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RESUMEN

El objetivo principal de esta tesis titulada ‘LA REFORMULACION DE LOS
CRITERIOS DEL FONDO FONAVI EN UNA ADECUADA PROTECCION A LA
DIGNIDAD DE LOS APORTANTES COMO DERECHO FUNDAMENTAL” es la de

poder brindar un aporte juridico — cientifico.

Por medio del objetivo de este trabajo me permiti determinar si la reformulacion de
los criterios del fondo FONAVI garantizara una adecuada proteccién a la dignidad
de los aportantes como derecho fundamental; donde para poder alcanzar esta meta
trazada he reunido diferentes bibliograficas de distintos doctrinarios, asi como
también la experiencia de los diferentes paises que desarrollare en las lineas sub

siguientes lo cual servira para poder arribar a las conclusiones de mi tesis.

A si también, por medio de la observacion y encuestas he podido notar que si bien
normas que avalan el cumplimiento del estado en el la devolucién de fondo FONAVI
sino que el pago que se les da no compensa lo aportado a lo largo de 19 afios por
los trabajadores dependientes e independientes de aquella época causando
indignidad de estas personas siendo una excusa el principio del equilibrio
presupuestal del estado.

Palabras clave: criterio, dignidad, aporte
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ABSTRACT

The main objective of this thesis entitled "THE REFORMULATION OF THE
CRITERIA OF THE FONAVI FUND IN AN ADEQUATE PROTECTION TO THE
DIGNITY OF CONTRIBUTORS AS FUNDAMENTAL LAW" is to be able to provide

a legal - scientific contribution.

By means of the objective of this work | was able to determine if the reformulation of
the criteria of the FONAVI fund guaranteed an adequate protection to the dignity of
the contributors as a fundamental right; Where in order to reach this goal | have
gathered different bibliographies of different doctrinarios as well as the experience
of the different countries that | will develop in the following sub lines which will serve

to arrive at the conclusions of my thesis.

To if also, through the observation and surveys | have been able to note that although
standards that guarantee the fulfillment of the state in the FONAVI fund refund, but
the payment that is given does not compensate the contribution over 19 years for
The dependent and independent workers of that time causing indignity of these
people being an excuse the principle of the budgetary balance of the state.

Keywords: criterion, dignity, contribution
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l. INTRODUCCION

Sefores integrantes del jurado calificador: Que, con la finalidad de obtener mi titulo
profesional de abogada y habiendo cumplido todos los requisitos indispensables
estipulados por la Universidad Cesar Vallejo, asi como el &rea de Grados y Titulos
quien a su vez sigue los lineamientos establecidos por la Super Intendencia
Nacional de Educacion Superior Universitaria — SUNEDU, es que en esta
oportunidad les presento mi trabajo de investigacion titulado “LA
REFORMULACION DE LOS CRITERIOS DEL FONDO FONAVI EN UNA
ADECUADA PROTECCION A LA DIGNIDAD DE LOS APORTANTES COMO
DERECHO FUNDAMENTAL”.

El presente tema de investigacion consiste en hacer un analisis a la reformulacion
de los criterios de fondo FONAVI en una adecuada proteccién a la dignidad de los
aportantes como derecho fundamental. Esperando poder aportar por medio de este
informe para una mejora en lo que respecta a la proteccion de la dignidad como de

los demas derechos fundamentales de los ciudadanos en general



MARCO TEORICO

CAPITULO I: LAS APORTACIONES EN EL PERU

1.1. Definicién de aportaciones

PEREZ PORTO, (2005) Define que:

1.2.

Una aportacion puede ser considerada como una forma contributiva
que se realiza con la finalidad de obtener un beneficio para algin
programa, un motivo o alguna politica, etc.; con lo cual se apertura
una posibilidad de referenciar a determinado aporte de jubilacion,

aportes patronales o algun aporte de campania.

El aporte por lo general hace referencia a un importe dinerario,
aunque también puede ser considerado como una forma
contributiva realizada en especie, los cuales se pueden realizar de
manera voluntaria o involuntaria, aunque de manera final también

podria considerarsela una forma de impuesto (pag. 01).

Tipos de aportaciones en el Peru

a) Aportes obligatorios:

Un aporte obligatorio es el aporte que todo trabajador debera realizar a lo
largo de su trayectoria laboral el cual se encontrara en un fondo de pension,
el cual tiene como objetivo generar un incremento en los ahorros, el cual
sera invertido por la empresa aseguradora para la generacién de
rentabilidad a largo plazo en el tipo de ahorro que elija en aportante, este
fondo debera servir como un medio de ingreso econémico al momento de

la jubilacion.

Este tipo de aporte tiene caracter de obligatoriedad para todos los
trabajadores en dependencia que estén registrados en las planillas

laborales de determinada empresa, el cual sera retenido por el empleador



de forma mensual en un porcentaje del 10 por ciento de su escala

remunerativa.

b) Aportes voluntarios:

Muy aparte de las consideraciones dentro de un aporte obligatorio el cual
es cancelado de la remuneracion del trabajador, este puede de manera
voluntaria realizar la cancelacion un aporte adicional, el cual, permitira la
disposicion de una mejor pension futura o la disposicion de un ahorro
cuando lo necesite, segun el tipo de aporte que el trabajador elija, el cual
determinara el nivel de vida adecuada, asi como una excelente calidad de

vida sofada.

Existen dos caracteristicas de aportes voluntarios:
v Aporte voluntario con fines previsionales.

v' Aporte voluntario con fines no previsionales.

1.3. Clases de aportaciones

Ministerio de Economia y Finanazas, (2004) Consigna que:

El sistema de pensiones constituido por el Estado peruano, consta
de 3 principales regimenes, los cuales son: el de la Ley 1990
(Sistema Nacional de Pensiones — SNP); el Decreto Legislativo
20530 (conocido como la cedula viva); ademas del sistema privado
de pensiones (SPP); mientras que la administracion estatal solo
pertenece a las dos primeras, siendo el ultimo administrada por
entidades privadas conocidas como Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones — AFPs. Siendo de manera adicional los
regimenes pensionarios de las Fuerzas Armadas (Policia Nacional
del Peru y Ejército peruano); y las cajas sociales de los trabajadores

portuarios (pag. 01).



a. Sistema Nacional de Pensiones — Ley 19990
Ministerio de Economia y Finanazas, (2004) Consigna que:

Por medio de este Decreto Legislativo se beneficia a los
empleados que se encuentren sujetos a la actividad privada
(Ley N° 4916 — DL 728); asi también el personal obrero (Ley
N° 8433); ademas de los funcionarios y servidores publicos
gue se encuentren bajo el régimen de la actividad publica (Ley
N° 11377 — DL 276); los que no se encuentren incorporados
al régimen del DL 20530, en determinado sistema de reparto,
el cual cuenta con caracteristicas de otorgamientos de
prestacion fija — por encima de una contribucion no definida,
en indispensable valor de un financiamiento por medio de una

aportacion colectiva.

Hoy en dia este sistema se encuentra administrado por la

Oficina de Normalizacion Previsional (pag. 01).
b. Cedula Viva - DL. 20530
Ministerio de Economia y Finanazas, (2004) Consigna que:

Se encuentra regulado de manera originaria con leyes muy
antiguas, la cual, otorgaba una pensién vitalicia con cargo del
tesoro publico a un grupo pequefio de servidores estatales, en
recompensa por su esfuerzo brindado al servicio del gobierno.
Con el pasar del tiempo este tipo de beneficio pensionario fue
ampliandose en la que se incluian mejores beneficios a
muchos mas trabajadores. Por lo que termino en convertirse
en una preocupacion fiscal. No Unicamente porgque este tipo
de aportacion al transcurrir del tiempo no financiaba un

beneficio pensionario, si no también, porque la distancia de las
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aportaciones acumulativas y pagos cancelados iba en

incremento (pag. 05).
c. Sistema Privado de Pensiones
Ministerio de Economia y Finanazas, (2004) Consigna que:

El Sistema Privado de Pensiones fue creado el 06 de
diciembre del afio 1992 por medio del Decreto Ley N° 25897
como un medio de solucion a los regimenes provisionales
existentes en aquel entonces por el gobierno, este sistema se
diferencia del sistema publico ya que es un régimen de
capitalizacion individualizado, donde el aporte que realiza el
trabajador, es depositado en su cuenta personal, la misma que

es incrementada conforme realice sus aportaciones (pag. 29).



CAPITULO II: REFORMULACION DEL CRITERIO DEL FONDO
FONAVI

2.1.Concepto

Cuando en este trabajo de investigacion se hace referencia al tema de la
reformulacion de criterios hacia el fondo FONAVI, se centraliza la idea
conceptualizada en el afio 2010, que fue donde un grupo de fonavistas
organizados en grupo lograron un referéndum a nivel nacional el cual termino
siendo respaldada por el 66 por ciento del nimero de votantes en todo el pais,
con la cual se realiz6 la aprobacion de la devolucion de las aportaciones los
cuales hicieron en su momento los trabajadores, transgiverso posteriormente
este hecho con normas inconstitucionales e ilegitimas que establecian la

devolucion de pagar solo la parte que se debia al trabajador.

Ademas, por medio de una resolucion de sentencia el Tribunal Constitucional
de manera interpretativa dijo que los aportantes que habian sido beneficiados
por algun programa del gobierno no tenian derecho a la devolucion de sus
aportes cuya finalidad era similar a la de la creacion del FONAVI. Lo que incluia
alguna obra de mejora del barrio o subsidio de vivienda. Sin embargo, estos
criterios antes dados mediante el fallo del tribunal constitucional no se tomaron
en cuenta pues a través de la ley de presupuesto N° 30114 se modificé y se
impuso montos a pagar que desestiman los pagos a realizarse como se

deberia.

Ademas, el sentir de la el presidente de la asociacién manifiesta que el dinero
devuelto no se deberia hacer un célculo en base a formulas escuetas, si no la
devolucion deberia estar en funcion a la totalidad de las aportaciones de los

trabajadores.

El criterio que se pretende imponer el MEF lejos de ayudar a compensar las

dificultades economicas y aliviar la crisis de los trabajadores dependientes e



independientes  contribuye, mas a agudizarla en tanto que introduce

distorsiones injustificadas respecto al monto de pago.

2.2.Fondo FONAVI

2.2.1. Antecedentes

Garcia & Montenegro, (2015) Dicen que:

2.2.2. Concepto

El Fondo Nacional de Vivienda — FONAVI tuvo su
origen historico en el afio 1979, donde en aquel
entonces se encontraba como mandatario peruano
Francisco Morales Bermudez, este régimen
pensionario tuvo como objetivo primordial el
financiamiento de construccion o adquisicién de una
vivienda para los aportantes el cual tuvo termino a su
vigencia en el afio 1998 con el cambio de nombre a
Impuesto Extraordinario de Solidaridad siendo
totalmente derogado en el aflo 2004 por haberse
encontrado indicios de desbalances econémicos (pag.
01).

El Fondo Nacional de Vivienda fue una institucion gubernamental del

Estado peruano credo por un gobierno militar de facto, el cual, tuvo

como objetivo primordial el beneficiar a los trabajadores aportantes con

alguna necesidad de vivienda por medio del Banco Central de Vivienda

del Peru.

Fue creado por el Decreto Ley 22591 con el objeto de cubrir las

necesidades sociales de vivienda de manera progresiva a los



2.2.3.

2.2.4.

2.2.5.

trabajadores dependiendo su escala remunerativa y el grado de

evolucién econdmica dentro del Estado peruano.
El FONAVIy su relaciéon con el Jurado Nacional de Elecciones

La funciéon del Jurado Nacional de Elecciones tuvo una funcién de
remision del Proyecto de Ley al Poder Legislativo el 27 de setiembre del
afo 2001 para su respectiva evaluacion por parte de los parlamentarios

nacionales.
El FONAVIy su relaciéon con el Ministerio de Economia y Finanzas

El Ministerio de Economia es una de las entidades publicas que
conformaron la comision AD HOC por medio del cual, fue uno de los
que se encontraban a cargo de realizar todos los tramites
correspondientes, asi como de la verificacion de la correcta

documentacion para la entrega de las aportaciones a los fonavistas.

El FONAVI y su relacién con la asociacién nacional de fonavistas
de los pueblos del Peru

La relacion existente entre el FONAVI y la asociacién de fonavistas de
los pueblos del Perd se encuentra centrada en el significado de su
nomenclatura la cual tiene como significado el reconocimiento
contributivo por parte de los fonavistas de los diferentes sectores del
pais para la creacion y constitucion de este gran organismo puesto al
servicio de todos los trabajadores que brindaron sus aportes y que hoy

en dia solicitan se haga justicia.
2.2.5.1. El referéndum fonavista
Organismo Nacional de Procesos Electorales, (2010) Dice que:

El referéndum es un medio de consulta popular

por medio de la cual, las personas aprueban o



rechazan un determinado acto realizado por el
Estado, como podria ser un proyecto de Ley,
norma regional o local, modificaciones a la
carta magna, conformacion de alguna region,

etc.

Este instrumento es de suma importancia para
mantener en vigencia a la democracia, ya que,
permite a la ciudadania una participacion
directa en la toma de decisiones de algun

interés o derecho general vulnerado.

El proyecto fue presentado por la Asociacion
Nacional de Fonavistas y tuvo por objeto a
devolucién de los aportes de los trabajadores
realizados al Fondo Nacional de Vivienda
desde el afio 1979 (pag. 01).



CAPITULO Ill: ADECUADA PROTECCION A LA DIGNIDAD DE LOS
APORTANTES COMO DERECHO FUNDAMENTAL

3.1 Antecedentes de la proteccion a la dignidad

La nocion de dignidad no se trata de un término nuevo si no muy por el
contrario es una definicibn ancestral desde las antiguas culturas, el cual,
cuenta con una gran cantidad de fuentes como son: la idea de dignitas en
razon de “valia publica de un hombre”, “honor social o rango”, la del idealismo
romano y del estoicismo; o también la que proviene de las distintas ideas

fundamentalistas cristianas las cuales se desarrollaron en la edad media.

Al término de la segunda guerra mundial, las diferentes comunidades del
mundo tomaron distintas decisiones firmes centradas en la reconstruccion de
un orden mundial que se encuentre basado en el respeto y la dignidad de los
ciudadanos. Es por ello desde ese momento las distintas constituciones
surgidas con posterioridad a la segunda gran conflagracion desarrollaron in
extenso el catadlogo de derechos humanos como Alemania, Italia chile, Bolivia,

Espafa Portugal, Brasil y Colombia.

2.2. Concepto de dignidad

La nocion de Dignidad humana, tal como la conocemos, hoy es relativamente
reciente sobre la base del pensamiento kantiano, adquiere su actual entidad
alrededor del siglo XX a tonos con las distintas modificaciones de la historia y
de la ideologia e incluso de los meros conceptos tedéricos los cuales, se ha

generado a través de la segunda guerra mundial.

Este fendmeno corrié parejo con la suscripcion y redacciéon de un determinado
grupo de instrumentos internacionales, los cuales, cuentan con un propaosito:
brindar una propuesta que se encuentre vigente en un orden juridico y ético
gue propicie un goce amplio y disfrute de los derechos fundamentales a cada

uno de los ciudadanos del mundo.
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Con el valor supremo, la dignidad es uno de los presupuestos esenciales para

una efectividad y consagracion el completo sistema de garantias y derechos

contemplados en la Constitucion Politica del Pera, asi como en las demas

normas y leyes.

2.2.1.

2.2.2.

La dignidad como mandato de no instrumentalizacién (las
personas no deben ser tratadas de manera indigna)

Como ya es de conocimiento de la mayoria de los lectores la idea de
dignidad fue acufiada por Kant, (1939):

El hombre es un fin en si mismo, mno un medio para
el uso de otros individuos lo que lo convertiria en una

cosa. (pag. 01).

Desde esta perspectiva, se viene a dar la idea de que no se puede hacer
a un individuo indigno como si se tratara de un ser irracional, o como
algun objeto para obtener un beneficio, pues la definicion de que la
persona es un fin en si mismo tiene por significado que este cuenta con
un valor per se, el cual, no debe ser vulnerado o suprimido por algun

interés personal, en beneficio de terceras personas.

La dignidad como atributo inherente a todo ser humano (todos

somos iguales in dignidad)

Otra definicion clasica referente al tema de dignidad humana, es la cual,
considera digno a toda persona humana no solo por el hecho de la
condicién inherente a la misma naturaleza humana, el origen de esta
idea tiene su fundamento no solo por lo tautoldgico si no, porque cuenta

con un mérito de caracter universal igualitario.

Cuando hablamos de la dignidad humana de caracter universal no se
hace referencia a que esta dependera de un reconocimiento en el

ordenamiento juridico o de alguna circunstancia cultural, ya que es un

11



2.2.3.

2.2.4.

2.2.5.

hecho connatural de todo ser humano en cualquier circunstancia natural

o historica la cual se presente.

La dignidad como capacidad para ser sujeto racional y moral

(dignidad como correlato de la autonomia moral)

Esta nocion de dignidad, es un poco mas compleja para su propio
entendimiento por lo que paso a desarrollar acufiando la frase de que
aqui nace la idea de que solo se puede hablar de dignidad en cuanto se
haga referencia a un ser completamente racional y moral en cuanto
refiere a la autonomia, es por ello no se puede hacer referencia a la
moral sobre cualquier individuo si no solo a aquellos que cuenten con
una aptitud moral, lo que significa en términos kantianos a aquellos que
participen de manera independiente del “reinos de los fines”, esa moral
como ser racional permitiria que las personas no solo cuentan con la

moral inherente si no, también que respeten la moral de los demas.

Ladignidad humana como valor superior en nuestro ordenamiento

juridico constitucional

Los valores superiores a saber son conceptos  esenciales,
fundamentales del estado y del ordenamiento juridico, que cuentan
ademas de una fuerza juridica e interpretativa frente a otros bienes
constitucionales ,nuestro tribunal constitucional ha reconocido esta
categoria no obstante no ha sido mencionada expresamente en
nuestra carta fundamental: si bien nuestra carta magna no incorpora de
manera expresa una disposicion que haga prevalecer los valores
superiores, esto no significa que nuestra constitucibn no valore o

carezca de estos.
La dignidad humana como principio constitucional

Entre las diversas formas de entender principios, efectos de este

comentario, sefialamos que estas normas son de caracter objetivo

12



general a diferencia de los derechos, son subjetivos y especificos, que
se plantean deberes del estado o la sociedad y en sentido compulsan y
limitan la actividad legislativa, irradian sus mandatos a todo
ordenamiento juridico, guian la actividad interpretativa y generan

deberes o limites para los particulares y sus actividades.

En el caso de dignidad humana, efectivamente existen obligaciones que
de manera general y objetiva se dirigen a la comunidad politica (Estado,
sociedad y particulares). Entre los principales mandatos que se

desprenden del principio de dignidad tenemos:

o Mandato de respetar y proteger la dignidad humana: Protegery
respetar son dos obligaciones clasicas del estado con respecto a
los derechos humanos. Si bien algunos ordenamientos como el
aleman prescriben tales obligaciones de proteccion y respeto a la

dignidad humana.

o Mandato de maximizar la existencia humana digna: De otra
parte, a partir de nociones de dignidad vinculadas a la
consideracion o trato que merece la persona humana por ser tal
las exigencias de justicia consideradas inmanentes a ella ,existe
un mandato que recae especialmente en el estado, pero no es
ajeno a los particulares de hacer los esfuerzos necesarios para
gue toda persona pueda vivir en condiciones dignas asimismo ,para
gue no caiga en situaciones de precariedad o debilidad

inaceptables.

En el caso de la constitucién peruana, a partir del articulo 1 aunque
también en la dignidad humana plantea una imagen de ser humano
gue se irradia al ordenamiento y los poderes publicos en su conjunto
y, a la vez, constituye piedra angular en la que se fundamenta la

existencia del que hacer de nuestra comunidad politica.

13



2.3.

Dignidad de los aportantes

El Estado tiene como finalidad primordial proteger a todo ciudadano que viva

dentro del territorio de la republica.

En esta etapa la fundamentacion de irresponsabilidad por parte del gobierno
radica en el sefialamiento del incumplimiento de sus funciones como son la de
ejecutar la ley en funcién a una expresion soberana y voluntad popular
mediante las cuales no se puede ocasionar algun dafio que este exento de

una reparacion.

2.3.1. Consecuencias sociales de la devolucién del fondo FONAVI con

relacion a la dignidad

o la devolucion de los aportes tendria un impacto significativo, toda
vez que, con esto, se reivindicaria un derecho que se encontraba

suspendido durante mucho tiempo y por diferentes gobiernos.
o los fonavistas, volverian a creer en el estado derecho.

2.3.2. Consecuencia econdmica de la devolucién del fondo FONAVI con

relacion ala dignidad

o se inyectaria una considerable suma de dinero en el mercado
nacional, pues, los Fonavistas, al contar con ese dinero, se moveria

un flujo econdmico, al adquirir bienes para su uso y disfrute familiar.

2.3.3. Consecuencia juridica de la devolucion del fondo FONAVI con

relacion ala dignidad

o se crearia un precedente juridico para la aplicacion en asuntos
similares en el futuro, lo que a la postre, seria resuelto con una

legislacién mas eficaz.
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CAPITULO IV: REGULACION JURIDICA

4.1.Constitucion Politica del Peru

En el articulo primero se regula a la defensa de la persona y el respeto de su

dignidad como un fin supremo del estado y la sociedad.

Tenemos la defensa de la dignidad de las personas en este caso trabajadores
dependientes e independientes que aportaban para tener una vivienda median
et u fondo llamado FONAVI que al final no se dio por descuido del estado y que
ahora se le esta devolviendo dicho dinero, pero minimamente a lo aportado

por todos esos afios que aportaron.

4.2.Ley N° 29625 “Ley de Devolucion de Dinero del FONAVI a los

trabajadores que contribuyeron al mismo.
Poder Legislativo, (2010):

Articulo 1°. - El articulo primero establece la devolucién de los
aportes en una proporcién actualizada correspondiente a cada

fonavista.

Esta ley 29625 establece muy claramente que se les devuelva a los
contribuyentes todos sus aportes sin embargo es contrario a lo que
se ordena por este articulo haciendo un uso inadecuado al término

“proporcion actualizada’.

Articulo 2°. - El articulo dicta el mandato del proceso de liquidacion,
aunque sin desprenderse del mandamiento del articulo primero el

cual limita el pago de la totalidad de las aportaciones.

Todo esta muy bien dicho, pero al momento de tasar se desprenden

montos minimos para el pago de la devolucion de los aportes.
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Articulo 3°. - Regula sobre la forma de entrega de los aportes a los

fonavistas asi como el documento que probara ese acto.

En esta normatividad se dispuso que fuera asi y se esta

aplicando en la actualidad.

Articulo 5°. - Establece la comision de conformacién AD HOC, asi
como el reglamento por el cual se regiran el cuan tiene como su

base legal las normas y tratados de los cuales el Peru es parte.

Articulo 6°. - Establece el plazo maximo de elaboracion del
reglamente por la comision AD HOC, asi como su refrendacion.

En este caso se aplica conforme lo establecido pues actualmente
se aprobo el nuevo reglamento por el MEF respecto de los pagos

de los fonavistas.

Articulo 7°. - Establece el detalle que debera acompafar el

certificado de devolucion de dinero de los aportes al FONAVI.

4.3.Decreto Supremo N° 016 — 2014-EF - Ley N° 30114 del presupuesto del

sector publico para el afio fiscal 2014
Ministerio de Economia y Finanzas, (2013)

Articulo 5°. - Hace referencia al fondo devolutivo a los aportantes;
el cual deberia ser conformado por la totalidad contributiva de sus

remuneraciones de todos los trabajadores hacia el FONAVI.

Articulo 6°. - Hace referencia a las verificaciones de los historiales
laborales de los aportantes; Aqui lo que se desea es que las
personas que estén registradas en los formularios tienen caracter de
declaracion jurada y es valida para que sea tomada en cuenta al

momento de realizar la devolucion de las aportaciones.
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Articulo 7°. - Hace referencias a los informes que deberian ser
presentados por las empresas u empleadores inexistente o
inubicables, el cual, debera la respectiva informacion ser acreditada
por los aportantes por medio de documentales que sustente la

mencionada aportacion.

Pues en caso de que el empleador no fuese ubicable en su domicilio
fiscal o en ningun otro domicilio declarado o se encuentre inactivo
en SUNAT se acredite sus contribuciones efectuadas el Fonavistas
y con documentos sustentatorios para probar la existencia de que

realmente aporto al FONAVI.
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CAPITULO V: ANALISIS JURISPRUDENCIAL DE LA DEVOLUCION
DE LAS APORTACIONES

5.1. Sentencia del Tribunal Constitucional N° 0007 — 2012-PI/TC de la Ley
29625 — Ley de Devolucion de Dinero a los Trabajadores que Contribuyeron

al Mismo

Tribunal Constitucional, (2012)

Esta sentencia incoada trata de un proceso de inconstitucionalidad
planteado por el Colegio de Abogados del Callao contra la Ley
29625.

Pues los recurrentes sostienen que la mencionada Ley tiene una
afectacion directa al presupuesto de la republica, asi como los
principios constitucionales de equilibrio, justicia, exactitud, unidad,
programacion y anualidad presupuestaria regulada en los articulos
77 °y 78 ° de la carta magna ademas de tener en cuenta la

violacion al principio de proporcionalidad.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional declaro infundada esta
demanda por lo que al interpretar el articulo 1° de la Ley 29625
referente a la devolucion de los aportes de los mencionados
trabajadores, el gobierno y los deméas de manera proporcional
debera brindar el correspondiente pago actualizado debidamente,
el mismo que serd destinado a un fondo solidario de manera
colectiva, con la finalidad de obtener una satisfaccion de las

necesidades bésicas de viviendas de los agremiados aportantes.

Asi que con ello se dio un avance en la lucha por los derechos de
devolucion de aporte para los Fonavistas quienes luchan y
lucharon por que se haga justicia, pero sin embargo aun no lo es
porque realmente no se hace efectivo lo que esta ley ordena ya
que ha habido modificaciones que ha minorado el monto a pagar.
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CAPITULO VI: DERECHO COMPARADO

6.1.Argentina

MISELI, COLOMBO, & NAZUR, (2000) Prescribieron que:

En el Estado argentino no es ajeno la realidad de este tipo de
aportaciones, pues también implemento un sistema de aportacion
FONAVI creado en el afio 1970 por medio de la Ley 19.929, el cual,
tenia un objetivo primordial el de contar con un recurso genuino que
genere bienestar y contrarreste el déficit habitacional, ademas de
dejar abierta la posibilidad de poder acceder a una vivienda digna

gue esté al alcance de las personas de escasos recursos.

Ya para el afio 1972, con la implementacion de la Ley 21.581 se
precis6 y se enmarco la actividad del fondo, habiéndose
determinado que el recurso del mismo, deberia estar dirigido al
financiamiento total o parcial de la edificacion de viviendas para los
hogares que no cuenten con un suficiente recurso econémico para
llevar una vida digna, ademas de la ejecucion de obras de
urbanizacién, de equipamiento y de infraestructura comunitaria,
complementaria y asociada a las ejecuciones del plan de vivienda
determinada por la operacién vigente en cada momento. La Ley
24.464 del afio 1995 incorporo un financiamiento para las compras
de viviendas como un destino nuevo para la adquisicion de

viviendas.

