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INFORME NACONAI. SOBRE LA LEGISLACION PERUANA

INTRODUCCION

Analizando detenidamente los temas que han de ser tratados durante
la celebracién del IX Congreso Mexicano de Derecho Procesal, compro-
bamos la importancia que tienen en orden a su trascendencia y proyeccion
a la realidad que vivimos. La conmemoracién de las diversas leyes proce-
sales traerd gratas reminiscencias y confirmard la validez de esas normas.
Los sistemas de proteccién al interés de los consumidores y otros intereses
colectivos no hari sino ratificar la importancia del reconocimiento y pro-
teccién de los llamados derechos reflejos o difusos, creacién novisima de
la doctrina juridica contemporinea que debe confiar su desarrolle v supe-
racién a su incidencia en la vida misma. La defensa juridica de los parti-
culares frente a los organismos paraestatales nos demostrard la necesidad
de encontrar normas adecuadas que preserven al cindadano comin v co-
rriente frente a Estados cada dias més fuertes y poderosos. Finalmente
el estudio del Juicio de Amparo nos ofrecerd otra oportunidad para resal-
tar esta figura procesal constitucional de la que ¢l pueblo hermano de
México puede sentirse orgulloso por lo que significa de garantia de los
derechos ciudadanos, y que exhibe una historia aleccionadora y tras-
cendente.

Ciéndonos a lo que dispone la parte final del articulo 7° del Regla-
mento del Congreso, hemos elaborado el presente informe relativo a ia
“Defensa Juridica de los particulares en la nueva Constitucién Politica
del Per”, en el pensamiento que el analisis de figuras como la accidén de
inconstitucionalidad, la accion popular, las acciones de garantia y la accién
contencioso-administrativa, pueden suscitar Interés por su actualidad y
permanencia y por tratarse de una Constitucion Politica reciente como es
la peruana promulgada el 12 de julio de 1979 y vigente en su totalidad
desde el 28 de julio de 1980.
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Queda abierto el debate, esperando la benevolencia de los organiza-
dores y asistentes a este magno certamen.

La nueva Constitucién Politica del Perti promulgada el 12 de julio
de 1979 y vigente en su totalidad desde €l 28 de _|uho de 1980, dedica su
Titule V a las Garantias Constltucmnales el mismo- que comprende los
institutos y procedimientos legales necesarios para hacer efectiva la pro-
teccidn de las garantias y derechos previstos en la misma Constitucion,

Las accienes que. la legislacién peruana acuerda para viahilizar la vali-
dez y preeminencia de la Constitucion Pohtlca ¥ para preservar los derechos
de los ciudadanos son las 51gu1.entes

1* Accién de mconstltucwnahdad Prevtsta en el inc. 1, del art, 298¢
de la Constitucién, debe interponerse ante el Tribunal de Garantxas Cons-
titucionales y tiene por objeto que éste declare “la inconstitucionalidad
parcial o total de las leyes, decretos legislativos, normas regionales de
cardcter general y ordenanzas municipales que contravienen la Constitu-
cién por la forma o por el fondo™.

En cumplimiento de lo dispuesto en el art. 303° de la Constitucién, se
ha expedido la ley N* 23385 promulgada el 19 de mayo de 1982 que aprue-
ba la Ley Orgénica. del Tribunal de Garantias Constitucionales y que
en su art. 1° define a éste como “Organo de control de la Constitucién®,
teniendo la caracteristica de permanente, en lo que se diferencia de otros
organismos similares como la Corte de Constitucionalidad de Guatemala
“gue se integra en cada ocasién en que se hace valer la accién de incons-
titucionalidad”. *

De acuerdo con el art. 299¢. de la Constltumon y el art, 24° de la ley
23385, gozan de legitirnacién para interponer la accién de inconstitucionali-
dad, el Presidente de la Reptblica, la Corte Suprema de Justicia, €l Fiscal
de la Nacién, Sesenta Diputados, Veinte Senadores y cincuenta mil ciu-
dadanos con firmas comprobadas por el Jurado Nacional de Elecciones.
La limitacién de la legitimacién a los casos sefialados atiende sin duda
la naturaleza de la accién que se interpone, asi como su caracter de ex-
cepcional, puesto que deben presumirse que la legislacién siempre se
adecua a la Constitucién Y que s6lo excepcionalmente se expide alguna
norma que la contravenga “por la forma o por el fondo”, como reza tex-
tualmente la parte pertinente del inc. 1. del art. 298¢ de la Constitucién
del Pern.

En cuanto al trascendente aspecto de los efectos de Ia sentencia de in-
constitucionalidad, el régimen varia segin se trata de leyes; decretos legis-
lativos, normas regionales u ordenanzas municipales. Conforme al art, 35°
de la ley 23385, el Tribunal comunica al Presidente del Congreso la sen-
tencia de inconstitucionalidad cuando se trata de leyes o decretos legis-
lativos y el Congreso por el mérito del fallo aprueba una ley que derogue
la norma anticonstitucional, entendiéndose derogada si transcurrides 45
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dias no se promwulga la norma derogatoria. Por el contrario si se trata
de normas regionales o municipales y tal como lo dispone el art. 36° de
la. misma ley, basta la publicacién de la sentencia en el diario oficial, sur-
tiendo efectos desde el dia siguiente de tal publicacién.