A lo largo de los afios el FONAVI no ha perdido su vision puesto en
el objetivo principal al momento de su creaciéon, aunque ha tenido

variaciones de funcionamientos y financiamientos.

En efecto, la Ley 21.581 promulgada en el afio 1972, establecio

financiamientos que tengan como base las aportaciones basadas
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6.2.México

en las remuneraciones la cual, se encontraba sostenida por la Ley
24.130 del afio 1992 (pag. 05y 06).

Gerencia de Informacion Institucional, (2016) Prescribié que:

En el estado mexicano nace este tipo de aportacion con el nombre
de INFONAVIT el 21 de abril de 1972, el cual tenia como objetivo
principal hacer cumplir el derecho fundamental a la vivienda
regulado en la Constitucion Politica de ese pais creada el 5 de
febrero de 1917, este fondo consistia en que cada trabajador que
este en la situacion de contratado dependiente realice una
aportacion del 5 por ciento de su remuneracion con la finalidad de
ser beneficiado con un crédito de vivienda o en su defecto la

devolucion de sus ahorros.

Durante la vigencia, asi como la administracion de este fondo de
pensiones se pudieron otorgar 88 mil créditos e igual nUmero de
beneficiados para la construccion de sus viviendas, para lo cual fue
necesario la adquisicion de un terreno, un estudio preliminar, asi
como el disefio de la vivienda, asi también se realiz6 las busquedas
de las empresas constructoras y el presupuesto y supervision de las

obras.

Ya para el afio 1990 el INFONAVIT inicia su consolidacion como un
organismo fiscal con autonomia e hipotecaria fiscal. Realizando las
instalaciones de equipos de comunicaciones via satélite, con el
objetivo de brindar soluciéon a los problemas de comunicacion
institucional, el cual deberia cumplir con la funcidén de interconectar
a la mayoria de instituciones y enlazarlas tanto para la transmision

de datos como de voz.
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Para el afio 2001 si implementan nuevos beneficios para los
aportantes donde comenzo el programa de apoyo el cual permite a
los trabajadores con un salario superior a los cuatro salarios
minimos, obtener un crédito hipotecario con banco y utilizar como
medio de aval su saldo de la sub cuenta de vivienda (pags. 01, 02
y 03).
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. METODOLOGIA

3.1 FORMULACION DEL PROBLEMA

¢De qué manera al reformular los criterios de fondo FONAVI, se garantizara
una adecuada proteccion a la dignidad de los aportantes como derecho

fundamental?

3.2 JUSTIFICACION DEL PROYECTO
Larazén de ser de este proyecto de investigacion radica en la determinacion
de si por medio de la reformulacion de un criterio respecto al fondo FONAVI
se garantizara una adecuada proteccion de la dignidad de los aportantes
como derecho fundamental reconocido por el estado, en cuanto al pago de
las aportaciones de los fonavistas; para que por medio de este se le otorgue
un mejor y adecuado rembolso del monto real de sus aportaciones por los
afios que aportaron. Estos trabajadores sean dependientes o
independientes cuentan con un reconocimiento por medio de una ley del
presupuesto que es inconstitucional la misma que realiza un célculo del
monto de pago que realmente es minimo al que se esta pagando y no
compensa todo lo aportado, las cuales surgen conflictos y descontentos en

la poblacion por tal situacion.

Por la naturaleza de mi tema de investigacion por el incumplimiento con los
aportantes se generaria impactos que son tantos sociales como
econdémicos Y juridicos; por la misma negativa de los representantes de
estado y sus ministros quienes no se organizan para la elaboraciéon de una
ley presupuestal que se adecue a las aportaciones reales de los fonavistas
a pesar ademas que este derecho a la dignidad se encuentre reconocida en

convencion de derechos humanos y otras normas internacionales.

En lo social actualmente se viene afectando a todos los trabajadores que

habrian aportado al FONAVI y que ahora estan recibiendo un pago
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minusculo, que atenta contra su dignidad al recibir un vergonzoso monto
por los afios de aportacion a este fondo por seguir una ley presupuestal que
no se ajusta a la realidad y que afecta a toda la poblacion aportante asi
como también, a pesar de tener conocimiento que estos trabajadores
habian luchado por afios para que se le devuelva sus aportes y después
de tantas luchas sociales sali6 la ley que disponia como se va hacer el pago
de sus aportaciones. Sin embargo, esta ley es inconstitucional ya que no
considera a todos los fonavistas al sino solamente a personas que se
encontraban registradas hasta agosto del 2014 por lo que se ve aqui un
abuso del estado al no dar una ley que pague a todos los fonavistas segun
sus aportaciones hechas por afios.

En lo econémico pues la situacion econdémica de estas personas es precaria
y necesitan de ese dinero para tener una mejor calidad de vida y ante ello
se ve mermado su derecho de pagérsele lo que realmente le corresponde,
pudiéndose observar como el estado es abusivo frente a los fonavistas del

Peru, pues incluso da leyes que son incongruentes con la realidad.

En lo juridico tenemos que no existe una adecuada regulacién en cuanto al
pago de estos trabajadores que aportaron en muchos afios y que se haya
ordenado dar tan bajo monto, Ademas se deben prevalecer los derechos
constitucionales los cuales son el que todos debemos recibir nuestras
contraprestaciones por ser en este caso aporte de afios de trabajo para

tener una mejor calidad de vida.

Con relacion a la utilidad tenemos que lo beneficiarios directos serian los
fonavistas del Perd y como beneficiarios indirectos la sociedad, Otro punto
importante es que se puede ver mediante en cuentas y analisis que la
mayoria de la poblacion no se siente contenta con los montos dados ya que
no compensa le dinero aportado durante afios que el estado no ha querido
devolver sino hecho de una manera forzada mediante una demanda ante el

tribunal constitucional.
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3.30BJETIVOS
3.3.1 Objetivo general
v Determinar si la reformulacion de los criterios del fondo FONAVI
garantizara una adecuada proteccion a la dignidad de los

aportantes como derecho fundamental.

3.3.2 Objetivos especificos
v" Analizar el fondo FONAVI en cuanto al el pago de aportaciones

de los fonavistas

v’ Detectar las repercusiones sociales, politicas y juridicas que se
originan ante el fallo del Tribunal Constitucional y la afectacion

a la Dignidad de los Fonavistas.

v' Analizar la Ley N° 30114 vy los criterios tomados en cuanto al

pago.

v' Aportar con un adecuado enriquecimiento juridico para los
futuros casos a fin de que sean tratados sin minimizar la

proteccion a la dignidad de la persona.

3.4HIPOTESIS
Al reformular los criterios de fondo FONAVI, si se garantizara una adecuada

proteccion a la dignidad de los aportantes como derecho fundamental.

3.5VARIABLES
o Variable independiente:

La reformulacion de los criterios de fondo FONAVI
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o Variable dependiente:

Adecuada proteccion a la dignidad de los aportantes como derecho

fundamental.

3.6 TIPO DE INVESTIGACION
Esta investigacion es de caracter APLICADA - EXPPLICATIVA; Por el fin
que persigue es APLICADA porque para el desarrollo de mi investigacion
se utilizara trabajo de campo y por el disefio de contrastacién es
EXPLICATIVA porque voy analizar la falta de proteccion a la dignidad de

los aportantes como derecho fundamental.

3.7CATEGORIZACION
Se ha determinado como capitulo inicial a las aportaciones en el Perl ya
gue se deber tener en cuenta las aportaciones como son dadas en el
Estado.

El capitulo subsiguiente tiene en consideracion las diferentes variables
independientes, la reformulacién del criterio del fondo FONAVI, la misma
gue debera ser materia de analisis dentro de los diferentes contextos
ademas de su antecedente, definiciones, justificaciones y la posicion

encontrada con referencia a las devoluciones del fondo FONAVI.

El tercer capitulo toma en consideracién las variables dependientes, pues,
por medio de esta se realiza un analisis al derecho a la dignidad afectada
de los fonavistas del Perd al m omento de hacer su devolucion por él,

Estado peruano.

En el cuarto capitulo se ha considerado la regulacion juridica de la
devolucién del fondo FONAVI a los fonavistas del Peri haciendo de un

analisis para determinar sus deficiencias.
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Finalmente he considerado como mi capitulo quinto el andlisis doctrinario
mediante las diferentes sentencias estudiadas del Tribunal Constitucional
referente a la devolucion dineraria de los aportes al FONAVI.

3.7.1 Escenario de estudio

Para la determinacion de un escenario de estudio en el presente informe
existe la necesidad de identificar distintos supuestos como pueden ser:
la reformulacion de criterios del fondo FONAVI en una adecuada
proteccion a la dignidad de los aportantes como derechos

fundamentales.

Es en base a estos supuesto es que se ha considerado como un
escenario de estudio para realizar el presente trabajo de investigacion
al estado peruano asi como al Poder Ejecutivo quien se interpone al

buen criterio de rembolso de las aportaciones de los fonavistas del Peru.

3.7.2 Caracterizacion de los sujetos
o Los Aportantes del Fondo FONAVI

o La Sociedad

3.8 TECNICAS E INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS

v’ Técnicas
Observacion y Encuestas
v' Instrumentos
o Ley de Devolucién de Aportacion de los Fonavistas

o Encuestas con los Fonavistas.
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3.9 MAPEAMIENTO
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IV. RESULTADOS

DESCRIPCION DE RESULTADOS

Con el interés de poder concluir con la investigacion del presente trabajo asi como
la de lograr determinar “La reformulacion de los criterios de fondo FONAVI en
una adecuada proteccion A la dignidad de los aportantes como Derecho
Fundamental y la obligacion que tiene el estado para modificar los criterios del
fondo FONAVI para hacerles un mejor pago conforme a derecho fundamental que
es la Dignidad de los Fonavistas del Peru, se ha recurrido al uso de las siguientes

unidades de contrastacion:
v Doctrina

v’ Jurisprudencia

v' Legislacion comparada
v Entrevistas

v' Propuesta legislativa
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V. DISCUSION

Doctrina

Con este mecanismo se ha podido determinar que el Estado
no esta ejerciendo el respeto a la dignidad de los trabajadores
del FONAVI pues con la dacién de la Ley N°30114 de la
segunda disposicion transitoria del MEF en donde se refleja
el pago minimo de los trabajadores del FONAVI siendo
responsabilidad el estado velar por los interese de los mismos.

Jurisprudencia

Mediante el uso de este instrumento he podido determinar
los casos donde se ha determinado la lucha incesante de
los fonavistas para obtener el pago del fondo FONAVI
(Fondo Nacional de Vivienda) por el estado peruano ante
el tribunal constitucional. Siendo favorable parcialmente no
en su totalidad pues aun falta resolver mas sobre el la
cantidad real de la devolucion del pago a los fonavistas.

Entrevistas

En este contexto, a fin de alcanzar una solucion a esta
problematica y dar respuesta al monto deducible que se
debe hacer a los trabajadores del FONAVI asimismo, se
busca con este trabajo disefiar un propuesta legislativa
acorde con la realidad del trabajador y lograr como
objetivo que los trabajadores obtengan lo que les
corresponde en su pago de devolucién de pago del
FONAVI.

Legislacion Comparada

Mediante el uso de este instrumento he podido notar que
en los paises como México y argentina se da un bien
manejo del fondo de vivienda pues y que se les devuelve

lo que les corresponde a los trabajadores aportantes.

Propuesta legislativa

Hacer una modificatoria en la ley N°30114 de la segunda
disposicion transitoria final sobre la devolucion del fondo

FONAVI (fondo nacional de vivienda).

29




1.

VI. CONCLUSIONES

Al realizar el andlisis de mi investigacion se concluye que el estado es
responsable de defender a la ciudadania y su dignidad, tal y como lo establece
nuestra constituciéon, pero de manera especial, en el caso de los trabajadores
gue aportaron al FONAVI no se da ese trato al dar una ley de presupuesto con

unos criterios de pago errados en la devolucion de sus fondos.

El derecho a la dignidad humana de los aportantes del fondo FONAVI cuenta
con una amplia regulacion juridica, pero es vulnerado por el estado al no
brindarles un debido pago y condiciones necesarias por ser personas de la

tercera edad para su supervivencia.

La legislacion mexicana es un modelo a seguir en cuanto a la devolucién y
manejo de los fondos de los fonavistas de ese estado pues tiene una politica
econdmica la cual es favorable para el trabajador aportante sin descontarle

ningdn centavo.

A pesar de que contamos con una normativa adecuada, nos faltan politicas de
manejo de fondos del estado respecto a devoluciones de fondos de los

aportantes.

30



VIl. RECOMENDACIONES

El Estado debe brindar una mayor proteccion a los aportantes del FONAVI
(Fondo Nacional de Vivienda), porque en su mayoria son personas de la tercera
edad, donde el existe el riesgo de que no gocen sus afios de aportaciones y es
“por ello, es recomendable que el estado cuente con una gestion adecuada de

fondos y poder dar una mejor calidad de vida a estos aportantes.

La sociedad civil, debe tener conocimiento de la normatividad de los aportantes
del fondo FONAVI para evitar el maltrato de las aportantes en la devolucion de

pago de sus fondos de aportacion.

Las entidades publicas y/o privadas deben tomar en cuenta con responsabilidad
la devolucién de fondos de los aportantes para asi evitar que se vulnere la

dignidad de los mismos y tener un mejor desarrollo del pais.

Es recomendable brindar la informacion adecuada a los aportantes con la
finalidad de no permitir el alejamiento de confianza de estas personas hacia el
Estado, perjudicando la participacién activa ciudadana en asuntos de interés
general, que permita una deslegitimacion a las autoridades representantes de

nuestro pais.
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ANEXOS

ANEXO N° 01: Normas reglamentarias para la implementacion de lo

dispuesto por la septuagésima segunda disposicion complementaria final de la ley

30114, ley de presupuesto del sector publico para afo fiscal 2014
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Ley de davelucion de dinero del FONAVI a los trabajado‘es
&l mismo; y en la i

&l:p;;‘memm
Final de la Ley N° 30114, Ley

de Presupuesio del Sector Piblico para el Afo Fiscal 2014
DECRETA:

Articulo 1°.- Aprobacién del Reglamento
Apruébense las normas reglamentarias para la
Womadéndelodsptmemasepma&'umamwda
it lementaria final de la Ley N” 30114, Leyde
Presupuesto def Sector Plblico para el Afio Fiscal 2014, (as

mismas, que constan de siete (07) Capitulos, veinticualro
gﬂMlcaos. cuatro (QJ&I‘: sposiciones Compl
nales, una(01) Dispo: ncmemmmm
una (01) n Complementaria Derogatoria y dos(2)
Anexos, cuyos textos forman pare del presente Decreto
Supremo.
Articulo 2°.- Financiamiento

La Implementacidn de los aspectos operafivos
vinculados a los proceldlmbmor: regulados  por ;:
lamento a presente norma, se financ
E:hg alwadopnsupuesmp“ instituzonal del Ministerio de

Economia y Finanzas,

Articulo 3°.- Vigencia ’ —
£l presente Decreto Supremo entra en gencia
wawmmdmmam

Articulo 4°.- Refrendo
El presente Decreto Supremo es refrendado por el
Ministro de Economia y Finanzas.

Dado en la Casa de Gobierno, en Lima, a los diecisicte
dias del mes de enero del ano dos mil catorce.

OLLANTA HUMALA TASSO
Presidente Constitucional de Ia Republica

LUIS MIGUEL CASTILLA RUBIO
Ministro de Economia y Finanzas

NORMAS REGLAMENTARIAS PARA LA
IMPLEMENTACION DE LO DISPUESTO rcz:‘

LA SEPTUAGESIMA SEGUNDA DISPOSICH
COMPLEMENTARIA FINAL DE LA LEY 30114, LEY
DE PRESUPUESTO DEL SECTOR PUBLICO PARAEL
ANO FISCAL 2014

CAPITULO |
DISPOSICIONES GENERALES
Articulo 1.- Objeto

El presenle Reglamento establece las disposiciones
necesarias para la implementacion Ge lo dispuesio en

5 emertaria
|a Septuagésima St,?unda Disposicion Compl
Final dealg Ley 30114, Ley de Presupuesto del Sector
Publico para 2| Afo Fiscal 2014,

- Documentos
Aw:ge:&%m para los procedimientos reguiados
an el presentz Reglemanto son:

ormulario i Proceso de
a) Fi N* 1, de Inscripcién al 0
Devolucion del FONAVI, al que se refiere los Articulos
17 y 21 del Reg%dz%glée! 29625, aprobado con
Decreto -EF.

b) Formuiario N* 2, de informacin de Emplsacores
sobre Periodos de Aporte Realizados 3l FONAVI per los
Tm?:?h Cuslquier otro  doct referido en  los
procedimiantos regulados en e presente Regla

Articulo 3.- Gratuidad

A documentos & que se refiere @l articulo
precedamea wson de acceso ngre y graiuito a través del
portal institucional de: la Secretaria Tecnica.

3.2 Todo tramite vinculado al presente Reglamento 85
ce caracter grotuito, no estando autorizado el cobro por
cualquier conceplo

Articulo 4.- Definiciones y Glosario

4.1. Definiciones: Para los efzctos dela presente norma
se ulilizarén jos tarminos que se definen a continuacion:

CERAD.- Cettificado de Reconocimientn de Periodos
de Aporte del Fonavista. Documento que refleja el valor
de los periodos aportados de ceda Fonavista Beneficiario,
e scuerdo o ia formula establecida =n el Anexo 2 del

presente Rs%‘larmnw.

Clave FONAVL.- Es |3 clave personal e
intransferible creadi por el Usuario SIFONAVI a través
del SIFONAVI, entregada por el Banco de la Nacion
al momento de ta presentacién cel Formulario N*
1, o asignada por la Central Telefonica de atencion
@l Fonavista: la cual se utilizaré junto con el Usuario
SIFONAVI para accader a las funciones del SIFONAVI,
E| uso adecl-ado de dicha clave es da responsabllidad
absoluta del Usuano SIFONAVI.

Contribucién de los trabajadores al FONAVL.- Son
contribuciones al FONAVI efectuadas por los trabajadores
dependientes e Independientes, duranta el fodo
conpmdldoe_mya;uhodeﬁ?gyl uewg.'om

0 2 los acapites a) y b) del articuio 2 del Decreto Ley N*
22591 y sus medificaonias; cuyo importe total se detarmina
qonlr\fgmMmeuMEF.elBancodelaNadényla
SUNAT proporcioner a la Comisidn. Asimisrmo, se utifizan
los términos "Apores” y “Apcrtaciones” del Fonavista para
ralerirse a la Contribucion de 10s trabajzdores al FONAVI

FONAVL- Fondo Nacional de Vivienda, craado
mediante el Decretc Ley N° 22581, de fecha 30 de jurio
de 191%‘ q;a umwoomod ﬁr\alldadmsaﬂsracer en forma
proz.ms neces @ vivi de los trabajacor
en funcidn de sus Ingreses. . =

Fonavista.- Persona natural que en calidad de
trabajador dependienta o independiente contribuyd al
FONAVI.

Fonavista Beneficiario.- Fonavista que se ragistre o
presente el Formutano N* 1 indicado en el articulo 2, hasta
el 31 de agosto de 2014, y que ademds se encuentra en &l
raspectivo Padron Nacional de Beneficianos que elabore
|a Comision, Se incluye también a los herederos,

Secretaria Técnica.- Es la Secretaria Técnica creada

mediante el Decreto Supramo N® 006-2012-EF medante
ol cual "Aprueban Reglamento de la Ley N°® 20625, Ley de
devolucion de dinero del FONAVI a los trabsjadores que
conlribuyeron al mismo®.
SIFONAVI.- Bl Sistema de Informacidn del FONAVI,
es e aplicativo informatico que da soporte a los
procesos de |dentificacion, Relevamiento de Historia
Laboral, Construccién de Cuenta Individual. Estimacion
v Devolucion y doncle se lleva el control del estado del
tramite de cada Fonavista.

Usuario SIFONAVL- Es el usuano generado por el
SIFONAVI y sirve para, conjuniamerde con el uso de ia
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clwg S‘I‘I;.ONA\{L ingresar da& S_!FONAVI para consultar el

4.2. Glosario

Ley.- Se refiere a la 30114, Ley de
ot S ooyl Kb P SEHA | e
Reglamento.- Es el p Reg . Asimismo.,
cuando se mencione un articulo, numeral, literal y scapi
sin hacer referencia a norma alguna, ello estars referido a
narma.
Comisién.- Es la Comisid

Ad-Hoc creada mediant

Ley N° 29625,

Process 66 Davoien 8 Fonav, aprobaco con Decretn
S0 onawvi, a con eln

Supremo N* 006-2012-EF. i

Formulario N* 02.- Es el Formulario para el
Registro de Informacién de Periodos Aportados al
Fonavi, a_pr_?bado por la presente norma que modifica
el F N*® 2 aprobado con Decrato Supremo N°
008-2012-EF.

MEF.- Es el Ministerio de Economia y Finanzas,
ONP.- Es la Oficina de Normalizacion Previsional.
AFSBS.-Es\a Superintendencia de Banca, Seguros y

P.
SUNAT.- Es Ia Superintendencia Nacional de Aduanas
Administracion Tributaria,

y
CAPITULO Il

DETERMINACION DEL FONDO A
DEVOLVER A LOS TRABAJADORES

Articulo 5.- Del
trabajadores

El Fondo a Devol 3 los jadores, esid
conformadoe por la totalidad de las contribuciones
efectivamente recaudadas para el FONAVI de los
trabajad d dientes eindependientes, efectuadas
con arreglo 3 los acépites a) y b) del articulo 2 dal
Decreto N* 22591 les“s modificatorias, informadas
gla(.‘,?ﬂisénporcl F, el Banco de la Nacién y la
UNAT.

Fondo a Devolver a los

CAPITULO Il

HISTORIAL RAL Y REGLAS PARA LA
CONSTRUCCION DE LA CUENTA INDIVIDUAL
DEL FONAVISTA

Articulo 6.~ V-'Iﬁcacién"del Historial Laboral
o en el F lario N*

Elre el Historial Laboral dectarado a la Comision
con el Formudario N* 1, tiene caracter de Declaracion
Jurada. El para el de dicho Historial Laboral
concluye el 31 de agosto de 2014 y se realiza mediante
los implementados por la Secretaria Técnica.

La verificacion del Historlal Laboral declarado en

de las entidades y empresas
publicas . de ser & caso, ylo con documentacién
supletoria que se requiera expresamente.

Articulo 7.- Requerimiento de inf ion del
Historial Laboral

7.1 Las entidades del Sector Publico, incluyendo

7.3 Realizado e requerimiento.
Informacién de los afiiados de [as Adnﬂvis_trador:z
Privadas de Fondos de Pensiones (‘AF:J' :onp\e,rllows

como

informacion de la SUNARF o no haya entregado sus tibros

de planillas a Iz ONP, 12 vadﬁcadgﬂ dal Historial gaboral

se realiza requiiendo al Fonavista gue acredie sus

contribuci factuadas al FONAVI con ia presentacion

de los documentos sustentatorios. o
La Secretaria Técnica queda autorizada para suscrbis

los conveniis G colaboracion interinstitucional gque

rasunmneeamsporalaveﬂﬁcawﬂdelah

que se requiera a los Fonavistas.

Articulo 9.- De los trabajadores eximidos de la
contribucién al Fonavi .

Las enlidades y empresas de los Seclores Publica
y Privado que hiyan eximido de la contribucion del
FONAVI a sus uahagdous. en virtud del aniculo 26 del
Decreto Ley N* 22581 y el Decreto Supremo N* 409-85-
EF, deben informario a la Secretaria Técnica en la misma
oporiunidad que presenten |a informacdn que les sea
solicitada conforme al articule 7

Articulo 10.- Construccion de la Cuenta individual
de Periodos de Adortes

La Cuenia Infividual de Periodos de Apories se
construye en base a la Informacion del Historial Laboral
regi > por el i con el Formulario N* 1 y |a
informacion obtenida y verificada por la Comison.

Articulo 11.- Procedimiento de Control Posterior

La Comision esta facultada para disponer la
fiscalizacidn postedior de fa informacion presentada, a fin
de determinar la veracidad de la misma y el cumplimiento
de la normativided vigente; disponiendo las acciones
correspondiantes, en caso se o que la inf 10
proporcionada no sea veraz.

CAPITULD IV

PROCEDIMIENTO DE LIQUIDACION DE
APORTACIONES Y DERECHOS Y ELABORACION
DEL PADRCN NACIONAL DE FONAVISTAS
BENEFICIARIOS

Articulo 12.- Daterminacion del Valor de un Periodo
de Aporte y del Monto a Devolver

12.1. El valor ce un Periodo de Agorte es el valor fijo,
en nuevos sales, nue se asigna a cada penodo mensual
de aporte &l Fonavi v do por el irabajador entre julio
de 1979 y agosto de 1993,

12,2 El monto a Devolver es el valor, expresado en
nuevos soles, a ser devuelte al Fonavista Beneficiario

constari en el correspondiente Certificado de

las empresas del Estado; asl como las p e

instituciones del Sector Privado que sean requeridas

por ta Comisio ian de informacion relativa
tes e ind =

a los trabaj es

o o2 Apories y Derechos - CERAD
12.3. La determinacion cel Vaior de un Perindo de
Aporte y del Monta a De: se raaliza conf alko

1, paralar
prs . i que

contribuyeron al FONAVI, deben cumplir con entregar

|a misma, bajo responsabilidad, en un plazo maximo de

ciento veints (128?:1-: calendario contado a partir del

respectivo requerimiento, utilizafdo el Formutario N® 2
Aiant e 2 Infl

lecido en &l Anexo 2 del presente Regiamento.

Articulo 13- Padr Naci | de F istas
Beneficiarios

El Padron Nacional de Fonavistas Beneficiarios
e confoavia en base a los Fonavistas que, luego del

Yy sopor g i0n que se
rrosama tendra caracter de Declaracion Jurada, por
& que su falsedad acarrea |as responsabilidades de

yiz Realizado el requermiento, fa ONP remitird
la informacién de los asegurados (pensionistas Y
no pensionisias) %! d odos  laborales
f idos bajo la vigencia del FONAVI.

p o de 6n a que se refiere ol articulo
8 del preserie Regiamento, cuenten con la respectiva
nia individual da periodas de aporte.
£1 Padrén se aprueba semestraimenta por la Cemision
mediante Resolucion oubdlicada en el ofidial E1
Peruano. La Resolucidn se emitird conjumamente con
un Anexo que contiene = detalle de los Fonavistas
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Beneficiarios. el cual se publica en el portal institucional
de%'Secmadn Técnica. s i
Padrdn se genera priorizando a mayores

65 anos de edad o personas con discapacidad. luego, a
aquelics que se encuentren entre los 65 y los 55 afocs
de edad; y, finalmente, a los Fonavistas Beneficlarios
menores a los 55 afios de edad. Para identificar personas
con discapacidad se utilizarsd informacion del Consejo
Nacional para la ion de las Personas con
Discapacidad (CONADIS).

El Anexo de la Resoludidn que aprueba &l Padron de
eficiarios, contendra como minimo:

a) El ipo y numero de documento de identidad del
Fon:;tiga Beneficiario. o o
5 y os letos onavista
B  nombres y apell comp

c)la nal;\lldd de periodos aportados reconocidos.
Articulo 14.- Fonavistas Beneficiados con recursos
FONAVI

Conforme a lo establecido por el Tribunal Constitucional
yla Ley N° 30114, Ley de Presupuesto del Sacior Poblico
para el Ao Fiscal 2014, los Fonavistas que hayan
sido bensficiados con recursos del FONAVI, direcia o
indirectamente, se encuentran excluidos del proceso de
devolucion,

Se entiende por beneficio Indirecto al acceso a
creditos o programas para fines de vivienda, agua,
saneamiento y electrificacién, a que se refiere el
Decreto Ley N* 22591 y sus normas complementarias
y modificatorias.,

La Comision semestralmente emite las Resokiciones
correspondientes que identifica a los Fonavistas gue
se encuentran en jos supuestos previstos en el parmalfo
precedente.

Articulo  15.-
Beneficlados

Las entidades plblicas que cuenten con informacién
de las personas beneficiadas con recursos del FONAVI,
deben entregar dicha informacion a la Comision,
conjuntamente con Ia informacion a que se refiere el
articulo 6 del presente Reglamento,

Articulo 16.- Entrega del CERAD.

La Comisidn Ad Hoc semestralmente emite el CERAD
a los Fonavistas que hayan sido incorporados al Padron
de Beneficiarios en forma progresiva.

Articulo 17.- Contenido del CERAD. .
El CERAD contlene por lo menos los sigulentes
datos:

a) Tipo y numero de documento de Identidad del
Fonavista Beneficiario ) i

b) Apellidos y Nombres del Fonavista Beneficiario

c; Cantidad de periodos verificades, tomados para el
calculo de la devolucion

d) Monto, en Nuevos Soles, a devolver al Beneficiario

e) Firma del Presidente de la Comisidn Ad-Hoc

CAPITULO V

PROCEDIMIENTO PARA LA DEVOLUCION DE
APORTES A LOS FONAVISTAS BENEFICIARIOS

Articulo 18.- De la devolucién de aportes a los
Fonavistas Beneficiarios

La devolucion de apoctes se efectia prigrizando a los
mayores de 85 afics de edad o personas con di R
luego a aquelios que se encuentren entre los 65 y los 55
afios de edad, y, finalmente, a los Fonavistas Beneficiarics
menores a los 55 afos de edad,

Articulo 19.- Procedimiento para fa devolucion

La devolucion al Fonavista Beneficlario se realiza a
través del Banco de la Nacion, debiendo para tal efecto,
suscribir el comprobante de devolucian respectivo.
Articulo  20.- Beneficiarios de Fonavistas
iecidos

Las Sucesiones Intestadas y Testamentarias

Informacién sobre Fonavistas

Fal

debidomente Inscritis en fos Registros Publicos. oA
beneficiarics en el caso de Fonavistas Beneficianos

fallecidos.
CAPITULOWVI
PROCEDIMIENTO DE IMPUGNACION
Articulo  21.-Procedimiento ra impugnas la
R”L.::d ':nmnmnwaspmnggﬁ po(n.'a Comision, son

mpugnables ia de reconsideracion ante I3
i(:omcs?bn Los ?:m:'s:damfanm que emita [a Comision
resolviendo los recursas de reconsideracion agotan I3 via
adrﬂi:t“r;’uva ion tegulaca en este articulo es tram;llg:;ﬁ
bajo las regles sstatlecidas en el Capitula Il det Titu

de la Ley de! Procadimiento Administrativo Ganeral — Ley
N° 27444, en cuanto sean aplicables

Articulo 22.- Ncrmas aplicables al procedimiento
de devolucién

El procedimiento de devolucidn se rige por las normas
del Procedimiento Acministrativo ce Evaluacion Previa con
Slilencio Negativo y par les disposiciones aplicables
de la Ley del Procadimiento Administrativo General - Ley
N° 27444, siempre que na cenlravengan lo establecido
en la Ley y las oresentes Normas Regiamentarias
Complementanas.

CAPiTULO VI

ADMINISTRACION DE LOS
RECIJRSOS DEL FONAVI

Articulo 23.- Administracion de los fondos de
propiedad del Fonavi

Las enticades que administren fondos, activos y
pasivos de propiedad del Fonavi continuardn con la
administracién y atrbuciones socbre los mismos, dando
cuenta a la Comision penddicamente de las acciones
realizadas y de los estados financieros de dichos fondos,
debiendo cumplir con wansferir progresivamente los
reours?; liguidas poducte de su administracion a la

Articulo 24.- Racuperacion de los recursos del
FONAVI

La Comisidn dispone de fas acclones necesarias para
la recuperacion y disaosicidn de los recursos del FONAVI,
gue $ean Necesarnos para proceder con la devolucién de
aportes a los Fonavistas Benaficiarios.

DISPOSICIONES
COMPLEMENTARIAS FINALES

Primera.- La Comisién, a propuesta de la Secretaria
Técnlica, aprueba los procedimientos que sean necesarios
para dar cumplimiento a la presente notma,

Segunda.- Para &l cumplimiento de fa Septuagésima
Segunda Disposicion Complementaris Finol de 1a Ley N°
30114, Ley de Presupuesio del Sector Pablico paca &l
Afo Fiscal 2014 y e presente Reglamento, ef Banco de
fa Nacion y ia ONP, 3 través de sus redes de sucursales
y oficinas a nivil nacional, ran el apoyo que les sea
requerido poria Secrataria Téenica, paralo cual suscribiran
con ésta los convenios de colaboracion interinstitucional
que resullen necesaios,

Tercers.- Parz Ios fines de la Ley N 29625,
modifiqguese 'a denominacion del Fondo del FONAVI
de "Ministerilo de Economia y Finanzas/FONAVI en
Liquidacion” a "Comisién Ad Hoc - Ley 29625 FONAV .

Cuarta.- Para «l cumplimientc de o previsto en
I3 presente norma, fa Comision puede encargar a la
Secretaria Técnica las acciones que resulten necesarias

DISPOSICION
COMPLEMENTARIA MODIFICATORIA

Unica.- Modifiquese el articulo 8, inciso 13) del
articulo 11 @ incorpbese los incisos 18) y 19) del articulo
11, & Ultimo parrafo del articulo 23 y sustitUyase con g|
Anexo N° D1 de este Reglamento, el Formulario N° 2
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registro _de Informacian aport lizados al fue creada, ataran a | uiciones defa Ley y &
%"mw. del Reglamento de Ia Ley N° '365? b establecido “M?awmm
oon Roglamenlo de Ii L N'?QGZS aprobado con tarias que se dicten para fal afecto”
SupnmN‘OOG-ZO pred

~EF oonlorme a lo siguiente:

“Articulo 8- Atribuciones de la Comision
De conformidad con con lo establecido en la Ley, la
tiene las siguientes atribuciones y obligaciones:

prbarsu Ragammc‘s.mtem
S normas reglamentarias
ounphmmtadas al presente Regiame:g paa su
aprobacion por decreto supremo,
3. Administrar los fondos y activos del FONAWI,
que ‘sea necesario pars of SameBmient e g0
sea para saneamiento de las
R e
e los
Sy padrones que sivieron de
8 Ueva-adolamla construccion de la histona taboral
de lou Fonavistas,

6. Conformar una Cuenta Individual por cada Fonavista

Baneﬁ
Aprobar semestralmente mediante resolucion, el
Padrén de Baneficiarios. ©
semostralmem. la relacion de nas
exoiuidas del proceso de devolu i
9. Aprobar la estructura de la Scaatarla Técnica a
B odos o
zar os procedimientos y procesos
necasariospauduoump&menhoalodsmstoporla
Ley y sus mocificatorias.

El ejercicio de dichas atribuciones '
W'ﬂCmiﬂOn.eslmhsquemu\exmm:::
complementarias para el cumplimiento de ks fines para s

“Articulo 11- Funciones de la Socmuru Técnica

La Secrelaria Técnica, sin perjuicio de 1as funciones y
atribuciones que le son propias como Unidad Ejecutora,
tiene las scgu-emes funciones como Organo ejecutivo y
técnico de ta Comision:

(1'5.) Lievar el libro de actas d= las sesiones de la
Comisian

(18) Conducir los procedimientas esteblecidos en
el presente Reglamento, asi como los regulzdos en las
normas reglamentarias compdementarias de aguél y los
procedimientos ailministrativos internos, elaborzdos ¥
acordados oor la Comision

19. Implementir y a;ecutar los acuerdos adoptados
por fa Comision que le sean encargados y reshizar
acciones de coordinacién y seguimiento de 'as actividades
encargadas.”

“Articulo 23.-

La Secretaria Técnica desarrolla los precesos de
conirol de calidad necesarios para gerantizar la imtegridad
de la informacion ragistrada”

DISPOSICION COMPLEMENTARIA DEROGATORIA

Unica.- Deroguense el numeral 5) del articulo 12, los
articulos 24 y 25 dei mento de la Ley N° 29625,
aprobado con Decreto Supremo N 008-2012-EF, asi
como todas asguelas disposiciones que se cpongan 2 ia
presente norma.

ANEXO N° 1

FORMULARIO N° 2 PARA REGISTRO DE INFORMACION DE PERIODDS APORTADCS AL FONAVI
{SOLO PARA EMPLEADORES)

(Periodo de Aportes al Fonavi: Jullo 1379 - Agasto 1983

Tipe de Insslucion

Pitica

Tiso e documents (RUC, Lib. Trib, ete )

—

b s

Nimeso d2 Documents 1

u«muhw |

doP;!odnsmuroaMﬁ"- aja (Solo

g o0 del pariodo Julic 1978-Agoste 1998)
\ [L——
Fechade | Fechade
Tipo Nomers 2puttian aoenge | o | Fechace n'mm! f,‘::;: Incade | Fin dp | |Memsaal,
Froncingg i vrnacotll s Vatema Naciriento [ B apodesl | aporem | (Mincenal
| @ FoNAN | Fomay | Bemate
] Dvalo)
1 |
s !
) |
)
B
i
(*] ez Opemnome

ot mlvumu.amwywmc Fabapdor en 12 enidad'eroress durarie o perbo FOWAM
] documents tiene caricier de Declaracide 1 que 1o fasedad acarrears las ot deLay.
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ANEXO N° 2
DELVA I SUA TOAD

Para determinar el Valor de un Periodo mensual, en nuevo soles, se utilizara la siguiente
férmula:

Valor de un periodo mensual = Fondo a Devolver
(Valor Fijo) Cantidad de beneficiarics x Promedio de pariodos aportados
Donde:

* Fondo a Devolver = Total de contribuciones al FONAVI efectivamente recaudadas
de los trabajadores dependiente e independientes, de acuerdo con la informacion
del Ministerio de Economia y Finanzas, el Banco de |a Nacién y SUNAT. Este valor
se determina de la siguiente manera:

Fondo a Devolver =Recaudacion de trabajadores informada por el MEF +
Recaudacién de trabajadores Informada por el BN +
Recaudacidn de trabajadores informada por la SUNAT

= Cantidad de beneficiarios = Para efecto de los procesos de cilculo del valor de un
periodo de aporte, se considerard la diferencia entre el total de potenciales
Fonavistas registrados (que hayan registrado su Historial Laboral, Formulario N* 1,
indicado en el Decreto Supremo N° 006-2012-EF) en el SIFONAVI hasta el 31 de
Agosto de 2014, menos la cantidad de Fonavistas Beneficiados con los recursos del
FONAVI; de la siguiente manera:

Cantidad de beneficlarios = TotalPotenciales Fonavistas registrados al 31/08/2014—
Fonavistas Beneficlados

« Promedio de periodos aportados = Valor estimado a partir de los datos obtenidos
de la cantidad de periodes declarados por los potenciales fonavistas en los
formularios N*1 (F1). Este valor se determina de la siguiante manera:

Promedio de periodos aportados = 3 periados declarados en todos los F1
(Valor Fijo) 3 F1 presentados

Para determinar el monto a devolver, en nuevo soles, se utilizars la siguiente férmula:
Monto a Devolver = Cantidad de periodos mensuales aportades X Valor de un Periodo Mensual

Donde:

* Cantidad de periodos mensuales aportados: Cantidad de periodos mensuales
aportados por el trabajador entre julio de 1979 a agosto de 1998, que han sido
verificados.

El calculo del monto a devolver se efectuard por mes completo y/o fracciéon del mes
correspondiente, en funcién a la fecha de inicio y fin de cada periodo continuo de
aportes al FONAVI.

La cantidad de periodos mensuales aportados no puede exceder los 12 meses por afio.
10397981
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Caso Fonayl 2014

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 9 dfas del mes de diciembre de 2014, ¢l Tribunal Constitucional, en
sesion del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Urviola Hani,
presidente; Miranda Canales, vicepresidente; Blume Fortini, Ramos Nuficz, Sardon de
Taboada, Ledesma Narvéez y Espinosa- Saldafia Barrera, con los fundamentos de voto de
los magistrados Ramos Nufiez, Sardén de Taboada, Ledesma Narvéez y Espinosa-
Saldafia Barrera y con el voto singular del magistrado Blume Fortini.

L. CUESTIONES PRELIMINARES

CTITORIO CONSTITUCIONAL

Mis de cinco mil ciudadanos, por medio de su representante, interponen una demanda
de inconstitucionalidad con fecha 4 de junio de 2014 y tras alegar la violacion de los
articulos 105, 2.16 v 70 de la Constitucidn, plantean como pretensién declarar la
inconstitucionalidad por la forma y por el fondo de la Septuagésima Segunda

Disposicion Complementaria Final de la Ley 30114,

B. DEBATE CONSTITUCIONAL

El accionante y el demandado postulan una serie de razones o argurnentos sobre la
constitucionalidad de Ja norma objetada que, a manera de resumen, se presentan a

continuacion.

B-1. DEMANDA
La demanda se sustenta en los siguientes argumentos;

3

Que, la disposicién impugnada, por Ja forma contravendria los limites establecidos en
el articulo 105 de la Constitucién, toda vez que para su aprobacion no se solicité el

dictamen correspondiente de la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la

Repliblica, ni se ha exonerado de dicho dictamen.

Que, asimismo, vulnerarfa el derecho a la propiedad al disponer que Ja devolucion de
dinero del Fondo Nacional de Vivienda (Fonavi) solo corresponderd a quienes se

registraron hasta el 31 de agosto de 2014 en el padron de beneficiarios, y al
circunseribir Ia devolucién de los aportes tinicamente a las contribuciones recaudadas
de los trabajadores, omitiendo incluir los aportes efectuados por los empleadores, el

Estado y otras instituciones.
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\
B-2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

Dado gue lo que se impugna es una ley, la defensa de su constitucionalidad le ha
correspondido al Congreso de la Republica, quien a través de su apoderado contesta la
demanda negindola y cortradiciéndola en todos sus extremos, sobre la base de los
siguientes argumentos:

- Que, en cuanto z la inconstitucionalidad formal, si bien la disposicién impugnada no
st encontraba en el Zexto original de la Ley 30114, ello no constituyc un
quebrantamiento al procedimiento legislativo, pues ésta fue materia de debate en la
Sesién de Pleno del Congreso de 28 de noviembre de 2013.

JBe, con relacién al fondo, el circunscribir la devolucién a los aportes de los
- trabajadores no contravizne su derecho a la propiedad, toda vez que los aportes de los
empleadores, el Estado y otvas entidedes no afectaron directa ni indirectamente el
patrimonio de los beneficiarics de la Ley 29625, de devolucién de dinero del Fonavi a
los trabajadores que coniribuyeron al mismo.

C. FIJACION DE PUNTOS CONTROVERTIDOS
\ Determinada la posicién de las partes del proceso, es preciso que el Tribunal

Constitucional defina los temas e desarrollar.
— Et dispositivo impugnado incurre en vielacién formal de la Norma Fundamental?
~ (El dispositivo impugnado contraviene el derecho a la propiedad de los
beneficiarios de la Ley 296257

IT. FUNDAMENTOS

1.  Sobre la base de los ergumentos esgrimides por las partes, este Tribunal analizara
¢l articulo objeto de impugnacién constitucional, partiendo por el examen formal
para luego pasar a uno de fondo, el cual dice lo siguiente:

Septuagésima Segunda Disposicién Complementaria Final.- Dispénese que la
devolucion a que se refiere la Ley 29625, comprenderd la totalidad de las
contribuciones recaudadas de los trabajadores dependientes e independientes, de
acuerdo con la informacién del Ministeric de Economia y Finanzas, el Banco de la
Nacién y Ja SUNAT, siendo los beneficiarios aquelios que se hayan registrado hasta
el 31 de agosto de 2014 y que se encuentren en el respectivo padrén de beneficiarios
que slabore Ja Comisién a que se refiere la Ley 29625, excluyendo a quienes, directa
o indirectamente, se hubieran beneficiade con los recursos a que se refiere el Decreto
Ley 22591, y sus modificatorias.

El proceso de Liquidaciones de las Aportaciones y Derechos y la conformacién de ia
Cuenta Individual de aportes por cada beneﬁcian'g, 2 que se refiere (q Ley 29625, se
efectuard en funcion a los periodos de aportacion que se determinen para cada
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beneficiario por edades; correspondiendo a cada perfodo 2portado el resultaco de
dividir el total de los recursos a devolver entre la cantidad de beneficiarios
multiplicado por el promedio de periodos aportados, )

La Comisién a que se refiere la Ley 29625 se aprobard semestralmente, :.nedtante
resolucion, el padrén de beneficiarios, para la devolucion de aportes priorizando a
los mayores de 65 afios o personas con discapacidad, entre 55 y 65 afios de edad y
los menores de 55 afios de edad.

Todas las entidades piiblicas y privadas deberin remitir, a solo requerimiento. la
informacion de los beneficiarios de la Ley 29625.

A. EXAMEN DEL PROCEDIMIENTO PARLAMENTARIO

2.

Respecto a la inconstitucionalidad formal, el Tribunal Constitucional tiene
reconocido que ésta implica una violacion de las normas procedimentales o del

Fois 7ep legislativo. En ese sentido, pueden dar [ugar a este tipo de infraccién el
/ ._squebrantamiento del procedimiento legislativo previsto en la Constituci6n; el

tratamiento de una materia reservada directamente por la Constitucién a otra
fuente formal especifica del derecho; o la expedicién de norma por un 6rgano
constitucionalmente incompetente para hacerlo {fundamento 22 de la STC 0020-
2005-PU/TC).

En el presente ceso, a juicio de los accionantes, la disposicién impugnada incumre
en una violacion de las normas procedimentales del irer legislativo, pues
conforme se aprecia del dictamen emitido por la Comisién de Presupuesto y
Cuenta General del Congreso de la Repiblica, la misma no fue discutida ni
aprobada en dicha sede. El accionado por su parte sostiene que la referida
incorporacién de la Septuagésima Scgunda Disposicién Complementaria Final de
la Ley 30114 durante la Sesién de Pleno del Congreso de fecha 28 de noviembre
de 2013, se encuentra amparada en el articulo 76.2.a de su Reglamento, donde se
reconoce el derecho de los congresistas de hacer proposiciones referidas g la
creacion y aumento del gasto publico durante el debate del Presupuesto, por lo
que a su entender la disposiciéon impugnada no adoleceria de vicio procedimental
alguno, maxime si fue ratificada por el Ejecutiva en el decurso del gebate.

La Constitucion, en tanto norma normarum, es fuente de produccién normativa
(STC 0047-2004-A/TC), por lo que el quebrantamiento del procedimiento en el
seno del Congreso para aprobar un proyecto de ley implica un supuesto de
inconstitucionalidad (STC 0003-2008-PI/TC), méxime si la propia Constitucién
impone limites en e} proceso de produccion de la legislacién y fija controles para
que esos limites no sean rebasados por el legislador (fundamento 15 de la STC
0009-2008-PI/TC), tal como puede sostenerse respecte de la Ley de Presupuesto.

Al igual que otras leyes ordinarias, ésta es un acto prima facie de decision
legislativa -aunque con un trédmite diferenciado debido & su especial naturaleza e
importancia- que otorga eficacia y valor juridico a la politica econémica y
financiera del Estado. Asi, corresponde, en primer término, al Poder Ejecutivo,

5
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enviar al Congreso el proyecto de ley de presupuesto, dentro de un plazo que
vence ¢l 30 de agosto de cada afio (articulo 78 de la Constitucién). Dentro de las
cuarenta y ocho hores posteriores a su presentacién, el Presidente del Congreso
convoca 2 una sesion extraordinaria destinada a la systentacion del proyecto de
ley por el Presidente del Consejo de Ministros y el Ministro de Economia y
Finanzas, los cuales deberan hacer especial referencia a las prioridades del gasto y
las fuentes de financiamiento. Dicha presentacion es seguida de un debate, con
intervencién de los voceros de grupos parlamentarios, luego de lo cual, el
proyecto es publicado en el diario oficial £ Peruano y derivado a la Comision de
sppuesto. la que los analiza en sesiones publicas. El debate de la ley de
Supuesto se inicia el 15 de noviembre y debe ser aprobada con el voto
avorable de por lo menos la mitad més uno. del nimero de los Congresistas
presentes en Sesién de Pleno del Congreso, dentro de un plazo que vence el 30 de
noviembre de cada afio (articulo 80 scgundo parrafo de la Constitucion,
desarrollado por e} articulo 81.c del Reglamento del Congreso) sin que quepa
delegacion legislativa a la Comisién Permanente (articulos 77, 101.4 y 102. 4 de
la Constitucién). El proyecto se encuentra, asimismo, exonerado del requisito de
doble votacion (erticulo 78 del Reglamento del Congreso). Finalmente, se prevé
que cuando la autografa de la ley no sea remitida al Poder Ejecutivo hasta la fecha
seftalada, entrard en vigor el proyecto propuesto por éste, que serd promulgado
wediante decreto legislativo sin necesidad de ley autoritativa alguna (articulo 80
de la Constitucién).

De lo hasta ahora expuesto cabe indicar que si bien el principio de colaboracién
de poderes esta presente en el proceso de elaboracién de la Ley de Presupuesto, la
propia Constitucién otorga preeminencia al Congreso de la Repiblica en esta
materia, toda vez que, conforme al principio representativo (articulo 43 de la
Constitucion), la regla general es que la Ley de Presupuesto sea aprobada por éste
{articulos 77, 102.1 y 102.4 de la Constitucién), salvo en un caso especifico
(articulo 80 de la Constitucién). Es asf como, lejos de estar obligado a aprobar la
propuesta de prevision de ingresos y gastos que el Ejecutivo le presente,
corresponde al Poder Legislativo, determinar cémo se distribuyen los montos y la
asignacion de las partidas que, en definitiva, son los recursos del pueblo
(fundamento 27 de la STC 0004-2004-CC/TC), previa discusién piblica o
incorporacion de las modificaciones requeridas, concretizando de esta manera el
gontrol parlamentario de la politica cconémica y financiera del Estado.
Precisamente en esa légica, el articulo 76.2.a del Reglamento del Congreso
reconoce a los miembros del Congreso la facultad de presentar propuestas de
creacion y aumento de gasto piiblico, pero no a través de un proyecto de ley
independiente (articulo 79 de la Constitucion), sino \inicamente durante el debate
publico del Presupuesto.

7. Abora bien, en referencia a la ley objeto de cuestionamiento en el presente
proceso, se puede afirmar -como lo expresan los accionantes- que la Septuagésima
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gunda Disposicién Complementaria Final de la Ley 30114 no fue materia de
anlisis por el Dictamen del Proyecto de Ley 2594/2013-PE, que proponia la Ley
de Presupuesto del Sector Piblico para ¢l Afio Fiscal 2014
(huip:/rwww2 congreso.gob.pe/Sicr/ApoyComisiones/comision201 | nsf/Dictam enesFuturo/ AdDC
E23A3592FC7805257C2400703C3C/SFILEPRESUPUESTO_2594-2013-
PB_Txl.Fav.Mayor%Cii%ADa.de, emitido por la Comisién Parlamentaria de
Presupuesto y Cuenta General de la Repiiblica ef 14 de noviembre de 2013. Es
clertg también que -como alega el accionado- dicha disposicion fue incorporada a

ido de un congresista durante la Sesién de Pleno del Congreso de fecha 28 de
noviembre de 2013, conforme aparece del Diario de Debates del Congreso
correspondiente a la Scsién 18 B de la Primera Legislatura Ordinaria de 2013
(hutp//www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad nsf/SesionesPlen /05256 D6EO073 DF
E905257C320032AF68/SFILE/PLO-2013-1 8B.pdf).

Siendo asi, este Tribunal entiende que si bien la incorporacién de una
modificacién al Proyecto de Ley de Presupuesto, remitido por el Ejecutivo, o 2 su
texto sustitutorio, propuesto por la Comisién de Presupuesto y Cuenta General del
Congreso, se encuentra constitucionalmente permitida (de acuerdo con el
principio representativo del articulo 43 de la Constitucién, y de forma mads
especifica por el articulo 76.2.a del Reglamento del Congreso), dicha posibilidad
esta sujeta a los limites propios de la naturaleza de la ley en debate -en este caso,
la Ley de Presupuesto-, es decir que las modificaciones no pueden ser contrarias a
la funcién constitucional especifica de esta ley ni contravenir sus caracteristicas
esenciales, sobre todo si uno de los supuestos de inconstitucionalidad formal
puede tener lugar cuando un tipo de ley regule una materia reservada directamente
por la Constitucién a otra fuente formal especifica del derecho, razén por ia cual
es necesario verificar si la Septuagésima Segunda Disposicién Complementaria
Final de la Ley 30114 se adectia a la especial naturaleza que la Constitucién
reconoce a la Ley de Presupuesto.

Conforme lo establece el articulo 77 de la Constitucién, la administracién
econdémica y financiera del Estado se rige por el presupuesto que anualmente
aprueba el Congreso, de tal manera que en éste se deben consignar los ingresos y
gastos previsibles debidamente equilibrados para la ejecucién del ejercicio
presupuestal de un afio concreto. En ese sentido, se fija el alcance de las
competencias de las entidades del Estado en materia econdmico-financiera de
acuerdo a un factor cualitativo (especificidad y finalidad de la materia
presupuestal), otro cuantitativo (monto méximo a gastar), y uno de cardcter
temporal (anualidad). Sus caracteristicas esenciales (fundamenta 10 de la STC
0004-2004-CC/TC), identifican a Ja Ley de presupuesto como un acto (i) de
prevision y ordenamiento destinado a regular la funcién econémica y financiera
del Estado; (ii) de autorizacién de ejecucion del gasto piiblico concedida por el
Congreso mediante ley expresa y especial; (iif) con plazo legal determinado y
expiratorio para la autorizacién de ejecucioén de] gasto publico -que es un afio,
luego del cual cesa su vigencia-; (iv) con existencia esencial de ejecucién del
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gasto pblico, bajo responsabilidad funcional y con medidas de control para el
correcto uso de la autorizacién concedida; y, (v) con programacién y ejecucién
concordante con los criterios de eficiencia de las necesidades sociales basicas y de
descentralizacion,

Numro sistema constitucional sefiala en lineas generals el contenido normativa
que las disposiciones de la ley presupuestaria deben incluir (normas
iftamente presupuestarias). En efecto, el articulo 77 de la Constitucién, en la
¢ pertinente schala que “La estructwra del presupuesto del sector publico
contiene dos secciones: Gobierno Central e instancias descentralizadas. El
Dpresupuesto asigna equitativamentz los recursos publicos, su programacion y
gjecucion responden a los criterios de eficiencia de necesidades sociales bdsicas y
de descentralizacion”. Asimismo, de acuerdo al articulo 78 de la Constitucion la
ley presupuestaria no puede ser aprobada “sin partida destinada al servicio de la
deuda publica”. Bajo esa logica, la Ley 28411, General del Sistema Nacional de
Presupuesto, recoge una serie de principios aplicables a la materia, también
recogidos en la STC 0004-2004-CC/TC, entre los que se encuentran los de
equlibrio presupuestario (los recursos a asignar deben estar equilibrados con la
previsible evolucién de los ingresos); universalidad y unidad (todos los ingresos y
gastos del sector piiblico asi como todos los presupuestos de las entidades que lo
comprenden se sujetan a la ley de presupuesto); y, exclusividad presupuestal
(contiene exclusivamente disposiciones de orden presupuestal).

Sin perjuicio de ello, y dada la transversalidad de los efectos de la Ley de
Presupuesto es posible encontrar disposiciones de caracter general en materias
propias de una ley ordinaria -salvo aquellas materias constitucionalmente
proscritas- que guardan directa relacion con la implementacién de la politica
economico-financiera en general y la ejecucion del presupuesto piblico en
especial, en la medida en que tienen incidencia directa en su ejecucion. En
consecuencia, esta ley presenta, (i) un contenido minimo, necesario e
indisponible, constituido por la expresién cifrada de ingresos y la habilitacién de
gastos, y (ii) un contenido posible o eventual que puede afectar a materias
distintas a ese nicleo esencial. Sin embargo, resulta evidente que este contenido
eventual solo tiene cabida dentro de limites estrictos, de tal manera que no puede
desvirtuar la naturaleza presupuestaria de dicha ley, ni suponer que las materias
ordinarias allf reguladas no puedan ser modificadas o dejadas sin efecto por otra
norma con rango de ley. Tales materias deberdn cumplir dos condiciones
minimas: que exista una conexién directa -no genérica, eventual o incierta- de la
materia con los gastos ¢ ingresos que constituyen el Presupuesto o con los
criterios de politica econ6mica general del que dicho Presupuesto es el
instrumento; v la justificacién de que la inclusién sea un complemento necesario
para una ejecucion mas eficiente o eficaz del Presupuesto, y que no suponga una
restriccion ilegitima de las competencias del poder legislativo, que obstaculice sus
facultades de examen y enmienda o afecte eventualmente el principio de

Caso Fonavi 2014 | 8
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eguridad j_uridica‘ El cumplimiento de estas dos condiciones resulta necesario
para garantizar que la Ley de Presupuesto no contenga més disposiciones que las
que corresponden a su funcién constitucional (incluso, a nivel de jurisprudencia
comparada un criterio similar ha sido acogido por el Tribunal Constitucional

espafiol en fundamento 12 de la STC 63/1986 y fundamento 4.a de la STC
76/1992),

12. Por dltimo, la Constitucién también sefala -de manera expresa o implicita-
4 aquello que la ley de presupuesto no puede contener. Una prohibicion expresa lo

o Gpaye el articulo 74 de la Constitucién, segun el cual, las leyes de presupuesto
D pueden contener normas sobre materia tributaria”. De igual manera, el
/drticulo 77 prohibe que los préstamos procedentes del Banco Central de Reserva o
del Banco de la Nacién se contabilicen como ingreso fiscal. El articulo 78 por su
parte, dispone que “no pueden cubrirse con empréstitos los gastos de canicter
permanente”. Asimismo, y como parte del blogue de constitucionalidad, la Ley
28411, establece que a fin de garantizar el equilibrio presupuestario, se encuentra
prohibido “incluir autorizaciones de gasto sin el financiamiento correspondiente”
(articulo T del Titulo Preliminar), asi como, comprometer o devengar gastos, por
cuantia superior al monto de los créditos presupuestarios autorizados (articulo
27.1 de la Ley 28411), o “crear Entidades a través de disposiciones de la Ley de
Presupuesto del Sector Pablico™ (Primera Disposicién Final).

N

En el presente caso, este Colegiado entiende que si bien la materia regulada en la
Septuagésima Segunda Disposicién Complementaria Final de la Ley 30114 no se
enmarea dentro del contenido necesario ni imposible de Ja Ley de Presupuesto, si
lo hace dentro de su contenido eventual a modo de complemento para una
ejecucion eficiente del Presupuesto del Sector Piiblico dentro del Afio Fiscal 2014,
y es que conforme se advierte de su redaccion que delimita a los beneficiarios de
la Ley 29625, los conceptos que serdn devueltos, ¢l modo de cdleulo de los
mismos, entre otros aspectos, dicha disposicién impugnada se encuentra dirigida a
autorizar una ejecucion de gasto piblico dentro del periodo presupuestal de
vigencia de la ley, por lo que su incorporacién en dicha Ley de Presupuesto no
constituye una infraccion formal a la Constitucién. Asimismo, este criterio fue
implicitamente reconocido en el fundamento 28 de la STC 007-2012-PI/TC.,

/ 8. EXAMEN DE LA SUPUESTA VULNERACION DEL DERECHO A LA

// PROPIEDAD -

14. Establecida la constitucionalidad formal de la Septuagésima Segunda Disposicion
Complementaria Fipal de la Ley 30114, corresponde ahora determinar si ésta
contraviene el derecho a la propiedad de los beneficiarios de la Ley 29625, de
devolucion de dinero del Fonavi a los trabajadores que contribuyeron al mismo.

15. En este ftem, la parte accionante cuestiona la disposicién impugnada en c}os
extremos, el primero referido a que la devoluci6n dispuesta en la Ley 29625 sélo
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comprenderd a la totalidad de las contribuciones recaudadas de los trabajadores
dependientes e independientes, y el segundo, vinculado a los beneficiarios de dicha
devolucién, donde se incluye inicamente a aquellos que se hayan registrado hasta
el 31 de agosto de 2014 y se encuentren en el respectivo padrén de beneficiarios
elaborado por la Comision £d hoc, y se excluye a quienes, directa o indirectamente,
se hubieran beneficiado con los recursos a que se refiere el Decreto Ley 22591, de
creacion del Fondo Nacional de Vivienda, y sus modificatorias. El accionado por su
parte sostiene que tales limites respecto a los alcances de la devolucién dispuesta en
la Ley 29625 son acordes con el desarrollo jurisprudencial previo de este Tribunal.

En cuanto a la restriccién de la devolucién @nicamente a lo que aportaron los
fonavistas

>

e establecer si este extremo de la demanda resulta vulneratorio del derecho a
piedad, se hace necesario precisar ¢l desarrollo jurisprudencial que ha tenido
Tribunal Constitucicnal respecto al Fondo Nacional de Vivienda. Asi, en primer
lugar se ha negado respecto a su naturaleza que el Fonavi tenga condicién de
tributo, pues, no fue expresamente definido como tal por el legislador (principio de
reserva de ley previsto en el articulo 74 de la Constitucion); su administracién fue
encomendada en su momento al Banco de la Vivienda, persona juridica distinta al
Estado; y, desde su inicio no estuvo destinado a la realizacion de obras ptiblicas o
de actividades estatales (contribucion) ni a la prestacion de un servicio directo al
contribuyente (tasa), sino a la progresiva satisfaccién de la necesidad de vivienda
de los trabajadores (fundamento 2 de la STC 3283-2007-PA/TC; fundamento 5 de
la STC 5180-2007-PA/TC). Este criterio dio lugar a la emisién de la Ley 29625, de
devolucién de dinero del Fonavi a los trabajadores que contribuyeron al mismo,
aprobada mediante referéndum, cuya constitucionalidad también fue analizada por
¢l Tribunal en la STC 0007-2012-PI/TC, donde reitera que si bien el Fonavi carecié
de las caracteristicas de un fondo individual —por lo que los mecanismos de
devolucién pudieron ser caracter colectivo— (fundamento 8.b de la STC 5180-2007-
PA/TC), la ciudadania ya opté —mediante referéndum~ por la devolucién individual
de los aportes de los trabajadores que fueron sustraidos de su patrimonio sin
cumplir Ja finalidad preestablecida del fondo (fundamento 7 de la referida STC
0007-2012-PI/TC).

. De otro lado, el Tribunal fue bastante claro al establecer que la devolucién

individual de los aportes realizados por el Estado, los empleadores, u otras
entidades, no es constitucional, toda vez que la devolucién de aquellos aportes que
no afectaron el patrimonio de los fonavistas seria contraria al deber del Estado de
promover ¢] bienestar general que se fundamenta en la justicia yen el desarrollo
integral y equilibrado de la Nacién (articulo 44 de la Constitucién). Lo que
correspondia en ese sentido era una recomposicién de estos aportes, 2 través de un
fondo colectivo y solidario, que sea destinado al mismo fin sogml para el cual se
constituyé el Fonavi —la satisfaccion del derecho & la vivienda de aquellos

10
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fonavistas que no tienen un acceso adecuado a ella~, que tome en cuenta el
contepido constitucionalmente protegido del derecho fundamental a la vivienda —
seguridad juridica de la tenencia, condiciones de hebitabilidad de la vivienda,
acceso a servicios bésicos, entre owos-, y que priorizara a las poblaciones
Vulnerables o aquellas que gocen de especial proteccién constitucional
(fundamentos 63 y 66 de la STC 0007-2012-PVTC). Es asi que el punto resolutivo
2 de dicha sentencia dispone Ia interpretacion del articulo 1 de la Ley 29625, en el
sentido de que la devolucién de “Jos aportes de sus respectivos empleadores, el
Esla.do Y otros en la proporcién que les corresponda debidamente actualizados”, se
destinard a un fondo colectivo y solidario, con el objeto de lograr la satisfaccién de
2 necesidad bésica de vivienda de los fonavistas que asi lo requieran. —

% tal contexto, este Tribunal considera que la regulacion de la Septuagésima
Segunda Disposicion Complementaria Final de la Ley 30114 en el extremo referido
a los aportes que serdn materia de la devolucion prevista en la Ley 29625 —que solo
abarca la totalidad de las contribuciones recaudadas de los trabajadores
dependientes ¢ independientes—, no resulta inconstitucional pues conforme se
_aprecia-de—los fundamentos expuestos supra, dicho desarrollo se ha producido

propiedad de los accionantes no implica e! reconocimiento de la devolucién de-los

aportes realizados por el Estado, las empleadores u otras entidades, 3 favor de Jos— |

\  fonavistas, al tratarse de aportes que no afectaron su patrimonio. Sostener lo

. contrario, implicaria desconocer el deber del Estado de promover el biensstar
general que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibradode -~
la Nacion (articulo 44 de la Constitucién),

Exclu_sién de lBs?onavistas no inscritos !;;sta el 31 de agoto de 2014

19. Finalmente, en cuanto al extremo de la demanda en el que se impugna la
disposicién legal objeto de demanda en cuanto a Ia delimitacién de los beneficiarios
~incluyendo finicamente a aquellos que se hayan registrado hasta el 21 de agosto de
2014 y figuren en el padron de beneficiarios que ¢labore la Comision ad hoe- los
demandantes alegan que se pretende impedir a un grupo de fonavistas el cobro de
una suma que por ley les pertenece. Al respecto, se alega que los aportantes al
FONAVI tienen un derecho de propiedad sobre los fondos aportados, por lo que
constituye una obligacion del Estado frente a los trebajadores aportantes la
devolucién del mismo.

20. Al respecto, este tribunal advierte que la medida objeto de impugnacién
efectivamente restringe el derecho de propiedad que tienen un grupo de aportantes
sobre dichos fondos. Ahora bien, cabe reiterar que la sola restriccién o limitacién
de un derecho constitucional por parte del legislador. no convierte a la medida
necesariamente en inconstitucional. Como lo ha sefialado el Tribunal Constitucional
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en reitereda jurisprudencia, ningin derecho tiene cardcter absoluto, por lo que
puede ser restringido. Asi, por ejemplo, en cuanto al cobro de acreencias, el propio
legislador ha dispuesto limites temporales para su exigibilidad (prescripcién
extintiva de las obligaciones: articulos 1989 al 2002 del Cédigo Civil).

21. No obstante, dicho pader del Estado para restringir los derechos a través del
legislador no es absoluto ni puede ser ejercido arbitrariamente. Es por ello que este
Tribunal en repetidas ocasiones ha acudido a la estructura argumentativa que nos
g[o?rciona el principio de proporcionalidad a fin de evaluar la constitucionalidad
_~7).de s disposiciones restrictivas de derechos fundamentales. En este sentido, en

6”/""’ /ﬁﬁ’mer lugar s¢ analiza la idoneidad de la medida: esto es, si resulta adecuada para
Y~ "*logar los fines que persigue la disposicion cuestionada; en segundo lugar, la

necesidad: es decir, la existencia (o no) de una medida alternativa que, siendo
ignalmente idénea, resulte menos lesiva del derecho objeto de restriccion; y
finalmente —si es el caso que la medida objeto de control aprueba estos dos
primeros pasos- la porderacion.

22. En cuanto al objeto de la medida, cabe sefialarse que persigue identificar de manera
clara a los beneficiarios de la devolucién. Al respecto, este mismo tribunal —incluso
antes de la emision de la Ley N.° 29625 aprobada mediante referéndum-—, reconocid
la necesidad de que el Poder Ejecutivo nombre una Comision ad hoc encargada de
determinar en un lapso de tiempo razonable quiénes serian los beneficiarios de la

\ devolucion de dinero del Fonavi, de modo tal que se pueda hacer efectivo lo
@ ordenado por la Ley N° 29625 (fundamento 8 de la STC 5180-2007-PA/TC).
23

. Si bien la medida, dirigida a determinar -de manera previa a proceder con el pago-
el nimero de aportantes, permite cumplir de manera ordenada con lo dispuesto en
la Ley N¢ 29525, No obstante, como lo ha sefialado el Tribunal Constitucional, es
preciso delerminar que no exista ningiin otro medio alternativo que revista, por lo
menos, la misma idoneidad para alcanzar ¢l objetivo propuesto. En efecto, como ya
lo ha sefialado el Tribunal Constitucional en casos similares, no basta que una
media sea adecuada para la proteccion de un determinado fin constitucional, sino

/} més bien ¢s necesario detenminar que no exista un medio alternativo que —teniendo

/ la misma idoneidad que el que es objeto de control- sea més benigno respecto del

h derecho afectado. Ello se denomina cominmente examen de necesidad (Cfr Exp.
N° 0034-2004-PI/TC, fundamento 34).

24. Al respecto, la parte demandada, en la contestacién de la demanda, aduce que la

propia Ley N° 29625 precisa que el proceso de devolucion individual de los aportes
supon¢ un procedimiento previo encaminado a identificar a los beneficiarios de la
devolucion. Sin embargo, no ofrece ningiin argumento acerca de la necesidad de
cerrar la lista de beneficiarios tanto tiempo antes de que venza el plazo previsto en
la Ley.

25. Ademas, conforme a lo expuesto, si bien la medida adoptada por el. legislador (el
corte al 31 de agosto de 2014) permite contabilizar el total de beneficiarios antes de
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proveder al pago total de la misma, lo cierto es que la lzy aprobada por referéndum
que dispone la devolucién del pago no establece la necasidad de que se comience a
pagar solo cuando Ja totalidad de beneficiarios esté identificada.

En efecto, la Ley N° 29625 establece que se conformaréd una cuenta individual por
cada fomavista (art. 2) y que una vez que se haya determinado los aportes

. individuales del fonavista se le hard entrega de su “certificado de reconocimiento de
' W " (art 3). Asimismo, Ja Comision ad Hoc, posteriormente 2 la
doptifnentacion de dicha ley, hari entrega de los “certificados de reconocimiento”

a1t 4). De otro lado, en cuanto al plazo que tiene €l Estado para cumplir con el

“ " pago, es preciso indicar que el articulo 8 de la Ley N° 29625, aprobada por

referéndum, prevé que “Se iniciard la devolucién efectiva (...) durante un periodo
de ocho afios, Cuyo inicio es declarado oficialmente por la Comisién Ad Hoc
posterior a los 30 dfas de lo sefialado en el articulo 4” por lo que se advierte que ¢l
evento designado como referencia en el articulo § es la entrega de los certificados
de reconocimiento,

26. En este sentido, si de lo sciialado en el texto de la ley que establece la devolucién
de los fondos del FONAVI, se trata de una cuenta individual, no se requiere contar
con Ja relacian total de los beneficiarios antes de proceder al pago de lo adeudado.
Dicho de otro modo, es posible para el Estado cumplir con ¢l pago de los adeudos
con medidas distintas 2 excluir 2 todos los que no se inscribieron hasta el 31 de
agosto de 2014, como, por ejemplo, el priorizar el pago de los que se inscribieron
antes, méxime si, conforme 2l articulo 8 de la Ley N° 29625, se cuenta con un plazo
de ocho afos para el pago.

27. En este sentido, resulta una restriccion abiertamente injustificada del derecho de
propiedad el cerrar la lista de los fonavistas al 31 de agosto de 2014 por lo que la
demanda debera ser fundada en este extremo.

28. No obstante, a fin de salvaguardar la sostenibilidad del presupuesto estatal, as
como una efectiva devolucion de los aportes del FONAVI este Tribunal considera
que, el plazo méximo para la inscripcion, deberd ser de ocho afios contabilizados
desde la entrada en vigencia de la Ley 29625 aprobada por referéndum,

C. SOBRE LA NECESIDAD DE EMITIR UNA SENTENCIA MANIPULATIVA-
REDUCTORA

29. Este Tribunal Constitucional, siguiendo la tipologia de sentencias desarrollzdas en
la jurisprudencia comparada, ha recogido ura varieded de férmulas intermedias
entre la simple anulacién de una ley o su confirmacién de constitucionalidad (Vid,
STC 0004-2004-CC, Fundamento 3.3), Tales formulas s¢ han desarrollado en el
marco de la colaboracién que corresponde a los poderes del Estado en la defensa de
los derechos fundamentales y la primacfa constitucional. Estos mecanismo de

13



3L

32,

33.

" i

NAL CONSTITUCIONAL

Caso Fonavl 2014

/

boracién han permitido no sélo declarar la incompatibilidac de leyes dictadas
por el Parlamento, sino también, con frecuencia, a través de las sentencias
interpretativas v exhortativas, este Colegiado, sin declarar la inconstitucionalidad
de una norma sometida a control, ha podido alertar al legislador a efectos de
promover su actuacion en determinado sentido, a efectos de no incurrir en
supuestos de evidente inconstitucionalidad.

- A modo de ejemplo puede rescatarse en este sentido: a) Sentencias interpretativas

propiamente dichas. STC 0004-1996-AL;STC 0014-1996-Al; STC 0050-2004-AI /
0051-2004-A1 / 0004-2005-PI / 0007-2005-P1 / 0009-2005-PI (acumulados); STC
0019-2005-PI; b) Sentencias reductoras: STC 0015-2001-Al / 0016-2001-Al /
0004-2002-Al (acumulados); STC 0010-2002-Al; c) Sentencias aditivas e
integrativas; STC 0006-2003-Al; STC 0050-2004-Al / 0051-2004-A1 / 0004-2005-
PI / 0007-2005-PI / 0009-2005-P1 (acumulados); d) Sentencias exhortativas y de
mera incompatibilidad: STC 0009-2001-Al: STC 0010-2002-Al; STC 0023-2003-
AL

Esta tipologia de decisiones, conforme hemos sefialado “(...) encuentran su
fundamento normativo en diversas disposiciones constitucionales. Dado que al
Parlamento le asiste legitimidad democritica directa como representante de la
Nacion (articulo 93°), [como al juez que imparte justicia en nombre del pueblo y
bajo el ordenamiento juridico constitucional]; por ello, el juez tiene el deber de
presumir la constitucionalidad de las leyes, de modo tal que sélo pueda inaplicarla
(control difuso) o dejarla sin efecto (control concentrado), cuando su
inconstitucionalidad sea manifiesta; ¢s decir, cuando no exista posibilidad alguna
de interpretarla de conformidad con la Constitucién. De esta manera, el fundamento
constitucional de las sentencias interpretativas propiamente dichas se encuentra en
los articulos, 45°, 51° 138° y 202.1 de la Constitucién, que la reconocen como
norma juridica (suprema); ergo. interpretable; asi como en el principio de
presuncion de constitucionalidad de las leyes, derivado del articulo 93° de la
Constitucion”.

Dentro de esta tipologia de decisiones intermedias, las sentencias de infegracién
constitucional o llamadas por la doctrina italiana como sentencias manipulativas
constituyen una férmula excepcional que sélo deben ser usadas en casos
excepeionales y cuando, “(...)sean imprescindibles a efectos de evitar que la simple
declaracion de inconstitucionalidad residente en la ley impugnada, genere una
inconstitucionalidad de mayores alcances y perversas consecuencias para el
Estado social y democrdtico de derecho; d) Sélo resultan legitimas en la medida de
que se argumenien debidamente las razones y los fundamentos normativos
constituctonales que, a luz de lo expuesto, justifiquen su dictado; y, e) La emision
de estas sentencias requiere de la mayoria calificada de votos de los miembros del
Tribunal Constitucional (STC 0030-2005-AUTC FJ 61).

Este tribunal considera que la decisién que corresponde emitir en esta ocasion, es
una sentencia del género manipulativa, y mas especificamente, una sentencia de

14
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7\““58"“1% constitucional o también llamada, “manipulativa de acogimiento parcial

o reductora”. Y es que en el presente caso cabe sefialar que sola resulta
inconstitucional el primer parrafo de la septuagésima segunda disposicién Final de
la Ley de presupuesto para ¢l afio 2014 en cuanto dispone excluir a los aportantes al
FONAVI que no se inscribieron al 31 de agosto de 2014, y no el resto de su
contenido normativo que se desprende del primer pérafo de la disposicion
cuestionada, por 1o que en lugar de la expulsién del ordenamiento de todo el texto,
es mejor proceder Gnicamente a extraer del texto “..se hayan registrado hasta el 31
de agosto de 2014 y que se encuentren...”.

L. FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere la
Constitucién Politica del Peri

HA RESUELTO

1. Declarar FUNDADA en parte la demanda de inconstitucionalidad presentada contra
la Séptuagésima Segunda Disposicién Complementaria Final de la Ley 30114; en
consecuencia, INCONSTITUCIONAL el siguiente texto “(...) hasta el 31 de agosto
de 2014 y que se encuentren (...)"™
El texto del primer pérrafo de la referida disposicion quedaria de la siguiente manera:
SEPTUAGESIMA SEGUNDA. Disponese que la devolucion a que se refiere la Ley
29625, comprenderd la totalidad de las contribuciones r ecaudadas de los
trabajadores dependientes e independientes, de acuerdo con la informacién del
Ministerio de Economia y Finanzas, el Banco de la Nacién y la SUNAT, siendo los
beneficiarios aquellos que se encuentren en el respectivo padrén de beneficiarios que
elabore la Comision a que s¢ refiere la Ley 29625, excluyendo a quienes, directa o
indirectamente, se hubieran beneficiado con los recursos a que se refiere el Decreto

Ley 22591, y sus modificatorias.
2. Precisar que, conforme a lo sefialado en el fundamento N° 28 de la presente

/ sentencia, el plazo para la inseripeién de los fonavistas, vencerd cada afio el 31 de

agosto para la programacion presupuestal del afio siguiente, hasta completar los ocho

afios fijados por la ley, es decir ¢l aio 2018. :
demanda de inconstitucionalidad en el extremo que

cuestiona la disposicién impugnada por cuestiones de forma. .
4. Declarar INFUNDADA la demanda en el extremo e que se cuestiona que la
devolucién de los aportes sélo abarca la totalidad de las contribuciones recaudadas

de los trabajadores, excluyendo los aportes de Jos empleadores y del Estado.

3. Declarar INFUNDADA la
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Publiquese y notifiquesc.

SS.

URVIOLA HANI
MIRANDA CANALES
RAMOS NUNEZ (
SARDON DE TABOADA.

LEDESMA NARVAEZ
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Asuntao:
Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el

Colegio de Abozados del Callao contra la Ley N.°
29625 —Ley de devolucion de dinero del FONAVI a
Jos trabajadores que contribuyeron al mismo-.
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EXP. N.° 0007-2012-PI/TC
LIMA
COLEGIO DE ABOGADOS DEL CALLAO

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

_ EnLima, a los 26 dias del mes de octubre de 2012, ¢l Tribunal Constitucional, en
ﬁ%}a%e Pleno Jurisdiczional, con la asistencia de los magistrados Alvarez Miranda,
pr‘onunciaaigl' Vergara Gotelli, Mesia Ramirez, Beaumont Callirgos, Calle Hayen y Eto Cruz,
s ;lg:;:n:; s'cntenc:la, con ef fundamento de voto del magistrado Vergara Gotelli y

s i s P
. i = ¢ los magistrados Mesia Ramirez y Calle Hayen, que se agregan,

Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el Colegio de Abogados del
Callao contra la Ley N.° 29625 -Ley de devolucién de dinero del FONAVI a los
trabajadores que contribuyeron al mismo-—, publicada el 8 de diciembre de 2010.

/ II. DISPOSICIONES CUESTIONADAS

{ Los articulos de la Ley N.° 29625, establecen lo siguiente:

/ “Articulo 1.- Devuélvase a todos los trabajadores que contribuyen al FONAVI, el total actualizado
de su aportes que fueron descontados de sus remuneraciones. Asi mismo abonese a favor de cada
trabajador beneficiario; los aportes de sus respectivos emple Estado y otros en la
proporcién que les conesponda debidamente actualizados.

Arnticulo 2.- Efectiese un proceso de Liquidaciones de Aportaciones/y Derechos, de acuerdo a lo
sefialado en el articulo |, conformandose una Cuenta Individual pop€ada Fonavista. Para efectos de
las actualizaciones del valor de las contribuciones sefialadas a lverse; se aplicard la Tasa de
Interés Legal Efectiva vigente durante todo ¢! periodo com ido desde Junio de 1979 hasta el dia
y mes que se efectie le Liquidacién de la Cuenta Individua

Articulo 3.- El valor total actualizado de los aportg<' y derechos a devolverse, serd notificado y
entregado a cada beneficiario a través de un doc to denominado Certificado de Reconocimiento
de Aportaciones y Derzchos del Fonavista,

Articulo 4.- Conférmese una Comisién Ad Hoc, que efectuara todos los procedimientos y procesos
que sean necesarios para cumplir con lo establecido en el articulo 2 y 3 sefialados; los mismos que

ior a su nombramiento y reglamentacién de la presente ley, entregarén en un tiempo no mayor
a 120 dias los Certificados de Reconocimiento.

iculo 5.- La Comisién Ad Hoc estara conformada por:
2 representantes del Ministerio de Economla y Finanzas,
1 representante del Ministerio de la Presidencia.

2 representante de la SUNAT

\
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* 2 representantes de la ONP.
* 3 representantes de la Asociacién Nacional de Fonavistas de los Pueblos del Per(l (ANFPP).
+ 'Y establecerdn su reglamento intermo de acuerdo a las normas y jurisprudencias estzblecidas.

Articulo 6.- El Reglamento de la presente Ley, se elaborard €n un tiempo no mayor @ 60 dies, y serd
atribucion de la Comisién Ad Hoc; el mismo que serd refrendado por Decreto Supremo del MEF.

Articulo 7.- En la reglamentacion de Ja ley se determinaré las modalidades de devolucién efectiva,
hasta por el total de los valores notificados en los Certificados de Devoluciones de Aportaciones y
Derechos del Fonavista, éstos serdn:

* Devoluciones en Viviendas de Interés Social

* Devoluciones en Terrenos Urbanizados de Interés Sorial
* Devoluciones en Efectivo

* Devoluciones en Bonos

* Devoluciones en Compensaciones Tributarias

* Devoluciones en Pagos Compensatorios de Dendas

Articulo 8.- Se iniciard la devolucion efectiva a través de las modalidades sefaladas en el articulo
anterior, de acuerdo al Cronograma de Actividades de Entrega durante un periodo de 8 afios. Cuyo
inicio es declarado oficialmente por la Comisién Ad Hoe posterior a los 30 dias de lo seflalado en el
articulo 4.

Articulo 9.- La Comisién Liquidadora del Fonavi, hara entrega de toda la documentacion e informes
pertinentes a Ja Comision Ad Hoc, quienes se encargaran de la administracién y recuperacion de las

f acreencias, fondos y .activos del FONAVI, asi como d sivos que mantenga el fondo.
; Asimismo recibira de parte de la Asociacion Naciona! de Fonavigtas de los Pueblos del Per sus
) padrones que dieron base a la Iniciativa Legislativa para fecilipfr el inicio de la identificacién y
elaboracién del Padrén Nacional de Fonavistas Beneficiarios dola presente Ley y que son funciones

de la Comisién Ad Hoc. /
A Articulo 10.- La Comisién Ad Hoc, iniciard las uciones priorizando, Fonavisias en edades
mayores a los 60 aflos. Continuarén en orden de pn%n los Fonavistas mayores de S0 a 60 aflos y

en un tercer orden los menores a 50 afios.

Artlculo 11.- Quedan derogadas todas las leyes que se opongen 2 la presente Ley, asi como
disposiciones que formando parte de otras normas, puedan contravenir lo dispuesto.

Articulo 12.- La Devolucién a que se refiere el articulo 1 de la presente Ley sera al Fonavista Titular
o @ su representante debidamente autorizado y en caso de fallecimiento serd a sus deudos como
establecen las normas d¢ la seguridad social

Articulo 13.- La presente ley entra en vigencia a partir del dia siguiente de su publicacién.”

III. ANTECEDENTES
§1. Argumentos de la demanda.
Con fecha 10 de febrero de 2012, el Colegic de Abogados del Callao interpone

demanda de inconstitucionalidad contra la Ley N.° 29625 —Ley de devolucién de dinero
del FONAVI a los trabajadores que contribuyeron al mismo—, publicada el 8 de

3
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diciembre de 2010. Refiere que el hecho de que la ley cuestionada haya sido aprobada
, por referéndum, no es impedimento para que pueda ser cuestionada en el marco de un
7 proceso de inconstitucionalidad, puesto que, tratandose de una norma de rango legal, su

G

validez estd condicionada a que resulte compatible con la Constitucién.

— Sostiene que no cabe en este caso alegar excepcién de cosa juzgada, puesto que si

bien el Tribunal Constitucional, al expedir las SSTC 1078-2007-PA y 3283-2007-PA, ha
sostenido que el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) carece de naturaleza tributaria,
n,f ha emitido pronunciamiento en relacién con los cuestionamientos constitucionales que

7«: plantean en esta demanda.

Manifiesta que la ley cuestionada tiene un indudable impacto en el presupuesto de
la Reptiblica, pues parte del mismo deberé ser destinado a la devolucién de los aportes de
los trabajadores que contribuyeron al FONAVI. Aduce que dado que sus disposiciones
inciden en el nicleo central del presupuesto, su aprobacién debié seguir el procedimiento
previsto en la Constitucion para aprobar la Ley de Presupuesto. Refiere que disposiciones
que supongan la prevision de ingresos y de gastos para la realizacion de los planes del
Estado, deben ser incluidas en el anteproyecto de Ley de Presupuesto presentado al
Congreso de la Repiiblica por el Poder Ejecutivo y que es sometido a debate en el seno
del Legislativo de manera conjunta y no fracturada.

Sefiala que la ley impugnada vulnera el principio de justicia presupuestaria
deriyado de los articulos 16° y 77° de la Constitucion, pues la ejecucién del gasto que se
progpone en su articulado no se condice con los valores comunitarios y la construccién del
bjén comin. Considera que ello se produce al exigirse una devolucién en cuentas
Mdividuales, a pesar de que el FONAVI no se considerd como un fondo individual.

articulo 78°
determinados, sin tener’én cuenta los iggresos y gastos que se requieran para el ejercicio
presupuestal de los préximos 8 afios.

Aduce una vulneracion de! principio de unidad presupuestaria, recogido en el

articulo 77° de la Constitucidn, que exige que la totalidad de los recursos y gastos estén
incluidos en la Ley de Presupuesto, pues a través de una norma ajena a esta ley
presupuestaria, se han aprobado gastos.

Considera que se ha violado el principio de exactitud consagrado en el articulo 77°
de la Constitucion, pues no se puede determinar a cudnto asciende el gasto que significa
la devolucién del FONAVI ni cual sera su fuente de financiamiento.

{ Manifiesta que la ley cuestionada vulnera el principio presupuestal de anualidad
\ previsto en el articulo 77° de la Norma Fundamental, que exige que la determinacién de)
gasto y los destinos de los fondos publicos no debe exceder de un aflo calendario, puesto
\ f que prevé la devolucion del FONAVI en un plazo de 8 afios.
\./|
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Alega que la ley impugnada vulnera el principio de programacién reconocido en el
articulo 77° de la Constitucién, pues ha determinado una devolucién sin tener en cuenta

_/de manera conjunta las metas previstas del gasto piiblico cuyo objeto es ¢l desarrollo
.7/ nacional.

/

/ ., Sostiene que la ley vulnera el principio de proporcionalidad, puesto que si la norma
pretende la devolucion de los aportes efectuados al FONAV1 por los trabajadores, carece
de justificacién objetiva y razonable que se pretenda “devolverle™ aportes que no fueron
/ efectuados por ellos, sino por los empleadores, por el Estado, por las empresas
/ constructoras y por los proveedores de bienes y servicios que utilizaron dichas empresas
en la construccion de viviendas. Refiere que ello implicaria una manifiesta afectacion del
presupuesto del Estado, y no perseguiria objetivos constitucionalmente legitimos, pues
/ estos ultimos aportes no provinieron de las remuneraciones de los trabajadores.
Manifiesta que si ¢l propdsito es la devolucién los aportes efectuados por los
trabajadores, no guarda relacion de idoneidad con ello que se disponga la devolucién de

aportes efectuados por terceros.

Entiende pertinente que el Tribunal Constitucional emita una sentencia
interpretativa, por via de la cual se disponga que la develucion no se efectie en forma
individual, sino de manera colectiva, y se precise quiénes serian los reales beneficiarios.
Se trataria de una interpretacién conforme con la Constitucion y con la STC 5180-2007-

/ PA, afirma.

/§2. Argumentos de la contestacion de la demanda.

Con fecha 10 de mayo de 2012, el apoderado del Congreso de la Republica contesta
la demanda solicitando que sea declarada infundada. ManifieSta, preliminarmente, que la
parte demandante tiene un planteamiento de petitorios cefitradictorio, puesto que en un
primer momento sostiene gue no existe una interprgdzcion de la ley impugnada que
resulte conforme con la Constitucion y luego a que dicha interpretacion si existe, y
consistiria en interpretar que la devolucion del E NAVI debe ser colectiva. Refiere que,
sin embargo, no existe una clara exposiciéu/ de los argumentos acerca de por qué la
devolucién individual resulta inconstitucional, por lo que el segundo petitorio resulta
inadmisible.

Sostiene que la ley impugnada en algin momento tendra incidencia no en uno sino
en varios Presupuestos Generales de la Republica, pero esa incidencia no es inmediata,
puesto que para la devolucion del FONAVI se establece un procedimiento previo
integrado por varios actos, por lo que no afectaré el prepuesto del presente afio.

Refiere que no existe el riesgo de que tal devolucién genere un déficit fiscal que

rturbe 1a normal marcha econdmica del pais, puesto que aiin manteniendo los mismos

os previstos por el sector para este afio 2012 y sin hacerles ninguna reduccién en el
resupuesto de los afios 2013 y 2014, se podria devolver la totalidad de sus aportes a los

\ fonavistas, debido a que hacia ¢l 2014 los ingresos fiscales creceran casi S/. 31 mil
\ millones respecto al 2011, segin se sostiene en ¢! Marco Macroeconémico Multianual

5
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20¥2-2014. Manifiesta que ello demuestra que sin crear nuevos impuestos o distraer
fecursos de ningun sector, en 3 afios ¥ no en 8 como dispone la ley cuestionada, se podria

‘tealizar la devolucién de todos los aportes del FONAVI, sin crear desequilibrio fiscal
alguno,

Manifiesta que las Leyes del Presupuesto del Sector Publico para los afios fiscales
2010 y 2011, asi como la Ley de Equilibrio Financiero de] Presupuesto del Sector Pablico
para el afio fiscal 2012, han previsto un monto superior a los S/. 2, 500 millones anuales
parajla ejecucion de programas que se orientan, entre otros, a cumplir con los objetivos
parg los cuales fue creado el FONAVI. Considera que ello demuestra que la devolucién

/
\ de Jos fondos podria realizarse sin generar ningin déficit fiscal, atin cuando no se lograra
\ gUir un superdvit fiscal en los proximos afios.

\\

Refiere que la Cartera por Cobrar FONAVI al 31 de diciembre de 2011 se
/encucntra alrededor de los S/. 5,500 millones, segin el Plan de Accién de la Secretaria
Técnica de Apoyo a la Comisién Ad Hoe encargada de la conformacién de una Cuenta
Individual por cada Fonavista y de la entrega de un Certificado de Reconocimiento de
Aportaciones y Derechos del Fonavista, la cual esta integrada mayoritariamente por

J/  representantes del Sector Economia y Finanzas. Dicha Secretaria Técnica fue creada

como Unidad Ejecutora por la Ley de Presupuesto del Sector Piblico para el Afio Fiscal
2012,

Considera que la parie demandante confunde una norma que tiene incidencia
presupuestal con una norma presupuestal, Refiere que las normas presupuestales son las
que rigen la adminisiracién econbémica y financiera del Estado durante un determinado
ejercicio fiscal. De ahi que la Ley N.° 296 una norma presupuestal, sino que
tiene incidencia presupuestal, pues no establece programacién de ingresos y gastos
para un cjercicio fiscal determinado, sino que 4stablece la devolucién del dinero del
FONAVI durante un periodo de 8 afios.

Alega que el procedimiento legisl
Constitucién ha sido previsto para ap
aprobar una norma que solo tiene i

vo establecido en los articulos 78° y 80° de la
ar el proyecto de Ley de Presupuesto, y no para
idencia presupuestaria. Indica que la Ley N.° 29625
ha sido aprobada conforme al prodedimiento exigido por la Constitucién y las leyes que
integran el bloque de constituciofialidad, en particular, conforme a la Ley N.° 26300 ~Ley
de los Derechos de Participacién y Control Ciudadanos-.

Sostiene que los principios presupuestarios cuya vulneracién se alega (justicia
presupuestaria, exactitud, anualidad y programacién), solo podrian ser vulnerados en el

urso de algunas de las fases del proceso presupuestario, por lo que no resultan aplicables
el presente caso.

f ' Sin perjuicio de ello, manifiesta que el Tribunal Constitucional nunca ha

\ estionado la constitucionalidad de una devoluci6n individual de} FONAVI, por lo que
k puede considerarse que este tipo de devolucién afecta e principio de justicia
\_ Aresupuestaria.
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4 Sefiala que para vulnerar ¢l principio de equilibrio presupuestal se terdria que

4 formular un presupuesto en el que el total de los egresos sea superior al total de los
ingresos, situacién que no se da en el presente caso, pues antes de la devolucion debe
efectuarse un proceso de liquidacién de aportaciones y derechos a efectos de determinar
el monto total a devolver. Sostienc que no se puede alegar a priori la vulneracién del
pri?cipio de equilibrio presupuestario cuando ni siquiera se conoce cuanto serd lo que el
Es’ado debe devolver en cada uno de los ejercicios presupuestarios.

Manifiesta que no existe violacién del principio ce unidad presupuestaria, puesto
ue en la ley cuestionada no se establece un presupuesto, sino solo la devoluci6n efectiva
e los montos del FONAVI a través de diversas modalidzdes en un periodo de 8 afos.

Refiere que se atenta contra ¢l principio de exactitud si es que la totalidad de los
recursos y gastos fiscales que se haya consignado en un determinado presupuesto no
guarda relacién con el verdadero y real rendimiento de las fuentes de percepcion de renta
estatal, situacién que tampoco se da en el presente caso, pues ¢stamos ante una norma que
no ha consignado gastos en el presupuesto,

Aduce que ¢l principio de anualidad presupuestaria solo podria ser vulnerado por el
ejecutor presupuestario cuando imputa gastos fuera del plazo autorizado, motivo por el
cual no es posible sostener que atenta conira dicho principio la disposicion que establece
la devolucion efectiva se realizara en el plazo de 3 afios. Dicho plazo se justifica
rque busca la devolucién en un término razonable, teniendo en cuenta que tales aportes
e realizaron entre 1979 y 1998.

Sostiene que el principio de pmgmyma resultar afectado si en un
. determinado ejercicio fiscal se asignan recursos ec: raicos sin establecerse metas del
gasto publico. Considera que este supuesto no resenta en este caso, pues la ley

impugnada no asigna recursos economicos pafa la devolucion, ni estd previendo un
determinado monto de gasto anual.

Manifiesta que si bien en la deménda se sostiene que el articulo 1° de la Ley N.°
20625 es atentatorio del principio de proporcionalidac, no se especifica qué derecho
fundamental o bien constitucional resulta afectado, a pesar de que la vulneracién del
principio de proporcionalidad siempre debe estar relacionada con una afectacion
constitucional de tal indole. En consecuencia, refiere que en este extremo no se evidencia
una clara exposici6n de los argumentos juddigo-consgim?ionales por los que se considera
que la referida disposicion debe ser declarada inconstitucional.

. FUNDAMENTOS

§). Delimitacion del petitorio.

El demandante solicita que se declare la inconstitucionalidad de la Ley N.° 29625 —
A\ Ley de devolucién de dinero del FONAVI a los trabajadores que contribuyeron al

7
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~) mismo-, por considerar que siendo una ley cuyo contenido incide en ¢l presupuesto de

la Repiblica, debi6 ser aprobada siguiendo el procedimiento legislativo previsto en los

2/ ﬁatucu]os 78° y 80° de la Constitucién. Asimismo, considera que la norma afecta los

#f/.~~ principios constitucionales de justicia, equilibrio, unidad, exactitud, anualidad y

7 programacién presupuestarios, comprendidos en los articulos 77° y 78° de la Norma
Fundamental. Finalmente, se aduce una violacion del principio de proporcionalidad.

2. /Antes de ingresar en el anslisis dé los argumentos que buscan sustentar las referidas
[ violaciones constitucionales, e] Tribunal Constitucional entiende pertinente ocuparse
/ de dos asuntos. El primero se encuentra referido a la pretensién de emitir una
/ sentencia interpretativa, sugiriendo la posibilidad de interpretar la norma impugnada
/  de conformidad con la Constitucion, en el sentido de que la devolucién de los aportes
al FONAVI debe ser una devolucién colectiva, tal y conforme lo habrfa establecido
este Tribunal en la RTC 5180-2007-PA/TC. De ahi que, en primer término, convenga

\ ocuparse de este tépico.

El segundo asunto del que preliminarmente se ocupara esta sentencia, es la posibilidad

/ de someter a control de constitucionalidad jurisdiccional las leyes aprobadas por

' referéndum. Es claro que el hecho de que se haya admitido la demanda ya evidencia

/ que a juicio de este Tribunal tal posibilidad no encuentra constitucionalmente ningiin

reparo. Sin embargo, siendo la primera ocasién que ello sucede, es del caso
profundizar en cierta medida sobre tal cuestion.

7
§2. Sobre la alegada inconstitucionalidad de la d
FONAVL >

ucién individualizada del

3. En la demanda se afirma lo siguiente: “[A] tenor/de lo sefialado por el Tribunal
Constitucional en el Exp. N° 5180-2007-P y cntendiendo que es posible
compatibilizar la Ley N° 29625 con la Constityeién, consideramos pertinente invocar
al Alto Tribunal de control de constitucionalidad a efectos de lograr la armonizacion
de los preceptos constitucionales con la cuestionada, tomar en cuanta aquello que
en su oportunidad se reflejé en la antes’citada sentencia” (cfr. Escrito de demanda,
fojas 25). En la misma linea, en otro pdsaje de la demanda, se sefiala lo siguiente: “[E)I
Tribunal a través del proceso hermienéutico que realiza y considerando que la ley
puede interpretarse conforme a la constitucién [es posible que] opte por dictar una
sentencia interpretativa, en la que podria disponer que la devolucién no se efectiie en
forma individual para cada beneficiario, sino que ella sélo tenga carécter colectivo,
asumiendo —por ejemplo— que se trata de una omisién no prevista por la ley aprobada
por referéndum. (...) [E]n este caso no se estaria expulsando l‘a Ley N’ 29§25 G
sino que se estaria desarrollando una interpretacién que permita su ejecucion en cl
marco del respeto a la Constitucion y a los principios constitucionales
upuestarios” (cfr. Escrito de demanda, fojas 26 - 27).

JCon relacion a este plantcamiento el apoderado del Congreso de la Repiblica ha
sostenido lo siguiente: “[E]n la demanda se plantean dos pem?no§ que mmn
totalmente opuestos. Por un lado, se solicita que ¢l Tribunal Consntgclonal dicte una i
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sentencia que declare la inconstitucionalidad de la Ley N° 29625 y la expulse del

rdenamiento, lo cual supone que no existe ninguna intarpretacion de dicha norma que
resulte conforme a la Constitucién. Por otro lado, se solicita al referido 6rgano
constitucional que dicte una sentencia interpretativa que solo declare la
inconstitucionalidad de la devolucién individual de los aportes del FONAVI a los
rabajadores que contribuyeron al mismo” (cfr. Escrito de contestacién de la demanda,
fojas 265; el énfasis es del original). Y mas adelante agrega: “(E]n lo que concierne al
segundo petitorio (declaracion de inconstitucionalidad de la devolucién individual) no
existe una clara exposicién de los argumentos juridico-constitucionales, por los que se
considera que la devolucién individual resulta inconstitucional” (cfr. Escrito de
contestacién de la demanda, fojas 266).

o ™

5. El articulo 1° de la Ley N.° 29625, dispone lo siguiente: “Devuélvase a todos los

trabajadores que contribuyen al FONAVI, el total actualizado de su aportes que fueron
descontados de sus remuneraciones. Asi mismo abonese a favor de cada trabajador
beneficiario; los aportes de sus respectivos empleadores, el Estado y otros en la
proporcién que les corresponda debidamente actualizados”. Por su parte, el articulo 2°
de la misma ley, establece lo siguiente: “Efectiiese un proceso de Liquidaciones de
Aportaciones y Derechos, de acuerdo a lo sefialado en el articulo 1, conforméandose
una Cuenta Individual por cada Fonavista. Para efectos de las actualizaciones de] valor
de las contribuciones sefialadas a devolverse; se aplicard la Tasa de Interés Legal
Efectiva vigente durante todo ¢l periodo comprendido desde Junio de 1979 hasta el dia
y mes que se efectie la Liquidacién de la Cuenta Individual®.

En consecuencia, de conformidad con estas disposiciones, la devolucién de los aportes
al Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), /dtbu)é realizarse de manera

individualizada. /
6. Enla RTC 5180-2007-PA, F. J. 8, este TﬁbM dej}v(tablecido lo siguiente:

“... este Colegiado estima oportuno efectuar algénas precisiones que el Congreso de la
Republica y el Poder Ejecutivo podrian tornar enfuenta;

a.  Sefalar quiénes son los presuntos jeneficiarios puesto que cabe a este Colegiado
sefialar que no es inconstitucional glie se pueda recarrir a las devoluciones a través de
bonos, materiales de construccidn, programas sociales de vivienda a favor de los
aportantes que no hayan satisfecho su legitima expectativa de vivienda, pudiendo
deducirse del monto aportado, los programas ejecutados por el Estado con cargo al
Fondo, en procura de la concesién progresiva del derecho 2 una vivienda digna como se
desprende de lo sefiafado por el articulo 1° de la Constitucion,
Seflalar, por otro lado, que ¢] FONAVI no se considerd un aporte 2 un fondo individual,
Es por ello que, de ser el caso, los mecanismos pera la devolucion puedan tener un
cardcter colectivo; distinguiéndose ademds entre aquellas personas que no tavieron la
posibilidad de acceder a ningiin beneficio proveniente del FONAVI, de aquelfos otros
que, entre otros supuestos, hubieran accedido parcial o totalmente & dicho Fondo o a
aquellos que, dadas las circunstancias, hubieran concretado su derecho a Ia vivienda
digna. En estos casos, el Estado tiene la posibilidad de excluir a Jos supuestos
*beneficiarios’, o de deducir no s6lo el importe de construccién de la vivienda ya
efectuada, sino también de los servicios publicos indisolublemente vinculados a Ia
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§3.

satisfaccion de esta necesidad, como saneamiento y titulacion, electrificacién,
instalacién de agua y desagle, pistas y veredas. De otro lado, el Decreto Ley N° 22591
cre, en su articulo 1° el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) para satisfacer en
forma progresiva las necesidades de vivienda de los trabajadores y en ningin caso de
sus empleadores, quienes contribuian con dicho fondo en forma obligatoria en virtud de

// lo dispuesto por el literal ¢) del articulo 2° del Decreto Supremo Extraordinario N® 043-

| PCM-93, el mismo que fuc dejado sin efecto a partir del 1-01-1993, por el articulo 3°
i del Decreto Ley N° 25981,

acuerdo a lo expuesto, determine el nimero real de fonavistas, quienes total o
parcialmente. se beneficiaron con ¢l FONAVI" (énfasis agregado).

/ ¢. Invocar a que el Poder Ejecutivo nombre una Comisidn que, entre otras funciones, de

De lo glosado se colige que el Tribunal Constitucional no ha sostenido, por lo menos
en lo referente a los aportes efectuados por los trabajadores, que la devolucién
individualizada de los aportes al FONAVI resulte inconstitucional. Se ha limitado a
sefialar que dado que el FONAVI careci6 de las caracteristicas de un fondo individual,
los mecanismos de devolucién “podrian” adoptar un cardcter colectivo. Pero dado
que la ciudadania ha decidido en referéndum que la devolucién de lo aportado por los
trabajadores sea individual, esta opcion se reputa constitucionalmente legitima, pues
no se ha explicado por que es que dicho tipo de devolucién resultaria una opcion
constitucionalmente prohibida, ni la alegada inconstitucionalidad ha sido algo que
haya establecido el Tribunal Constitucional en la sentencia citada por el demandante.
Por lo demis, la referida devolucion individual se puede explicar por la necesidad de
devolver aportes que fueron sustraidos del patrimonio de los trabajadores, sin cumplir
la finalidad preestablecida por el fondo. Cuestién distinta es, como veremos luego, el
caso de la devolucion de los aportes realizados por el Estado, los empleadores u otros,
donde la devolucion individual si puede present: as de inconstitucionalidad.

. Asi las cosas, que conforme al tenof de la vigedte Ley N.° 29625 la devolucién

mantenga un caracter individual, en cuanto a los dportes de los trabajadores, o por via
de una modificacién legislativa, adopte caracter colectivo —conforme a las
posibilidades planteades en la RTC 5180-2097-PA y quiza otras complementarias—, es
un asunto que ingresa dentro de la valoragién politico-discrecional del Legislador. En
todo caso, dicha hipotética modificacion legal debe respetar lo dispuesto por el
articulo 43° de la Ley N.° 26300: “Una norma aprobada mediante referéndum no
puede ser materia de modificacion dentro de los dos afios de su vigencia, salvo nuevo
referéndum o acuerdo del Congreso en dos legislaturas con el voto de dos tercios del

nimero legal de congresistas (...)".

Constitucionalismo y democracia: sobre la posibilidad de controlar leyes

aprobadas por referéndum.

9.

El demandante, anticipindose a eventuales dudas respecto a la posibilidad de controlar
constitucionalmente leyes aprobadas por referéndum, afirma lo sigt!ient..e: “[F]l hecho
de que la ley cuestionada a través del presente proceso de m(.:onsmucnonahdafi haya
sido aprobada a través de un referéndum, no imipide que la misma sea susceptible de
ser impugnada ante el Tribunal Constitucional, pues una consulta ciudadana, no puede
estar al margen de lo dispuesto por la Constitucion (cfr. Escrito de demanda, a fojas

10
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12.

3). Mas ad.clante complementa el argumento sosteniendo lo siguiente: “En la medida
, Que la ley unpug,nada. que ha sido aprobada a través de referéndum, cuenta con rango
./ de ley, no existen dudas para su cuestionamiento a través de una accién de

constitucionalidad. Sostener lo contrario significaria que una ley aprobada por

feferél_ld.um liene una jerarquia superior a las restantes leyes, lo cuval resula
ma@n:nsnble. En efecto, mis all4 de su origen, una ley no puede estar inmune al control

L)

tucional” (cfr. Escrito de demanda, fojas 10).

Ley N.° 29625 fue aprobada en un referéndum realizado el 3 de octubre de 2010. El
eferéndum es un mecanismo de democracia directa reconocido en el articulo 31° de Ia

Constitucién y regulado por la Ley N.° 26300 ~Ley de los Derechos de Participacién y

Control Ciudadanos—, por via del cual el pueblo manifiesta directamente su voluntad
cn relacion con determinados asuntos que se le consultan,

. Sostener que una ley aprobada por referéndum se encuentra exenta de control

constitucional, implicaria asumir que la voluntad en é] manifestada emana de un poder
absoluto, carente de limites juridicos. Sin embargo, comoe se sustentard a continuacion,
dicha tesis no resulta conforme con la Constitucion.

Los elementos de la democracia y del constitucionalismo, conceptualmente, se
encuentran en tensién. En efecto, un valor fundamental de la democracia es la
adopcion de decisiones siguiendo el principio mayoritario bajo el presupuesto de que
todos los sujetos con capacidad politica son iguales en dignidad. Por ello, para
algunos, la igualdad politica participativa, como valor subyacente a la democraciz, es
“e] derecho de los derechos” (cfr. Waldron, Jeremy. “Capitulo XI: La participacién:
el derecho de los derechos”, en Dereche y #desacuepdos, Marcial Pons, Madrid /
Barcelona, 2005, p. 277 y ss.). Con dicha frase pretgdice trasmitirse la idea de que el
derecho a la igualdad politica y la decision dempcratica estan en el origen. incluso,
del reconocimiento de. los propios derechos findamentales en la Constitucién, es
decir, pretende enfatizar la idea de que g¥’momento coastituyente se rige por el
principio mayoritario. Desde luego, esta esis, llevada al extremo, permitia sostener
que toda decisién adoptada bajo pfecanismos democraticos, sin importar su
contenido, resulta juridicamente vali

En contrapartida, el constitucionalismo postula la lesis de que existen limites
materiales a toda decision democratica. Tales limites se encuentran representados,
por antonomasia, por los derechos fundamentales, y gozan, cuando menos, de dos
mecanismos “contramayoritarios” (por llamarlos de alguna manera) que permiten
garantizarlos: uno es la rigidez constitucional y el otro es la jurisdiccion
onstitucional como suprema intérprete de la Cons.timcién. La idea es que para
jercer el derecho de participacion democratica véhc{am'enlc. algunas necesidades
asicas para cjercer la autonomia moral y proteger la dignidad del ser humapq de{.,?n
star previamente garantizadas, lo cual demostraria que el deregho de m:cxmxon
emocritica no da origen a los dcrechos_ fundammt.al_cs. sino que éstos son
presupuestos necesarios para el valido ejercicio de la participacion (cfr. Nino, Carlos
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3 i,)La Constitucion de la democracia deliberativa, Gedisa, Barcelona, 1997, p. 258 y

De acuerdo con el constitucionalismo, el momento constituyente seria el adecuado
para proteger de los futuros avatares de la negociacién politica (fuera del alcance del
principio mayoritario) ciertos bienes primarios (Jos derechos fundamentales). El
momento constituyente, al institucionalizar la rigidez de la Constitucién y la
Jurisdiceién constitucional como su suprema intérprete, seria el episodio en el que un
pueb'lo, en los instantes de mayor racionalidad juridica, se protege de si mismo, auto-
restringiéndose ante eventuales instantes futuros de alta irracionalidad politica. Algo
asi como el Ulises racional de La Odisea atdndose a s{ mismo al mastil, para
protegerse de su propia irracionalidad cuando escuche el céntico de las sirenas (cfr.
Elster, Jon, “Ulises desatado: las constituciones como restricciones”, en Ulises
desatado: estudios sobre racionalidad, precompromiso y restricciones, Gedisa,
Barcelona, 2002, p. 111 y ss.). Esta tesis, en su vision extrema, llevaria a sostener
que existe un dmbito (los derechos fundamentales) sobre los que no cabe decisién
democratica alguna; seria algo asi como un “coto vedado” (cfr. Emesto Garzon
Valdés, Ernesto, “Representacion y democracia™, en Doxa, N.° 6, 1989, p. 157 y ss.)
0 “la esfera de lo indecidible” (cfr. Ferrajoli, Luigi, “La esfera de lo indecidible y la
division de poderes”™, en: Estudios Constitucionales, Afio 6, N.° 1,2008, p. 337 y ss.).

s por ello que el conflicto enire las tesis extremas de la democracia y del
‘constitucionalismo llevan a considerar a la nocién dé “democracia constitucional”
como un exinmoron, ya que “si un sistema politico es democrdico entonces no admite
la limitacién constitucional, y si es constitucional no admite la decision democratica
sobre algunas materias importantes” (cfr. Laporta, Francisco, “El dmbito de la
Constitucién”, en Doxa, N.°24,p. 10). __—)

/
. En todo caso, a juicio de este Tribunal, no ce necesario romper la cuerda por
ninguno de los dos extremos: ni asuntos sobre los que la deliberacién democratica no

tenga nada que decir, ni libérrima voluniad popular.

Los derechos fundamentales no pugden ser asumidos como un dmbito inmune a la
decisién democrética, por el sencillo motivo de que ello no solo supondria concebir
su contenido como absoluto, sjdo ademés como claramente determinado. Ni lo uno,
ni lo otro. Su contenido no g€ absoluto, porque éste puede ingresar en conflicto con
otros derechos o bienes constitucionales, y la resolucion de tal conflicto no se
resuelve de una vez y para siempre, sino de acuerdo a las c.aracteristicas de.cada caso
concreto, bajo canones de razonabilidad y proporcionalidad. Su contenido no es
claramente determinado, porque los derechos fundamentales son, ‘ademé.s de
derechos juridicos, derechos morales, razén por ]a cual estan influidos por la
. indeterminacion propia de los juicios morales. De ahi que.Robert f.lex.y s?'stenga“ que
'-, \,1 los derechos fundamentales tienen un “méximo grado de indeterminacién™ (cfr. “Los

derechos fundamentales en el Estado Constitucional democrético”, en Miguel

. ‘ Carbonell (editor), Neoconstitucionalismo(s), Trotta, Madrid, 2003, pp. 35-37).
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/d‘ora/bx\en. el hecho de que la determinacion del contenido de los derechos
/ /mmw“ no responda a un juicio cognoscitivo, no significa que quepa dejar
g/ su suerte a lo que llanamente determine una suma de voluntades, atn cuando
7~ éstas se hayan manifestado bajo procedimientos democriticos. Ello es asi, en primer
lugar, porgue el hecho de que los derechos fundamentales respondan a cierto
fundaxpem moral, no significa que respondan a cualquier moral. Tal como ha
sostenido este Tribunal:

... /el fundamento material del constitucionalismo modemo, presidido por los dzrechos
amentales de la persona, y que, desde luego, es el mismo que sirve de base dogmatica a la
nstitucién de 1993, (...) est4 cifrado, ante todo, en Ja Jibertad del ser humano, sobre la cual
tiene derecho a construir un proyecto de vida en ejercicio de su autonomfa moral, cuyo
conocimiento, respeto y promecion debe ser ¢l principic articulador de las competencias y
:tril))uciones de los poderes del Estado.
Se parte pues de la premisa de que el respeto por la libertad natural del ser humana, debe ser ¢l
fundamento principal de todo sistema juridico, de forma tal que el Estado debe proteger ese
espacio amplio y esencial de autonomia moral, @ menos que, al ejercerse, se afecte el
respectivo ambito de libertad de otro ser humano.
(.-
Desde luego, ello no permite afirmar que la Constitucion determina en 12l medida la accion del
legislador que pasa a ser algo asf como un ‘un hueve juridico originario’ del que tode surge,
‘desde el Codigo Penal, hasta Ja Ley sobre la fabricacion de termometros’, como irénicamente
sostiivo en su momento Emst Forsthoff (cfr. £/ Estado de la sociedad industrial, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1975, p. 242). Lo que sz sostiene, simplemente, es que
manteniendo ¢l legislador un amplio margen de libre configuracion legal, éste encucntra en el
contenido protegido de los derechos fundamentales y, mas ampliamente, en la libertad
iusfundamental general del ser humano, un limite prima facie que obliga a la accién legislativa
a expresarse en términos constitucionalmente razonables y proporcionados™ (cfr. STC 0032-
2010-PL, FF. )J. 16, 17, 18 y 20). o

En segundo lugar, porque la modema teoria de la argumentacion juridica ha
demostrado que también los juicios morales fincluyends el andlisis del contenido de
los derechos fundamentales y sus limites),/pueden ser sometidos a ciertos controles
de racionalidad (el fest de proporcionaljdad es un ejemplo de ello). Desde Juego, el
ejercicio de tal control no procura “degcubrir” un contenido violado, sino determinar
la irracionalidad de una medida que/ncide sobre lo que convencionalmente entiende
una comunidad como pertenecienfe al contenido de un derecho fundamental. Ello
permite sostener que una cosa es aceptar que los derechos fundamentales sean
susceptibles de muchas interpretaciones juridicamente validas posibles, y otra
aceptar que sean susceptibles de cualquier interpretacion.

ara controlar dichas irracionales interpretaciones violatorias de los derechos

damentales existe la jurisdiccion constitucional, la cual en respeto de los valores
mocraticos debe aceptar que toda duda atinente a la constitucionalidad de una ley
be resolverse a favor de la decision democritica, esto es, presumiendo su
onstitucionalidad. A solventar esta presuncion sc dirige el deber jurisdiccional de
nterpretar las leyes conforme con la Constitucion y el principio interpretativo de
correccién funcional (cfr. STC 5854-2005-PA, F. 1. 12 ¢.)

13
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15 Por cllo. 20 ¢s inadecuado hablar de “democracia constitucional” La Constitucién

es la expresion juridica de un hecho politico democrdtico, pues es la postulacién

¢ Juridica de 12 voluntad del Poder Constituyente. Empero. cllo “no significa que en el
// Estado social y democratico de derecho exista algun soberano™ (cfr. STC 0030-2005-

/ PI. F. J. 20). Si bien el articulo 45° de la Constitucion establece que “[e]l poder del
// Estado emana dei puetio™, ¢llo no significa que dentro del Estado Constitucional, es
4 +decir, una vez vigente la Norma Fundamental. e pueblo se mantenga como detentor

/y de un Poder Constituyente capaz, de iure. de actuar de modo incompatible con los

posiulados constituciorales. Y es que tal como ha sostenido este Tribunal, “[u]na vez

expresada la voluntad del Poder Constituyente con la creacion de la Constitucion del

\ ¢ Estado, en ¢l orden formal v sustantivo presidido por ella, no existen soberanos,

poderes absoluios o auiarquias. Todo poder [deviene] en un poder constituido por la

?\ Constitucion y, por consiguiente, limitado e informado, siempre y en todos los casos,
por su contenido juridico-normativo™ (cfr. STC 5854-2005-PA, F. J. 3).

Es asi que, tal como sefiala Alessandro Pace, “la autorizada afirmacion, conforme a

/ la cual “en ¢l Estado Constitucional no hay soberano’, significa, precisamente, que la

: soberania juridica no corresponde en el Estado constitucional a ningin sujeto u

/ Organo, sino que se encuentra dividida y distribuida en forma de funciones piblicas y

de derechos funcionales, todos cllos intrinsecamente limitados™ (efr. “Muerte de una

/ Constitucion”, en Revista Espaiola de Derecho Constitucional, Ano 19, N.° 57,
Septiembre - Diciembre, 1999, p. 277). '

! /
19 De esta manera, es preciso tener presente que “la voluntad politica que da origen al
, / Estado social y democrético de derecho se proyecta en éste, no ya como un poder

; supremo, sino coma el contenido matenal del copstitucionalismo concretizado en la
/ necesidad de respetar, garantizar y promover los defechos fundamentales de cada
persona. El pueblo, como Poder Constituyente! deposita su voluntad en la
Constitucion, se insertz en el Estado social y derocratico de derecho, y deja de ser
tal para convertirse en un poder constituido, 1.2 democracia cpisodica, factica, no
reglade y desenvuelia en las afueras del Depécho, da lugar a una democracia estable,
juridica y, consecueniemente, reglada /v desarrollada conforme a los limites
establecidos en la Constitucion; da Migar, en olros témminos, a la democracia
constitucional. Tales limites, por via directa o indirecta, se reconducen a asegurar el
respeto, promocion y piena vigencia de los derechos fundamentales™ (cfr. STC 0030-

2005-P1, F. 1. 20).

17. Ahora bien, es evidente que 1al “democracia estable, juridica y, consecuentemente,

ada y desarrollada conforme a los limites establecidos en la Constitucién”, debe
cojjtinuar desarrolléndese dentro de los linderos del sistema juridico. Y es que, tal
co%io bha referido este Tribunal -

“... el principio democrético, inherente al Estado social y democritico de derecho, alude no
solo 2l reconocimicnto de que tods competencia, atribucion o facultad de los poderes
/| constituidos emana del pueblo (principio politico de sobaanh po?ulu:) y de su voluntad
% /| plasmada en la Norma Fundamental del Estedo (principio juridico de supremacia
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constitucional), sino también a la necesidad de que dicho reconocimiento origimario se proyecte
/'," como una realidad constante en la vida social del Estado, de manera tal que, a partir de la
s institucionalizacion de los .cauces respectivos, cada persona, individual o colectivamente
considerada, goce plenamente de la capacidad de participar de manera activa “en la vida
politica, econdmica, social y cultural de la Nacién", segin reconoce y exige el articulo 2°,

inciso 17, de la Constitucién.
—~ )
Gt Consustancial a tal cometido es el reconocimiento de un gobierno representativo (articulo 45°

4 .' de Ia Constitucién) y del principio de separacion de poderes (articulo 43° de ta Constitucidn),
de mecanismos de democracia directa (articulo 31° de la Constitucién), de organizaciones
politicas (articulo 35° de la Constitucion), del principio de altenancia en el poder y de
tolerancia; asi coma de una seric de derechos fundamentaies cuya vinculacion directa con la
consolidacién y estabilidad de una sociedad democritica hace de ellos, a su vez, garantias
institucionales de ésta. Entre éstos se encuentran los denominados derechos politicos,
enumerados en los articulos 2°, inciso 17 y 30° a 35° (entre ellos destaca, de modo singular, el
derecho de los ciudadanos a ser clegidos y de elegir libremente a sus representantes, de acucrdo
con las condiciones y procedimientos determinados por ley orgdnica), los derechos a las
libertades de informacién, opinién, expresion y difusion del pensamiento mediante la palabra
oral o escrita o la imagen (articulo 2°, inciso 4), de acceso a la informacidn publica (articulo 2°,
inciso 5), de reunion (articulo 2%, inciso 12) y de asociacion (articulo 22, inciso 13)
Una sociedad en la que no se encuentren plenamente garantizados estos derechos,
sencillamente, 0 no es una comunidad democritica, 0 su democracia, por irncipiente y
debilitada, se encuentra, por asi decirlo, 'herida de muerte'” (STC 0030-2005-PI, F. J. 22;
énfasis agregado).

i las cosas, cuando el pueblo se pronuncia democréticamente en un referéndum,
lo hace como un poder juridicamente ilimitado, sino como un poder constituido,
y por consiguiente, limitado, esencialmente, por el respeto a la Norma Fundamental.
De ahi que el articulo 1° de la Ley N.° 26300 esteblezca que los derechos de
participacion ciudadanos, entre los que se incluye el de referéndum (articulo 2°,
literal c.), se ¢jercen “de conformidad con la Constitucion™, Y es que €omo ya tuvo
oportunidad de destacar este Tribunal, en tal Jel pueblo actia en calidad de
poder constituido, pues si actuara como T conspituyente no podria ser objeto de
limitaciones juridicas mds alld de las"que él mjsmo pudiera autoimponerse” (cfr.
STC 0014-2002-P1, F. J. 116).

19. Esta tesis ha sido también sostenida pdr la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, a la luz de cuyos criterios dejfe ser interpretado el alcance de los derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucion (Cuarta Disposicion Final de la
Constitucién y articulo V del Titulo/Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional).
En efecto, en el Caso Gelman v/ Uruguay la Corte tuvo ocasién de ocuparse del
andlisis de convencionalidad de una Ley de Caducidad (una ley de amnistia),
respaldada por un referéndum, cuyo contenido violaba pravemente diversos

rechos humanos reconocidos en la Convencion Americana de Derechos Humanos,

Enltal sentencia, la Corte sostuvo:

[ “E] hecho de que la Ley de Caducidad haya sido aprobada en un régimen democrético y aun
N ratificada o respaldada por la ciudadania en dos ocasicnes no le concede, automaticamente ni
i por si sola, legitimidad ante ¢l Derecho Internacional. La participacién de la ciudadanla con
\ respecto a dicha Ley, utilizando procedimientos de gjercicio directo de la democracia —recurso
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de r'efe.réndmn (pérrafo 2° del articulo 79 de la Constitucion del Uruguay)- en 1989 y —
plebiscito (literal A del articulo 331 de la Constitucién del Uruguay) sobre un proyecto de
reforma constitucional por el que se habrian declarado nulos los articulos | a 4 de la Ley- el 25
de octubre del afo 2009, se debe considerar, entonces, como hecho atribuible al Estado y
generador, por tanto, de la responsabilidad internacional de aquél.

La sola existencia de un régimen democritico no garantiza, per se, el permanente respeto del
Derecho Internacional, incluyendo al Derecho Intemacional de los Derechos Humanos, lo cual
ha sido asi considerado incluso por la propia Carta Democratica Interamericana [Cfr. Asamblea
Gcr;o;al de la OEA, Resolucién AG/RES. 1 (XXVIII-E/01) de 11 de septiembre de 2001]. La
legitimacién democritica de determinados hechos o actos en una sociedad est4 limitada por las
normas y obligaciones intemacionales de proteccion de los derechos humanos reconocidos en
tratados como Ja Convencidn Americana, de modo que Ia existencia de un verdadero régimen
democrético est4 determinada por sus caracteristicas tanto formales como sustanciales, por lo
que, particularmente en casos de graves violaciones a las normas del Derecho Internacional de
los Derechos, la proteccién de los derechos humanos constituye un Ifmite infranqueable a Ia
regla de mayorias, ¢s decir, a la esfera de lo ‘susceptible de ser decidido’ por parte de las
mayorias en instancias demoeraticas, en las cuales también debe primar un ‘control de
\ convencionalidad’ (...), que es funcién y tarea de cualquier autoridad piblica y no sélo del
Poder Judicial" (cfr, Caso Gelman vs. Uruguay, Fondo y Reparaciones, Sentencia de 24 de
febrero de 2011, Serie C, N.° 221, pérrafos 238 y 239),

/
' 20, Una razén adicional para descartar la tesis de la exencién de control sobre los
/ resultados de un referéndum, es que, tal como ha recordado este Tribunal, la

. experiencia demuestra que en muchas ocasiones “la defensa cerrada de los
[ mecanismos de democracia directa en contraposicién a los supuestos perjuicios
genecrados por [a democracia representativa, ha sido (...) el recurrente argumento de
las dictaduras para pretender fundamentar la supuesta validez de sus organizaciones
totalitarias de partido Uinico, en las que por via de la argucia de una aparente mayor
participacion ciudadana en los asuntos piiblicos, en los hechos, las decisiones terminan
siendo monopolio del dictador, en la mejor m reada de la férmula
hobbesiana: Auctoritas, non veritas facit legem £a autorigad —no la verdad— hace la
ley)” (cfr. 0030-2005-PL, F, J. 11), / -

/

. Por esta suma de argumentos, re@ procedente el gontrol de constitucionalidad de
una ley aprobada en referéndum. Pero, como es obyio, la procedibilidad de tal control,
evidentemente, nada dice ain acerca de la copétitucionalidad o no de la Ley N.°
29625, que es lo que inmediatamente se analizafd

§4. Sobre la supuesta inconstitucionalidad formal de la Ley N.° 29625.
22. El recurrente ha sostenido que la Ley N.° 29625 tiene naturaleza presupuestaria:

- “[L]a Ley N.° 29625 tiene una clara connotacion’ presupuestal pues implica que el
Estado debera disponer de sus ingresos (..:) para poc.ier devolver los aportes
efectuados (...) al FONAVI” (cfr. Escrito dg demanda, fojas 10).

“[L]a ley dispone que el Estado deberd devolver a los .trabajadom que
contribuyeron al FONAVI los aportes efectuados desde su creacion en 1979 hasta
el afio 1998, en forma actualizada y con una tasa de interés legal efectiva. Al
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! hacerlo, la referida ley tiene un indudable impacto en el presupuesto de la
/" Repiblica, pues parte del mismo debera ser destinado al pago de la devolucién de
A~ | los aportes a los trabajadores que contribuyeron al FONAVI" (cfr. Escrito de
Vi / demanda, fojas 15). T

En base a tales premisas, el recurrente considera que la Ley N.° 29625 es
inconstitucional por la forma pues, a su juicio, cebid aprobarse a través del
procedimiento establecido por los articulos 78° y-80° de la Constitucién para aprobar
la Ley de Presupuesto: “las disposiciones que impliquen (...) la previsién (...) del
gasto fuera de lo dispuesto en la Ley de Presupuesto sin que se realice el
correspondiente procedimiento para su aprobacién (...) son inconstitucionales por la
forma” (cfr. Escrito de demanda, fojas 17).

23. Sobre el particular, el apoderado del Congreso de la Repiblica ha sostenido lo
siguiente: “La parte demandante confunde uma normma que tiene incidencia
presupuestal con una norma presupuestal, a pesar de las evidentes diferencias entre
ambas. En efecto, las normas presupuestales son las que rigen la administracion

f econdmica y financiera del Estado durante un determinado ejercicio fiscal. (...). [L]a

/ Ley N° 29625 no es una norma presupuestal porque no tiene las caracteristicas de

[ cllas. Esta ley es una que tiene incidencia presupuestal, pues sélo establece la
/ devolucién de dinero del FONAVI (articulo 1°) durante un periodo de ocko aitos
/ (articulo 8°). No establece la programacién de ingresos v gastos para un ejercicio fiscal

determinado” (cfr. Escrito de contestacion de la demanda, fojas 14 v 15).

. La Ley de Presupuesto tiene como contenido la prevision de los ingresos y gastos que
tiene proyectado realizar el Estado durante un concreto afto presupuestal para el
cumplimiento de determinadas metas y objetivos regidos, en esencia, por la biisqueda
de satisfacer las necesidades basicas de la /p_oblaj:ién. Er esa medida, tal como dispone
el articulo 77° de la Constitucién, su edntenido’rige “[1]a administracién econémica y
financiera del Estado” (cfr. Wzt-zoo«z- ,F.1.5),

. Tal como se ha referido en la doctripd, la Ley de Presupuesto constituye la “Ley
econdmico-financiera que ordena el de ingresos y gastos publicos para un tiempo
determinado [y] que ordena juridi¢amente (esto es, organiza, programa y controla)
toda la actividad financiera del 0™, es decir, “es la expresion cifrada de la politica
economica del Gobierno (el esgheleto del Estado en cifras)” (cfr. Rodriguez Bereijo,
Alvaro, “Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario”, en Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, Afio 15, N.° 44, Mayo — Agosto, 1995, pp. 11 y
20, respectivamente; la cursiva es del original). En esa medida, es la fuente esencial
que orienta la politica econdmica del Poder Ejecutivo durante su periodo de vigencia,
constituyendo, en tal sentido, una ley de indirizzo politico.

.{En el marco de los gastos que al Estado corresponde realizar, es preciso distinguir
entre la fuente de la obligacién del gasto o de su reconocimiento, de un lado, y la
fuente de su previsién o habilitacién, por otro. La fuente de la obligacién del gasto o
de su reconocimiento puede ser una ley, un acuerdo intemnacional, un acto
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)
#ministrativo, un contrato, et.
/7 yautorizacion o habilitacién siemp
2/ conforma uno de sus

que la contenga. Por su parte, su prevision,
Te se encuentra en la Ley de Presupuesto, pues
contenidos esenciales. Evidentemente, se trata de dos materias
COanptual Y pragméticamente relacionadas, pero que no por ello cabe confundir,

Tal omo ha establecido el Tribunal Constitucional espafiol (cfr. STC 63/1986) y la
docfrina ha enfatizado, es necesario distinguir entre “Jo que es la fuente juridica de la
obligacién del Estado que puede ser la Ley, el acto administrativo o el contrato, [es
detir], aquello que (...) determina ¢l nacimiento de las obligaciones y que puede estar,

r tanto, fuera de la Ley de Presupuestos, y lo que es la fuente juridica del gasto
tiblico, que reside siempre en la propia Ley de Presupuestos en cuanto acto de
/autorizacién legislativa para la disposicién de fondos por la Administracién” (cfr.

/ Rodriguez Bereijo, Alvaro, “Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario”,
/ ob.cit, p. 30).

7. La Ley de Presupuesto no es, pues, una fuente de la que emanan obligaciones

pecuniarias para el Gobierno, sino la norma que las sistematiza, programa, equilibra
con los proyectades ingresos fiscales, y habilita ejecutar, racionalizando, disciplinando
y optimizando la politica econdmica del Gobierno, bajo ¢l control ex ante del
Parlamento (articulo 80° de la Constitucion) y ex post tanto del propio Congreso como
de la Contraloria General de la Repiblica, la cual, conforme al articulo 82° de la
Constitucién, “[sjupervisa la legalidad de la ejecucion del presupuesto del Estado™.
Por ello, es esta fuente juridica, y no otra, ld que corresponde ser aprobada siguiendo
(lo procedimiente disefiado por la Constitucién en sus articulos 78° y 80°, y por el
Reglamento del Congreso en su articulo 81°,

/Se afirma ello sin perjuicio de lo est 100 kn el articulo 80° de la Norma
Fundamental, conforme al cual “[lj6s crédito$ suplementarios, habilitaciones y
transferencias de partidas se tramitan ante el Cofigreso de la Republica tal como la Ley
de Presupuesto. Durante el receso parlyfentario, se tramitan ante la Comisian
Permanente. Para aprobarlos, se requierg40s votos de los tres quintos del mimero legal
de sus miembros”. Elio es asi debjdo a que se trata de materias eminentemente
presupuestales, es decir, propias de una Ley de Presupuesto, constituyendo este
extremo del articulo 80° de la Cahstitucion, por cierto, una excepcién al principio de
unidad presupuestal, en virtud de cual, “el presupuesto debe incluir la totalidad de los
recursos y gastos conside/ 0s para un ejercicio presupuestal dentro de un solo y
{inico texto normativo™ (cfr. STC 0004-2004-CC, F. J. 9.5).

or consiguiente, el error de apreciacion en el que incurre el demandante consiste en
ber confundido las antedichas fuentes juridicas, a saber la fuente de la obligacién o
conocimiento de gasto y la fuente que habilita su ejecucién. En 'efec.to, el
andante considera que dado que la Ley N.° 29625 reconoce ‘una obhgaclép de
o para ¢l Estado —cuyo quantum, por cierto, debe ain detenmnms?- constituye
aterialmente una Ley de Presupuesto. Ello no es asi. De acuerdo al articulo 77° de la
onstitucidn, serd la habilitacién para su ejecucién la que deberd estar contenida,
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., obligatoriamente y de forma prorrateada, en las Leyes de Presupuesto de los proximos
/, 8 ahos (articulo 8° de la Ley N.° 29625).
74

“ 29. Asi/las cosas, sostener que la Ley N.° 29625, cuyo contenido no es el
constitucionalmente exigido a las leyes de -presupuesto, debié ser a}?rob.ada
siguiéndose el procedimiento previsto en los articulos 78° y 80° de la Constitucién,
cférece de sustento.

30/ Lo expuesto no significa que toda ley que sea fuente de obligacién de gasto para el
Estado resulte per se constitucional. En primer lugar, no puede dcsate'nc.le'rsc; que el
articulo 79° de la Constitucién, establece que “(e]l Congreso no tiene[] iniciativa para
crear ni aumentar gastos pablicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto™. Ello

/ significa que el Parlamento, motu propio, salvo en lo atinente a su propio presupuesto,
no tiene competencia para, ex novo, crear fuentes que originen gasto para la hacienda
publica. Ello es sistematicamente coherente con el articulo 118%, inciso 17, de la
Constitucion que dispone que es competencia del Poder Ejecutivo, “[a]dministrar la
hacienda publica”,

Conirario sensu, el Congreso goza de dicha competencia si la iniciativa para su
expedicion no proviene de si mismo, sino del Ejecutivo, esto es, si se acredita que en
el procedimiento legistativo del que emané la ley de la que nace la obligacién
pecuniaria, ¢l Gobierno autorizé o consintio su dacién,

En/tal sentido, la funcién del Parlamento es controlar y fiscalizar la accién del
. utivo en la administracién del tesoro publico, pero en ninglin caso puede
stituirlo en la direccion de la politica econdmica, menos aiin creando gastos que
capan a la proyeccién técnica disefiada por el Gobierno. Esta iniciativa en el seno
del Congreso, queda constitucionalmente reducida solo a lo atinente a su propio pliego
presupuestal.

/“..

. Asi, la daci6n de unyey' por pane?el Congreso que origine un nuevo gasto publico y

que no res;;c:/las mencionadg§ exigencias constitucionales, incurriria en una
inconstituciopafidad tanto forma como de fondo. Incurriria en una
inconstitucionalidad de formy/ dado que la ausencia de una coordinacién previa con el
Poder Ejecutivo, constituirid la omisién de un acto que, por imperio del articulo 79° de
la Constitucién, necesagidmente debe formar parte del procedimiento legislativo que
anteceda a Ja expedicién de dicha ley. Incurriria en una inconstitucionalidad de fondo,
toda vez que el contenido de la ley, asi expedida, ser4 violatorio de la prohibicién
prevista en el articulo 79° de la Constitucién, es decir, de la prohibicion de que el
Congreso tenga iniciativa en la generacion de gasto publico, salvo en lo que atafie a su
propio presupuesto.

’

Por otra parte, incluso si una ley generadora de gasto pablico es avalada previamente
por el Poder Ejecutivo, también resulta inconstitucional si, por via de tal ley, la
habilitacién de dicho gasto pretende ser imputada a la ya vigente Ley de Presupuesto,
escapando de su balance general de cifras de ingresos y egresos. Evidentemente, si
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cho balance general no se ve afectado, como consecuencia, por ejemplo, de la
Amputacion del gasto a las usualmente presentes Reservas de Contingencia, no se

-/ presentard el referido vicio de inconstitucionalidad, Pero de no ser asi, la mencionada
L f/* ley seré constitucionalmente invalida por haberse ocupado de una materia reservada

por el articulo 77° de la Constitucién a la Ley de Presupuesto, y haberse emitido fuera
d¢l procedimiento legislativo reservado por los articulos 78° y 80° para la expedicién
e esta Ley Presupuestal.

/ Una ley de tal cardcter, ademds, resultaria violatoria del principio de unidad
presupuestal, asi como de los principios de equilibrio financiero y de exactitud
presupuestales. Como ha sefialado este Colegiado, conforme al principio de equilibrio
presupuestal (articulo 78° de la Constitucién), la Ley de Presupuesto “debe contener

todos los ingresos y gastos del Estado debidamente balanceados, a efectos de evitar

que el déficit fiscal genere un proceso perturbador de la normal marcha econoémica del
pais™ (cfr. STC 0004-2004-CC, F. J. 9.4), lo que entre otras cosas implica que, para
efectos de evitar dicho desbalance, ninguna otra norma puede habilitar la ejecucién de
un nuevo gasto. Por su perte, de acuerdo al principio de exactitud presupuestal

(articulo 77° de la Constitucion), la Ley de Presupuesto debe “consignar la totalidad de

los recursos y gastos fiscales en atencién al verdadero y real rendimiento de las fuentes

de percepcion de remta estatal, constituyéndose en la descripcién cabal de las
fungiones y servicios que efectuard el rgano ejecutivo en su condicién de responsable

d¢/la administracion” (cfr. STC 0004-2004-CC, F. J. 9.6).

esulta claro que la Ley N.° 29625 no viola el articulo 79° de la Constitucién, pues no
fue aprobada por el Congreso de la Repiblica, sino por un referéndum. No obstante, el
articulo 32° de la Constitucion in fine establece “In]o pueden someterse a

referéndum (...) normas de carécter (...) pguptﬁstal“:

-
Un sentido interpretativo derivgble de esta disposicion constitucional es que la
aprobacion o el contenido de 4 Ley de Presupdesto, regulada en el articulo 77° de la
Constitucion, no pueden ser sometidos a refeféndum, pero sf pueden serlo las normas
que originen obligaciones de gasto para €] Estado. A juicio de este Tribunal, dicha
interpretacion resultaria inconstitucional por violentar la teleologia de la prohibicion
contenida en el referido extremo def articulo 32° de la Constitucién, consistente en
reservar la administracién de la hicienda publica al Poder Ejecutivo (articulo 1182,
inciso 17, de la Constituciét:){)sif: que ningin otro poder constituido, incluido, el
pueblo, pueda originar gastos fio proyectados en base al andlisis técnico del Gobierno,
pues ello situarfa en riesgo “el bienestar general que se fundamenta en la justicia y en
el desarrollo integral y equilibrado de la Nacién”; valor constitucional esencial que el

ﬁmdo tiene el deber de garantizar y promover (articulo 44° de la Constitucion).
N

consecuencia, por mandato del articulo 32° in fine de la Constitucion, no pueden

r sometidas a referéndum ni la ley de habilitacion o autorizacién de gastos

ntiéndase, la Ley de Presupuesto), ni leyes que originen obligaciones pecuniarias
el Estado.
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34. Empero, ello no permite concluir que ¢l sometimiento de la Ley N.° 29625 a un
referéndum resultd inconstitucional, puesto que dicha ley no “originé” una ‘“nueva”
bligacion pecuniaria al Estado. El deber de devolucién de los aportes del FONAVI (a
través de mecanismos que en tltima instancia corresponde 2l Legislador determinar)
tiene origen en una deuda preexistente del Estado, que éste ademés habia reconocido
. con antelacién y que se fundamenta en haberle dado a tales ingresos, cuando menos de
' modo parcial, un destino distinto de los originalmente previstos. Ya, por ejemplo, en el
espiritu de la Ley N.° 27677 -Ley de uso de los rzcursos de la liquidacién del
FONAVI-, anida el reconocimiento de la deuda con los fonavistas, en razén de la
desvirtuacion del propésito de los aportes realizados, aludiéndose en su articulo 2°,
incluso, a un deber de “recuperacién” de los mismos.

35. Asimismo, en la temprana STC 0001-1999-PI, se establecié que los actos que
desconocieran el deber de destinar los recursos del FONAVI a asegurar el beneficio
directo de los aportantes, constituiria una conducta “confiscatoria”, “puesto que se
desconoceria la consecuencia juridica en virtud de la cual el Estado considerd valida
su actividad recaudadora tomando una parte de las riquezas de los particulares; en
otras palabras, se desconoceria la finalidad a la que estaba designada la recaudacion
del FONAVI” (F. J. 4.1).

36. Ew conexién con lo expuesto, debe recordarse que de acuerdo con el articulo 75° de la

onstitucion, es deber del Estado garantizar “el pago de la deuda pablica™.

/
37/ En consecuencia, al someterse la Ley N.” 29625 a referéndum no se ha producido una
consulta popular en aras de aprobar un nuevo gasto estatal a favor de la poblacion,
sino llanamente a efectos de aprobar Momaﬁz;proccdinﬁemos de devolucién de
una deuda previamente existeutg,,kr{ual. por cierto, para poder ser gjecutada, debera
tener reflejo sistematico, equilibrado, progra 0 y en cifras, en las respectivas Leyes

/!
“  de Presupuesto. g

§5. Sobre la supuesta afectacién de os principios presupuestales de justicia,
equilibrio, unidad, exactitud, anualigdd y programacion por parte de la Ley N.°
29625.

38. En relacion con la supuesta inconstitucionalidad sustantiva de la Ley N.° 29625, el
demandante alega que “vulnera el Principio de Justicia Presupuestaria”, pues establece
“que de un fondo como lo fue el FONAVI se requiera una devolucién en cuentas
individuales aun cuando FONAVI no se considerd como un fondo individual ni
individualizado™ (sic) (cfr. Escrito de demanda, fojas 1R).

Al respecto, el apoderado del Congreso de la Repiiblica ha sostenido que “‘el Tribunal
Constitucional no cuestiona la constitucionalidad de la devolucién individual, por lo
que no podria invocarse un pronunciamiento de este Organismo para sostener que este
tipo de devolucién atenta contra (...) el principio de justicia presupuestaria” (cfr.
Escrito de contestacion de la demanda, fojas 292).
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40. E).Tribunal Constitucional comparte el criterio del apoderado del Congreso. En cfccto,

i bien se ha sefialado que de acuerdo al principio de justicia presupuestaria, degwado

/del articulo 77° de la Constitucién, “la aprobacién o autorizacion para la captac}én de

/ ingresos y la ejecucién de gastos supone un compromiso con la consagracién de
valores comunitarios y la construccién del bien comin™ (cfr. STC 0004-2004-CC_, F.
1. 9.3), no se aprecia en qué medida la formula de devolucién individual pudiese
representar una violacion de tales valores. Maxime si, tal como refiere el apode_rado
del Legislativo, y respecto de lo cual se ha insistido supra, el Tribunal Constitucional
nunca ha sostenido que el mecanismo de devolucion individualizado del FONAVI
iresulte inconstitucional, aunque ciertamente no es el (nico constitucionalmente
}posiblc.

41. lDe otro lado, ¢l demandante aduce que la ley impugnada viola el principio de

| equilibrio presupuestario, reconocido en el articulo 78° de la Norma Fundamental,

puesto que dispone “una devolucion de montos aun no determinados (...} sin tener en

| cuenta los ingresos previstos y menos los gastos y erogaciones que se requieran para el

| ejercicio presupuestal de los proximos ocho (8) afios” (sic) (cfr. Escrito de demanda,
fojas 19).

’f
. El apoderado del Congreso refuta ello sefialando que “para atentar contra el principio
7é ;c equilibrio presupuestario se tendria que formular un presupuesto en el que ¢l total
de los egresos sea superior al total de los ingresos. Esta situacién no se da en el
[ presente caso, pucs estamos ante una norma que establece una devolucion efectiva,
/ pero previamente debe efectuarse un proceso de Liquidaciones de Aportaciones y
Derechos, para que se pueda conocer ¢l monto total a devolver” (cfr. Escrito de
contestacion de la demanda, fojas 293).
A
43. También en este caso el Tribunal” Constigdcional disiente de la posicion del
demandante, y comparte la de la parte demandada. Tal como se ha referido en otra
ocasion, el principio de equilibrio presupueSstario, contemplado en el articulo 78° de la
Constitucién, “establece que el presupugsto debe contener todos los ingresos y gastos
del Estado debidamente balanceados, 4 efectos de evitar que el déficit fiscal genere un
proceso_perturbador de la normal r#archa econdmica del pais” (cfr. STC 0004-2004-
CC, F. J. 9.4). Este principio, pués, procura una adecuada correspondencia entre los
ingresos fiscales y las habilitaciones de gastos previstas en la Ley de Presupuesto.
Debe tomarse en cuenta que, desde una perspectiva econémica, a diferencia de lo que
sucederfa con una empresa corriente, en el caso del Estado no solo el déficit fiscal
be ser apreciado como un defecto de administracién econémica, sino también el
perdvit, pues éste seria indicador de cuando menos alguno de estos dos problemas:
upa gestion ineficiente de gastos por parte de diversas unidades ejecutoras, 0 una
ckagerada o desproporcionada presién tributaria.

cualquier caso, la devolucién de los aportes al FONAVI ordenada por la Ley N*°
9625, no puede representar una afectacién a dicho equilibrio, pues no solo resulta que
Ella no institucionaliza la habilitacién de su gasto, la cual debe estar incorporada en Ia
Ley de Presupuesto, sino que no existe el conjunto del ingreso fiscal proyectado (el
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_~—&ual solo aparece en la Ley de Presu

puesto) a la luz del cual acreditar el desequilibrio
prespuestal.

44, $e alega también que la Ley N.° 29625 viola el principio de unidad presupuestaria,

ecogido en el articulo 77° de la Constitucién, “pues a través de una norma ajena a la
Ley de Presupuesto (...) se aprueban gastos™ (cfr. Escrito de demanda, fojas 19). En
contraposicion, el apoderado del Congreso afirma que “[e]n la ley impugnada no se
establece un presupuesto, como para poder sostener que se esta violando el principio
de unidad presupuestaria” (cfr. Escrito de contestacién de la demanda, fojas 294).

45. Como antes se ha dicho, conforme al principio de unidad presupuestal, establecido en

el articulo 77° de la Norma Fundamental, “el presupuesto debe incluir la totalidad de
los recursos y gastos considerados para un ejercicio presupuestal dentro de un solo y
Unico texto normativo™ (cfr, STC 0004-2004-CC, F. J. 9.5). La Ley N.° 26625 no es
materialmente una Ley de Presupuesto, puesto que no habilita, programa e imputa Ja

ejecucion de un gasto; ergo, no puede resultar violatoria del referido principio
presupuestal.

46. Por otro lado, sostiene el demandante que la ley impugnada viola el principio de

exactitud presupuestal, consagrado en el articulo 77° de la Constitucién, “pues no se
puede determinar a cudnto asciende el gasto que significa la devolucién del FONAVI1”
(cfr. Escrito de demanda, fojas 19). Entre tanto, la parte demandada aduce que no se
presenta tal vulneracién, puesto que no estamos “ante una norma que {...) ha

consignado gastos en el presupuesto™ (cfr. Escrito de contestacion de la demanda,
7 .
fojas 33).

47. En efecto, la alegada afectacién del principio de e actitud solo podria darse si la
indeterminacion planteada por el recu.rreme_’m;‘lsj,a'cn una Ley de Presupuesto.
Lo que ciertamente no ocurre. P

48. De otro lado, también el recurrente alega la ¥olacion del principio de anualidad
presupuestal previsto en el articulo 77° de la Zonstitucién, pues tal principio “implica
que la determinacién del gasto o erogacjén (asi como los destinos de los fondos
publicos) no debe exceder el plazo dg’un afio calendario, por lo que prever la
devolucién en un plazo de 8 afios [confo hace la Ley N.° 29625] es inconstitucional”
(cfr. Escrito de demanda, fojas 20). Sobre el particulaz, el apoderado del Parlamento
replica que solo “se atenta contra el principio de anualidad si la ejecucion de un gasto

se realiza fuera del afio fiscal para el cual fue autorizado” (cfr. Escrito de contestacién
de la demanda, fojas 297).

Tribunal Constitucional tiene establecido que de acuerdo al principio de anualidad
“l§ ejecucién presupuestal debe realizarse dentro de un plazo preciso, c!eterm?nadg y
exfinguible de un afio calendario”, es decir, en el caso del ordenamiento juridico
pgfuano, entre el 1 de enero y ¢l 31 de diciembre (cfr. STC 0004-2004-CC, F. J. 9.8).
Ep consecuencia, el principio se viola si la autorizacién de un gasto establecida en la
y de Presupuesto se ejecuta fuera del periodo anual de vigencia de dicha ley.
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videntemente, la Ley N.°® 29625 no viola el aludido principio, pues no es una ley

p /autoriudom de gasto, sino es una ley auto-ejecutiva del mismo.

/Cabe recordar, por ejemplo, que, como consecuencia de un adecuado balance entre el
/derecho fundamental a la debida ejecucién de las resoluciones judiciales (articulo
/ 139°, inciso 2, de la Constitucién) y el principio de legalidad presupuestal (articulo 77°
de la Constitucién), este Tribunal juzgé como constitucionalmente licito que las
/ sentencias judiciales que ordenan al Estado el pago de sumas dinerarias puedan ser
cjecutadas -siguiendo el procedimiento regulado en el articulo 42° de la Ley N.°
27584, mediando acreditada buena fe de la Administracion en la procura de cumplir
con la obligacién y bajo ciertas excepciones—, hasta en un méximo de 5 afios (cfr. STC
(015-2001-P1/ 0016-2001-P1 / 0004-2002-P1 —acumulados~-, FF. JJ. 40 — 65).

Desde luego, tal permisién pasé por una implicita separacion conceptual entre la
fuente de obligacién de gasto y la fuente de exigibilidad de gasto (en este caso, la
sentencia judicial), de un lado, y la fuente de habilitacion del mismo (la Ley de
Presupuesto), de otro. De lo contrario, s¢ hubiese visto violado el principio
presupuestario de anualidad. Muratis mutandis, es la omisién de tal separacion
conceptual la que lleva al recurrenie a apreciar una violacion del principio de
/7nualidad presupuestal alli donde constitucionalmente no existe.
50//Finalmente, el demandante también alega que la Ley N.° 29625 vulnera el principio de
/ programacion presupuestaria, establecido en el articulo 77° de la Constitucién, “pues
_ha sido determinadfa] una devolucién sin tener en cuenta de manera conjunta las
/" metas previstas del gasto piblico” (cfr. Escrito de demanda, fojas 20). El apoderado
del Congreso discrepa puesto que a su juicio tal principio “s6lo podria ser vulnerado si
en un determinado ejercicio fiscal se asignan recursos econémicos sin establecerse
metas del gasto piblico™ (cfr. Escrito de contéstagion de la demanda, fojas 298).

. Este Tribunal tiene dicho que el principio ogramacion presupuestal, previsto en el
articulo 77° de la Constitucién, implica “4a obligatoriedad de la determinacion de las
metas previstas del gasto piblico para €] desarrollo nacional. Dicho principio supone
]a necesidad de exponer las politicasde accion gubernamental que deberén ejecutar las
entidades piblicas en cada cjergicio presupuestal. La programacién presupuestal
conlleva un proceso permanente’de raciocinio, proyeccién y previsién, que permite el
establecimiento de determinadas metas gubernamentales que obligan necesariamente a
la asignacion de recursos econdmicos” (cfr. STC 0004-2004-CC, F, J. 9.9).

Desde luego, tal determinacion conjunta de metas que dirigen la politica economica

solo es exigible como contenido de la Ley de Presupuesto en tanto norma de indirizzo

politico. No siendo la Ley N.° 29625 una Ley de Presupuesto mal cabe reclamarle
{.\ acomodo a las exigencias del principio de programacion presupuestal.

i . Sobre la supuesta violacién por parte de la Ley N.” 29625 del principio de
' roporcionalidad
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/SZ:’E.I articulo 1° de la Ley N.° 29625 establece lo siguiente: “Devuélvase a todos los

trabajadores que contribuyen al FONAVI, el total actualizado de su apories que

<7~ Tueron descontados de sus remuneraciones. Asi mismo abénese a favor de cada

t:.hbajador beneficiario; los aportes de sus respectivos empleadores, el Estado y otros
gh la proporcién que les corresponda debidamente actualizados™.

53/El demandante sostiene que el articulo 1° de la ley impugnada vulnera el principio

de proporcionalidad, puesto que si la norma pretende la devolucién de los aportes
efectuados al FONAVI por los trabajadores, “carece de justificacién objetiva y
razonable” que se pretenda “devolverle” aportes que no fueron efectuados por ellos,
sino por los empleadores, por el Estado, por las empresas constructoras y por los
proveedores de bienes y servicios que utilizaron dichas empresas en Ja construccion
de viviendas. Refiere que ello implicaria una afectacién del presupuesto del Estado
carente de “objetivos constitucionalmente legitimos”, pues estos ultimos aportes no
provinieron de las remuneraciones de los trabajadores. En esa linea, manifiesta que
si el propésito es la devolucién de los aportes efectuados por los trabajaderes, no
guarda relacion de idoneidad con ello que se disponga la devolucién de aportes
efectuados por terceros (cfr. Escrito de demanda, fojas 20 a 25).

54. Por su parte, el apoderado del Congreso de la Repiiblica manifiesta que si bien en la

demanda se sostiene que el articulo 1° de la Ley N° 29625 es atentatorio del
principio de proporcionalidad, no se especifica qué derecho fundamental o bien
constitucional resulta afectado, a pesar de que la vulneracién del principio de
proporcionalidad siempre debe estar relacionada con una afectacién constitucional

~ detal indole (cfr. Escrito de contestacion de la demanda, fojas 301 y 302)

55. El derogado Decreto Ley N.° 22591, publicado en e! diario oficial El Peruano el 1

de julio de 1979, cred a través de su articulo 1°—eiFondo Nacional de Vivienda
(FONAVI), el cual tenia por finalidad satisfacer, en fofma progresiva, la necesidad
habitacional de los trabajadores. Asimismo, segun/su articulo 2°, eran recursos

financieros del FONAVI los siguientes:
a) Lacontribucién obligatoria de los trabaj cualquiera sea su régimen o estatuto

laboral [este inciso fue derogado por el axfculo 3 de la Ley N.° 26504}

b) Lacontribucién facultativa de los trabgjadores independientes ;

c) La contribucién obligatoria de los efpleadores [este inciso fue dejado sin efecto u
partir del | de enero de 1993, por el articulo 3 del Decreto Ley N° 25931).

d) La contribucidn obligatoria de las empresas constructoras que ejecuten viviendas
financiadas por el FONAVI y de los proveedores de bienes y servicios que utilicen
dichas empresas en la construccién de Jas mencionadas viviendas,
El aporte obligatorio del Estado, distinto 2 |a contribucién que le corresponde como
empleado [este inciso fue derogado por el articulo 136 de la Ley N.° 23233)
El producto de la venta o del arrendamiento de los inmuebles que se construya con
SUS TECUrsos
Los intereses que perciban por sus depdsitos v los créditos que otorgue

h) Los valores que se emite y coloque el Banco de la Vivienda del Perd
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i) Loscréditos internos o extemnos que obtenga; y )
j) Las transferencias a titulo grawito que reciba previa aceptacion y valorizacién.

56.En lo que se refiere a la contribucién aludida en el inciso a) (contribucion
obligatoria de los trabajadores), el articulo 3° de este decreto ley sefialaba que
dicho aporte era del 1% de !a remuneracién del trabajador, y la base del calculo no
podia exceder de cinco (5) sueldos o salarios minimos vitales urbanos fijados para la
Provincia de Lima.

Por su parte, conforme a su articulo 5% la contribucién referida en el inciso c)
“{contribucion obligatoria de los empleadores) era del orden del 4% sobre las
remuneraciones que se abonen, rigiendo para la base del célculo el limite en las
uneraciones sefialado por ‘el citado articulo 3° (cabe precisar que el mencionado
iculo 5° fue dejado sin efecto por el articulo 3° del Decreto Ley N° 25981,
publicado en e! diario El Peruano el 23 de diciembre de 1992).

simismo, segin el articulo 7° del Decreto Ley N.° 22591, el aporte del Estado era
igual al 20% de las contribuciones que efectuaban anualmente los trabajadores y los
empleadores. Dicho aporte se consignaba anualmente en ¢l Presupuesto General de
]Ja Repiblica (cabe precisar que este articulo fue derogado por el articulo 136 de la
Ley N°© 23233, publicada en el diario oficial El Peruano el 16 de diciembre de
1980).

Finalmente, con arreglo al articulo 7° de la norma en cuestién, la contribucién de las
empresas constructoras seiialada en el inciso d) era del 3% del valor contractual de
las obras, incluido los incrementos de costos, que se ejecutaban con financiamiento
del FONAVI. Del mismo modo, la contribucién de las empresas proveedoras de
bienes y servicios era del 3% del valor facturado a las empresas constructoras, por
los bienes y servicios que utilizaran en la construccion de viviendas financiadas por
el FONAVIL

. También es necesario tener en a gue el articulo 8° del Decreto Ley N.° 22591

establecia lo siguiente: “[l)esécn;?ma res pagardn directamente la contribucién que
le corresponde, junto con la que g§ de cargo de sus trabajadores actuando en este
caso como agentes de retencio § empresas constructoras que ejecuten programas
de vivienda financiados por #1 FONAVI pagarén directamente la contribucién que
les corresponda junto con l2'que es de cargo de las empresas que les vendan bienes y
servicios que utilicen en/las mencionadas viviendas, actuando en este Gltimo caso
como agentes de retenp{on™,

/
//38.\simismo, tal coio fuera reconocido por este Tribunal Constitucional en el
' / damento 3, acdpite b) de la STC N.° 01078-2007-PA/TC, conviene recordar que
!

A

a evolucién del FONAVI dentro del marco legal nacional ha sido la siguiente:

; Norms Principales Recursos Destino del Fondo | Administrador Entrada gn
t / Caracteristicas Financieros Vigencia
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Decreto  |Crea ¢l Fondo[-  Desembolsos|[La construccion de | Fondo Nacional de | 30/66/1979
Ley 22591 | Nacional de Vivienda | obligatorios  de viviendas a alquilarse | Vivienda y Bienestar
(FONAVI), con la|empleados v|o  venderse a | Social.
finglidud de satisfacer | trabajadores trabajadores que
en forma progresiva la |- Desembolsos | contribuyan al
necesidad de vivienda | facultativos  de | FONAVI, asi como
de los trabajadores en | trabajadores otorgar créditos con
funcion  de  sus|independientes- | fines de vivienda a
ingresos. Aporte obligatorio | los trabajadares que

del Estado. contribuyan,
- Producto de la
venta y
arrendamicento  de
inmuebles
- Intereses
percibidos  por
depositos y
créditos
otorgados,  entre
olros.
Ley 25388 | Ley de Presupuesto, | Sin modificacion | Los  recursos  del | Sin_ modificacion a | 08/01/1992
a este respeclo. FONAVI se otorgan | este respecto.
de la siguiente
manera;
A - 5%  créditos
individuales 0
colectivos destinados
a la construccion de
viviendas
- 25% destinado a
ohras de
d saneamiento.
" [ Deereto Sin modificacion | Financia  proyectos | Ministerio de | 16/04/1992
Ley 25436 a este respecto, especificos de | Vivienda y
habilitacion de lotes | Construceion,
con servicios
basicos,
sancamiznto,
vivienda y desarrollo
urbano,
Decreto Sin  modificacion | Financiamicnto Ministecio  de  Ja | 27/05/1992
Ley 25520 ncwrriorimﬂamcmc de | Presidencia,
obras de
/ infraestructura
sanitaria,
electrificacidn,
construceion,
amplizeion ¥
refaccion de centros
comunales y
/ recrealivos,
y tratamicnto de  vias
localcs ¢
interdistritales, entre
otros.
Decreto | Sin - modificacion a | Sin  modifivacién | Mantiene lo senalado | Sin modificacion a | 27/03/1997
Supremo | este respecto, aeste respecto. | en la norma anterior, | este respecto,
Ext, 043- solo varfa respecto
PCM-93 de lag vias: thora es
paca lag nacionales y
locales,
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Ley |Crea el Impuesto|Esta informacién | Esta informacién no | SUNAT 28/08/1998
26969 | Extraordinario de | no se aplica a esta [ se  aplica 2 esla
Solidaridad, el mismo | norma. nonma.
gue  sustituye 4
contribucién al

FONAVIL, Ad, se
ordena su liquidacion.

Ley 27677 | Ley de Uso de los|Esta informacion [Los fondos  serén Fondo 02/03/2002
Recursos  de 2| no se aplica a csta | intangibles ¥ secdn | MIVIVIENDA,
Liquidacion del | norma. utilizados por el
FONAVL MEF para financiar
la construccién de
viviendas de interés
social, remodelacién
de  viviendas Yy
préstamos para
ampliacion de cosa
Onica. También para
finanéiar la
adquisicion de
terrenos de  interés
social y materiales de
construccion.

59. En orden a lo expuesto, entiende este Tribunal que la obligacién contenida en el

ajador beneficiaric “los aportes de sus respectivos empleadores, el Estado y
os en la proporcion que les corresponda debidamente actualizados”, no constituye
na deuda preexistente del Estado —como lo es, en efecto, el deber de devolucién de
los aportes efectuados directamente por el trabajador beneficiario—, sino que se trata,
en estricto, de una nueva deuda, al obligar al Estado a efectuar un pago por montos

no afectaron, directa ni indirectamente, el patrimonio de los fonavistas. Esto es
asi por cuanto de la propia naturaleza solidaria que caracterizé al FONAVI, se
desprende que los apertes realizados por estos estamentos, lo fueron en virtud de
una obligacion legal que los afectaba a_c¢llos directamente (4% de las
remuneraciones, en el caso de los empleadores; 20% de las contribuciones anuales
de los trabajadores y empleadores, en el caso d¢l Estado; 3% del valor contractual
de las obras, tratandose de las empresas co ctoras; y 3% del valor facturado a
estas tltimas, en el caso de las emprp€as proveedoras); contribucién a titulo
individual que es coherente con el articulo 8° del Decreto Ley N.° 22591, el cual
obligaba a los empleadores y a las epzpresas a pagar directamente sus contribuciones
a través de declaraciones juradas, ¥ en el caso del Estado, consignando el aporte en
la Ley del Presupuesto, de confetmidad con su articulo 7°.

ta interpretacién. por lo demaés, guarda relacion con lo sostenido en su momento

r este Tribunal Constitucional, cuando recordd que el FONAVI nunca se
nsideré como un aporte a un fondo individual, ni se tuvo a los empleadores como
tenciales beneficiarios, “quienes contribuian con dicho fondo en forma obligatoria

n virtud de lo dispuesto por el literal c) del articulo 2° del Decreto Supremo
Extraordinario N° 043-PCM-93, el mismo que fue dejado sin efecto a partir del 1-
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01-1993, por el articulo 3° del Decreto Ley N° 25981™ [RTC N.° 05180-2007-
A PA/TC, fundamento 8, apartado b)].

60. De ahi que, a diferencia de la plena constitucionalidad que cabe predicar del deber
estatal de devolver las contribuciones individuales efectivamente realizadas por los
trabajadores beneficiarios, no pueda afirmarse lo mismo con relacion al extrerno del
articulo 1° de la Ley N.° 29625 que establece la obligacion de devolver los aportes
tealizados por los empleadores, el Estado y las empresas constructoras y
proveedoras; ello, por cuanto, rectamente entendida, esta disposicién normativa, no
se compadece con el propdsito devolutivo de los aportes propios de tales
trabajadores, por lo que, en este aspecto, la ley contiene una obligacién no
correspondiente con la afectacién del patrimonio de los fonavistas, como fin
constitucionalmente legitimo de la Ley N.° 29625.

61.La devolucién de aportes que no fueron efectuados por los fonavistas, plantea
entonces para este Tribunal un problema de constitucicnalidad, en tanto la erogacién
de gastos por parte del Estado debe tener un fin constitucionalmente legitimo. Ello
es asl, porque los recursos estatales contenidos en el Presupuesto de la Repiblica no
pueden afectarse de modo indiscriminado sin responder a necesidades de la
poblagién o al pago de obligaciones legitimamente constituidas, Una erogacién de
os con tales caracteristicas afecta pues el deber del Estado de promover el
fenestar general que se fundamenta en la justicia y en el desarrolio integral y
uilibrado de la Nacién™” (articulo 44° de la Constitucion). En efecto, la
ustificacion dltima de que los recursos del Estado no se gasten sin un fundamento
nstitucionalmente legitimo es que dichos recursos constituyen al fin y al cabo
patrimonio de la nacién, un componente esencial de la “cosa pablica”, que por
pertenecer a fodos sblo pueden gastarse en beneficio de la poblacién en general, o a
favor de las necesidades y grupos poblacionales que los érganos democrdticos
hayan debidamente priorizado. En un pais con un ake-porcentaje ain de pobreza
extrema y de privacién de necesidades basicas, la debida priorizacion de dichos
recursos constituye un deber moral para la Nacion, y ung/obligacion juridica a cargo
del Estado, como se desprende del principio de justjicia contenido en e) articulo 44
de la Constitucion. Como ha dicho este Tribungd] en el caso del deber cstatal de
priorizar los recursos de salud para los mas pobfes:

g

“En la obligacién juridica de brindar a fas personas un acceso equitativo a los servicios de
salud, entonces, especial preocupacion ha.de tenerse por las poblaciones mas vulnerables y, entre
ellas, las personas calificadas en condicion de pobreza y pobreza extrema. Este es un deder que
se justifica no s6lo por la especial dificuitad de estas personas para acceder por su cuenta a los
icios de salud, sino por la grave situacion a las que estas personas se enfrantan ante e! evento
una enfermedad, lo que puede comprometer, ademés de la propia vida, el ejercicio de otros
basicos y la propia posibilided de superar la condicion de pobreza en que se
cuentran. Es por esta razén que el Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales de Ja
ha afirmado, en su Observacidn General N° 14, que “Los Estados tienen la obligacidn
ial de proporcionar seguro médico y los centros de atencion de la salud necesarios a
uienes carezcan de medios suficientes” (parrafo 19) (STC 0033-2010-PUTC, FJ, 15),
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62. Ahora, si bien estd fuera de toda duda la procedencia del control de
constitucionalidad de una ley aprobada en via de referéndum (vid. fundamento 22
supra), el juicio formal y material de constitucionalidad que de ella haga este
Colegiado, debe guardar un cierto grado de deferencia, al tratarse aquélla de una

nifestacién de democracia directa, a favor de la cual existe una fuerte presuncién
dg validez constitucional, que sélo puede ser enervada cuando el cargo de
infonstitucionalidad sea evidente y palmario [FERRERES COMELLA, Victor:
Justicia constitucional y democracia, CEPC, Madrid, 1997, p. 227 y ss.].

63./Corresponde entonces saber si el segundo extremo del articulo 1° de la Ley N.°
29625, objeto de analisis, puede tener alguna lectura vdlida desde un punto de vista
constitucional, esto es, una lectura que compatibilice la decisién expresada por la

/ ciudadania en las urnas de recomponer el fondo de los aportes efectuados por el
Estado, los empleadores u otros al FONAVI, en beneficio de los fonavistas, y el
hecho de que dichos fondos no pueden devolvérse a titulo individual a éstos, por no
compadecerse con el propésito devolutive de los aportes propios de los trabajadores.

La respuesta para este Tribunal radica en el hecho de que si bien la devolucién
individual de los referidos aportes no puede constituir un fin constitucionalmente
licito, una decisién en el sentido de recomponer Jos fondos aportados por el Estado,
los,empleadores u otros al FONAVI a través de un fonde colectivo y solidario,
dgstinado al mismo fin social para el cual fue constituido el FONAV], en este caso,
satisfaccion de la mecesidad bdsica de vivienda de los Jfonavistas, si puede
constituir un fin constitucionalmente adecuado. En este supuesto, no solo se cumple
lg-finalidad de la Ley N.° 29625, sino que no se genera una deuda injustificada ni
ueva (que ¢s el problema de inconstitucionalidad), dado que se trata solo de la
recomposicién de un fondo que el Estado ha reconocido que fue desviado ¥ que sera

destinado a un fin constitucionalmente legitimo y que es el mismo que tuvo en su
origen.

El fin constitucionalmente legitimo de este fo ifica en la medida en que el
fondo se destine a la cobertura de vivi para los fopavistas que se encuentren en
situacién de falta de acceso a esta necesidad bésica, lo que se desprende de las
propias exigencias del derecho fundamental de Ja vivienda adecuada. Este derecho,
aln cuando no se encuentra incorporado ¢ el listado expreso de los derechos
fundamentales que nuestra Constitucién‘Tecoge, debe ser considerado, por las
razones que & continuacion se seii , en la cldusula de derechos innominados
del articulo 3 de nuestra Carta Magna, el cual textualmente prescribe; “La
enumeracion de los derechos establecidos en este capitulo no excluye los demés
que la Constitucién garantiza, ni otros de naturaleza analoga o que se fundan en la
ignidad del hombre, 0 en los principios de soberania del pueblo, del Estado
emocrdtico de derecho y de la forma republicana de gobierno™.

-/ En primer lugar, el derecho fundamental a la vivienda se encuentra estrechamente
ligado con el principio de dignidad humana, pues la posibilidad de contar con un
/ ambiente adecuado, saludable, seguro y apropiado a las necesidades de la persona
\./" resulta indispensable para que ésta pueda desarrollar con el mayor grado de libertad
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todos los atributos inherentes a su personalidad. Asi, el derecho fundamental a la
vivienda adecuada encuentra vinculacién con la definicion de la dignidad humana
realizada por este Tribunal, cuando ha sostenido que “bajo este principio, el
Estado no solo actuara con respeto de la autonomia del individuo y de los derechos
fundamentales como limites para su intervencién —obligaciones de no hacer—,
_---.8ino que debera proporcionar, a su vez, los cauces minimos para que el propio
Tudividuo pueda lograr el desarrolio de su personalidad y la libre eleccién de sus
Planes de vida —obligaciones de hacer-. El Tribunal Constitucional ya ha sefialado
teriomentc que no hay posibilidad de materializar la libertad si su
ablecimiento y garantias formales no van acompafiados de unas condiciones
istenciales minimas que hagan posible su ejercicio real, lo que supone la
istencia de un conjunto de principios que instrumentalicen las instituciones
politicas™ (STC 2945-2003-PA/TC, FF.JJ. 20-21).

Por otro lado, atendiendo al principio de interdependencia ¢ integralidad en la
interpretacién de los derechos fundamentales, la centralidad que ostenta el derecho
2 la vivienda dentro del nicleo bésico de necesidades relevantes para la persona
resulta mas que evidente. Asi, como ha sostenido con precision Gerardo Pisarello
“la pretension de una vivienda adecuada, en realidad, encierra un derecho
compuesto, cuya vulneracién acarrea la de otros derechos e intereses

damentales. Su violacidn hace peligrar el dereche al trabajo, que se toma dificil
de buiscar, asegurar y mantener. Amenaza el derecho a la integridad fisica y mental,

e se encuentra en permanente jaque cuando se vive bajo la presion de un alquiler
que no s¢ puede pagar. Dificulta ¢l derecho a Ja educacion, a la salud y al libre
desarrollo de la personalidad, impracticable en cobijos abarrotados, carentes de las
condiciones minimas de habitabilidad. Menoscaba e! derecho a elegir residencia, a
la privacidad y a la vida familiar, y condiciona incluso los derechos de participacion
politica” (PISARELLO, Gerardo: Vivienda para todos: wun derecho en
(de)construccién. El derecho a una vivienda digra y adecuada como derecho

exigible, Icaria-Observatorio de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
Barcelona, 2003, p. 25). )

Por lo demas, la necesidad de otorgar fundamentaiidad al derecho a la vivienda
‘ deriva también de la importancia dg/incorporar a este bien, con la prioridad que
| corresponde, en el debate piiblico a efectos de significar un limite en el accionar de
l las autoridades estatales, comb la obligacion constitucional de tomar medidas

tendientes a satisfacer distintas necesidades habitacionales que tienc la

' poblacién. En paises cO}n’o el nuestro, donde las necesidades habitacionales son

amplias y un gran sector de la poblacién carece de las condiciones minimas de

alidad en su vivienda (viviendas juridica y geograficamente inseguras, viviendas
in servicios basicos como agua, desagiie y electricidad, viviendas no adecuadas a
as condiciones climaticas, o viviendas pequenas e insalubres), la consideracién de
la vivienda digna como derecho fundamental debe suponer una priorizacion de esta

necesidad basica en las politicas publicas estatales, sobre fodo a favor de los
sectores mas vulnerables de la poblacién.
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Por 1ltimo, tal y como lo ha dispuesto la Cuarta Disposicién Final y Transitoria de
la Constitucion *“Las normas relativas a los derechos y a las libertades que la
nstitucién reconoce se interpretan de conformidad con la Declaracion Universal
echos Humanos y con los tratados y acuerdos internacionales sobre las
as materias ratificados por el Peri". Quiere ello decir, que el atributo
ental de la vivienda digna, debe ser apreciado conjuntamente con las
obfigaciones que ha asumido nuestro pais respecto a este derecho, en los tratados
/< infernacionales. Asi, el articulo 25.1 de la Declaracién Universal de Derechos
4 umanos establece “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
gure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, yen especial la alxmcmamén.
el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios”. Por
su parte, el articulo 11 de] Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (PIDESC) dispone “Los Estados Partes en ¢l presente Pacto reconocen el
derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso
alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las
/ condiciones de existencia”, La posicion del derecho a la vivienda adecuada como
derecho fundamental queda pues reforzada a partir de su inclusion en estos tratados

/ internacionales de derechos humanos.

. Ahora bien, la satisfaccion del derecho a la vivienda a los fonavistas que carezcan
de un acceso al mismo, no se puede medir solo en el sentido de la ausencia de un
‘iécho sobre Ja cabeza”, sino que los componentes de este derecho suponen
amblén las condiciones adecuadas de habitabilidad de dicha vivienda y las
cond:cwnes externas de adecuacion, como los factores culturales, y al acceso a
,’senricios bésicos. En efecto, como ha sostenido el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, el cual a través de la Observacion General N° 4,
ha interpretado que:

“En opinién del Comité, el derecho a Ta vivienda no se debe interpretar en un sentido
estricto o restrictivo que lo equipare, por ejemplo, obijo que resulta del mero
hecho de tener un tejado por encima de la cabeza o lo copSidere exclusivamente como
una comodidad. Debe considerarse mas bien como ¢l
y dignidad en alguna parte. Y asi debe ser por lo os por dos razones. En primer
lugar, el derecho a la vivienda estd vinculado po
los principios fundamentales que sirven de pye
inherente a la persona humana™, de la que seAlice que se derivan los derechos del Pacto,
exige que ¢l término vmcnda" se int ¢ en un sentido que tenga en cuenta otras
diversas consideraciones, y principalmente que el derecho a la vivienda se debe
garantizar a todos, sean cuales fueren sus ingresos 0 Su acCeso a recursos econodmicos.
En segundo lugar, la referencia que figura en ¢l parrafo | del articulo 11 no se debe
entender en sentido ce vivienda a secas, sino de vivienda adecuada. Como han
nocido la Comisién de Asentamientos Humanos y la Estrategia Mundial de
ivienda hasta el Afio 2000 en su pérrafo 5: “el concepto de “vivienda adecuada”...
ignifica disponer de un lugar donde poderse aislar si se desea, espacio adecuado,
seguridad adecuada, iluminacién y ventilacion adecuadas, una infraestructura basica
adecuada y una situacién adecuada en relacién con el trabajo y los servicios bésicos,
todo ello a un costo razonable™ (parrafo 7).

isas al Pacto. Asi pues, “la dignidad
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El derecho a la vivienda adecuada presupone pues un conjunto de cI:_:n'_tcmos, que
deben comprenderse en el acceso que toda persona debe tener a una vivienda. Este
conjunto de elementos, que configuran la calidad de “adecuada™ del e.spa'cl'o
jonal, y que se corresponden con una interpretacion basada en el principio
idad humana, ha sido desarrollado también, de modo detallado, en la
Obseryacion General N° 4, donde se han recogido estos elementos:

8) Seguridad juridica de la tenencia. La tenencia adopta una v./ariedad dg formas,
como el alquiler (piblico y privado), la vivienda en cooperativa, el a'mendo. la
ocupacién por el propietario, la vivienda de emergencia y los mentamienlos-mfonnalcs,
incluida la ocupacién de tierra o propiedad. Sea cual fuere el tipo de tenencia, todas las
personas deben gozar de cierto grado de seguridad de tenencia que les garantice una
proteccién legal contra el desahucio, el hostigamiento u otras amenazas. Por
consiguiente, los Estados Partes deben adoptar inmediatamente medidas demnad-as a
conferir seguridad legal de tenencia a las personas y los hogares que en la actualidad

carezcan de esa protecci6n consultando verdaderamente a las personas y grupos
afectados.

b) Disponibilidad de servicios, materiales, facilidedes ¢ infraestructura. Una vivienda

adecuada debe contener ciertos servicios indispensables para la salud, Ja seguridad, la

comodidad y la nutricion. Todos los beneficiarios del derecho 2 una vivienda adecuaca

deberfan tener acceso permanente a recursos naturales V comunes, a agua potable, a

energfa para la cocina, la calefaccién y ¢! alumbrado, a instalaciones sanitarias y ce

asgo, de almacenamiento de alimentos, de eliminacion de desechos. de drenaje y a
‘rvicios de emergencia.

¢) Gastos soportables. Los gastos personales o del hcgar gue entrafia la vivienda

fan ser de un nivel que no impidiera ni comprometiera el logro y la satisfaccion de
otras necesidades bisicas. Los Estados Partes deberian adoptar medidas para garantizar
que el porcentaje de los gastos de vivienda sean, en general, conmensarados con los
niveles de ingreso. Los Estados Partes deberian crear subsidios de vivienda para los que
no pueden costearse uma vivienda, asi como formas y niveles de financiacion que
correspondan adecuadamente a las necesidades de vivienda. De conformidad cen el
principio de la posibilidad de costear la vivienda, se-déberia
adecuados a los inquilinos contra niveles o :tﬁ\emos de
alquileres. En las sociedades en que los materiales naturales
fuentes de material de construccion de vivienda, los Es
medidas para garantizar la disponibilidad de esos matesalas.

» Partes deberian adoptar

d) Habitabilidad. Una vivienda adecuada debe”ser habitable, en sentido de poder
ofrecer espacio adecuado a sus ocupantes yde protegerlos del frio, la humedad, el
calor, la lluvia, el viento u otras amen la salud, de riesgos estructurales y de
vectores de enfermedad. Debe garantizar también la seguridad fisica de los ocupantes.
El Comité exhorta a los Estados Partes a que apliquen ampliamente los
Principios de Higiene de la Vivienda preparados por la OMS, que consideran la
ivienda como el factor ambiental que con més fracuencia esta relacionado con las
iciones que favorecen las enfermedades en los analisis epidemiolégicos; dicho de
o modu. que una vivienda y unas condiciones de vidz inadecusdas y deficientes se
Wt ian invariablemente a tasas de mortalidad y morbilidzd mas elevadas.

i l. €) Asequibilidad. La vivienda adecuada debe ser asequible 2 los que tengan derecho.
R Debe concederse a los grupos en situacién de desventaja un acceso pleno y sostenible a
§ los recursos adecuados para conseguir una vivienda, Deberia garantizarse cierto grado
\ de consideracién prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos desfavorecidos
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como las personas de edad, los niflos, los incapacitados fisicos, los enfenpos
terminales, los individuos VIH positivos, las personas con problemas médicos
persistentes, los enfermos mentales, las victimas de desastres naturales, las personas

que viven en zonas en que suelen producirse desastres, y Or0s grupos de personas,
de vivienda deben tener plenamente

4 Tanto las disposiciones como la politica en materia
7‘ en cuenta las necesidades especiales de esos grupos. En muchos Estados Partes, el
istos de tierra o empobrecidos de la

/ P mayor acceso a la tierra por sectores desprov :
2 “Sdciedad, deberia ser el centro del objetivo de la politica. Los Estados deben asumir
- obligaciones apreciables destinadas a apoyar el derecho de todos a un lugar seguro para

vivir en paz y dignidad, incluido el acceso a la tierra como derecho.

} -
f) Lugar. La vivienda adecuada debe encontrarse £n un Jugar que permita el acceso a
lay opciones de empleo, los servicios de atencion de la salud, centros de atencién para
jcularmente cierto en ciudades

‘
flos, escuelas y otros servicios sociales. Esto es parti
randes y zonas rurales donde los costos temporales y financieros para llegar a los
lugares de trabajo y volver de ellos puede imponer exigencias excesivas en los
presupuestos de las familias pobres. De manera semejante, la vivienda no debe
construirse en lugares contaminados ni en la proximidad inmediata de fuentes de

' contaminacién que amenazan el derecho 2 la salud de los habitantes.

g) Adecuacidn cul/urai. La manera en gue se construye la vivienda, los materiales de
construccion utilizedos y las politicas en que se apoyan deben permitir adecuadamente

/ la expresion de la identidad cultural y la diversidad de ia vivienda. Las actividades
vinculadas al desarrollo o la modemizacion en la esfera de la vivienda deben velar por
que no se sacrifiquen las dimensiones culturales de la vivienda y porque se aseguren,
entre otros, Jos servicios tecnolégicos modernos” (pérrafo 8).

~cuencia. cuando el Estado recomponga el fondo de]l FONAVI, en lo que
ponde a los aportes de los empleadores, el Estado u otros, con el fin de
tinarlo a la satisfaccién del derecho a la vivienda de aquellos fonavistas que no
tienen un acceso adecuado a ella, puede y debe tener en cuenta todos los elementos
que componen el contenido constitucionalmente protegido del derecho fundamental
a la vivienda. Es decir, los fondos recompuestos pueden destinarse tanto a la
seguridad juridica de la tenencia, a las condiciones de habitabilidad de la vivienda,
a la habilitacién de obras publicas que permitan-teger servicios basicos a dichas
viviendas, a la adecuacion cultural, entre otros ¢ nentes del derecho. Como
elemento determinante para la ejecucién de )« inversién en vivienda, que se
desprenda del fondo colectivo, el Estado de tomar en cuenta, de acuerdo a un
enfoque de derechos humanos, la priorizicion de los elementos minimos del
derecho a la vivienda, como también la priorizacién de las poblaciones vulnerables
o que gozan de especial proteccion constitucional.

67. Por ultimo, como quiera que la recomposicién de los aportes del Estado, los
mpleadores u otros estd ligada con el fin constitucionalmente legitimo de
isfacer el derecho a la vivienda de los fonavistas, resulta l6gico que dicha
composicién sélo esté constituida por el mionto récaudado por estos conceptos
aportes de los empleadores, del Estado y de las empresas constructoras y
roveedoras de bienes y servicios) que fue desviado de los fines habitacionales a
los que estaba destinado el FONAVL. Esta definicién corresponde ser efectuada, de

/
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

acuerdo al articulo 4° de la Ley N.° 29625, a la Comisién Ad Hoc Liquidadora del
FONAVI.

68. Por todo lo expuesto, ¢l Tribunal Constitucional estima que corresponde emitir una
semlencia interpretativa que, a la par de preservar una necesaria conducta de
L deferencia hacia una ley aprobada por referéndum, permita salvar la
constitucionalidad de la misma, haciéndola compatible con la Constitucién. En
consecuencia, corresponde interpretar que alli adonde el articulo 1° de la Ley N.°
/__29625 establece abonar a favor de cada trabajador beneficiario “los aportes de sus
respectivos empleadores, el Estado y ofros en la proporcién que les corresponda
debidamente actualizados™, debera entenderse que dicha devolucién se destinara a
la shtisfaccién de la necesidad basica de vivienda a los Jfonavistas que asi lo
reguieran por su falta de acceso adecuado a este derecho fundamental, en los
inos contemplados en los fundamentos 63, 66 y 67. La forma cérno se
onstituira efectivamente ese fondo, cémo se identificardn a los fonavistas
iciarios, qué prestaciones especificas de vivienda corresponden, y cémo se
torgaran, son asuntos que debera ser normados a través de un reglamento que el
Poder Ejecutivo debera dictar en un plazo no mayor de 60 dias habiles.

estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere la
nstitucion Politica del Peru

HA RESUELTO
Declarar INFUNDADA la demanda de inconstitucionalidad

INTERPRETAR el articulo 1° de la Ley N.° 29625, en el sentido de que la
devolucion de “los aportes de sus respectivos empleadores, el Estado y otros en la
proporcién que les corresponda debidamente actualizados™, se destinara a un fondo
colectivo y solidario, con e/l,objéﬂe ograr la satisfaccion de la necesidad bdsica
de vivienda de los fo istas que asifo requieran por su falta de acceso adecuads a
este derecho fundamental, en losférminos conternplados en los fundamentos 63, 66
y 67 de la presente sentencia,

3. DISPONER que el Poder Ejecutivo expida el Reglamento a que se refiere el
fundamento 68 de esta’sentencia, en un pl no mayor de 60 dias hébiles.

Publiquese y notifiquese

ss. &

ALVAREZ MIRANDA
URVIOLA HANI /
VERGARA GOTELLI /
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ANEXO N° 03: ENTREVISTA A REPRESENTANTE DE FONAVI EN
LA CIUDAD DE TRUJILLO

Nombre:
1. Que entiende usted por fonavi
2. Con que finalidad fue creada el fondo fonauvi.

3. Que entiende cuando se dice que dicho monto afecta la dignidad de los

trabajadores.

4. Un aproximado de cuantos trabajadores se niegan a recibir el monto dado por el

estado a los fonavistas del Per0.

5. Cual es el verdadero monto a pagar segun las aportaciones de los trabajadores

dependientes e dependientes de aquella época.

6. Usted qué opina de las aportaciones fondo fonavi manejada por el estado

peruano.

7. Cudl seria la solucién mas efectiva a realizarse en cuanto la devolucién de
aportaciones por el estado de acuerdo a la ley N°30114 y la ley devolucion de

aportaciones de los fonavistas.

8. Usted cree que se debe derogar o modificar la ley de 30114 de la segunda
disposicion Transitoria del MEF, ley de Presupuesto del sector Publico para el afio

fiscal.



ANEXO N° 04: CUESTIONARIO N° 01

INTRODUCCION: Sefior solicito su opinién sobre la Devoluciéon del Fondo
Fonavi a los fonavistas del Peru, con la finalidad de proponer alternativas de
solucion alos problemas que se presenten.

Agradecemos por anticipado su colaboracion.

INSTRUCCIONES: Margue con una "x" la alternativa que usted considere
correcta.

SEXO Masculino () Femenino ( )

Edad:

Ocupacion:

1. ¢ Qué entiende usted por el FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda)?
Si ( ) No ( ) No Sabe ( )

2. ¢ Qué opina sobre la Devoluciéon de Aportaciones del Fondo Fonavi a los
fonavistas del Peru?

Buena ( ) Mala ( ) no sabe ( )

3. itiene conocimiento usted sobre el Ministerio de Economia y Finanzas y
su intervencién en la elaboracién de monto a pagar a los fonavistas?

Si( ) No ( ) No sabe ( )

4. ¢ Cree usted que existe un buen criterio del ministerio de economiay
finanzas sobre los pagos que se estan realizando a los fonavistas del Peru?

Si( ) No ( )

5. ¢Qué opina Ud. ¢Sobre la negacion de algunos fonavistas al no recibir su
pago en protesta?

Buena ( ) Mala ( ) Regular ()



6. ¢,Conoce usted alguna institucion que se preocupe por la defensa de los
derechos de los fonavistas del Peru?

Si ( ) No ( )

7. custed cree que deberia hacerse una derogacion de la ley n°30114 de la
segunda disposicion transitoria del MEF?

Si ( ) No ( )

8. ¢cree usted que se afecta a la dignidad de los fonavistas al pagarles un
monto que para ellos es un engafno?

Si ) No ( )