Esta solucién tiene su importancia, incluso de interpretacién juridica,
pues de conformidad con el primer parrafo del art, 3012 de la Constitucién
Politica, “El Tribunal comunica al Presidente del Congreso la sentencia
de inconstitucionalidad de normas emanadas del Poder Legislative”, Lo
interesante se da en el caso de los Decretos Legislativos previstos en el art.
188° de la Constitucién, los mismos que son expresidn de la “legislacién
delegada™ y que si bien “estin sometidos en cuanto a su promulgacién,
publicacién, vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la
ley” son en realidad normas no emanadas del Poder Legislativo, pues quien
las expide es el Poder Ejecutivo, si bien autorizado expresamente por aquél,
entendiéndose que ha prevalecido la circunstancia de la autorizacion del
Poder Legislativo, las limitaciones de la delegacion en cuanto a las materias
y el término y las exigencias similares a las de las leyes para su validez,
para determinar su inclusién en €] art. 35° de la ley 23385 (art. 301° de
la Constitucion) vy no en el art, 36? de la ley (art. 302¢ de la Constitucidén).

Finalmente cabe destacar que la sede del Tribunal no se encuentra
en la capital sino en la ciudad de Arequipa, con la posibilidad de sesionar
en cualquier otro lugar de la Reptiblica y que de acuerdo con el art. 305°
de la Constitucién. “Agotada la jurisdiccién interna, quien se considera
lesionado en los derechos que la Constitucién reconoce, puede recurrir a
los tribunales u organismos internacionales constituidos segtin tratados
de los que es parte el Perti”.

“Art. 188° de la Constitucion Politica de 1979:

“El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo Ia facultad de legis-
lar, mediante decretos legislativos, sobre las materias y por el término que
especifica la ley autoritativa.

Los decretos legislativos estdn sometidos, en ¢nanto a su promulgacion,
publicacién, vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la ley”.

Como daio complementario anotemos que recién con la Constitucién
Politica de 1979 se ha adoptado en la legislacién peruana el sistema segin
el cual un Organismo especializado, en este Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, conoce formalmente de las reclamaciones por infraccién de
la Constitucién, solucién que ha sido calificada como “institucién nove-
dosa en el derecho latinoamericano”,* pues anteriormente la preeminen-
cia de la norma constitucional sobre la legal o reglamentaria sélo se apli-
caba en via de excepcidén y en un caso concreto, rigiendo al respecto el art,
XXII del Titulo Preliminar del Cédigo Civil de 1936 v el art. 8 de la
Ley Organica del Poder Judicial de 25 de julio de 1963, expresiones de
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un principio que se reproduce en los arts. 87° y 2369 de la actual Constitu-
cién peruana

Art. XXII del Titulo Preliminar del .Cédigo Civil,

“Cuando hay incompatibilidad entre una disposicién constitucional
y una legal se prefiere la primera”.

 Art. 8° de la Ley Orginica del Poder Judicial,

“Cuando los jueces o tribunales, al conocer de cualquier clase de juicos,
encuentren ‘'que hay 1ncompat1b1hdad entre una disposicién constitucional
y una legal, preferirin la primera.

Si no fueran apeladas las sentencias de Primera Instancia en que se
aplique este precepto se elevaran en consulta a la Primera Sala’'de la Corte
Suprema.

Las sentencias de segunda instancia, se elevarin en consulta a la Pri-
mera Sala de la Corte Suprema, si no se interpusiere recurso de nulidad.

Los jueces y- tribunales no aplicarin los decretos y reglamentos del
Poder Ejecutive o de cualquier otra autoridad contrarios a la Consntu—
cién o a las leyes”.

Art. 87° de la Constitucidn Politica de 1979.

“La Constitucién prevalece sobre toda otra norma legal. La ley, sobre
toda otra norma de inferior categoria, y asi sucesivamente de acuerdo
a su jerarquia juridica.

La publicidad es esencial para la existencia de toda norma del Estado.
La ley sefiala la forma de publicacién y los medios de su difusién oficial”.

Art, 236° de la Constitucion Politica de 1979

“En caso de incompatbilidad entre una norma constitucional y una
legal ordinaria, €l juez prefiere la primera. Igualmente, prefiere la norma
legal sobre toda otra norma subalterna”

2% Accién Popular. Prevista en el cuarto parrafo del art. 295¢ de la
Constitucion, se admite ante el Poder Judicial “por infraccién de la Cons-
titucién o la ley, contra los reglamentos y normas administrativas y contra
las resoluciones y decretos de caricter general que expiden el Poder Eje-
cutivo, los gobierons regionalts y locales y demés personas de derecho
piblice”.

Por consiguiente en tanto que la accién de inconstitucionalidad se in-
terpone ante el Tribunal de Garantias Constitucionales y vinicamente pro-
cede contra las normas de mayor rango, como las leyes y los decretos legis-
lativos, la accién popular es vilida ante el Poder Judicial y contra las
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normas de menor jerarquia como son los reglamentos y normas adminis-
trativas y resoluciones y decretos de caricter general, quedando excluidas
obviamente las resoluciones que se refieren a casos particulares, las mismas
que estén sujetas en cuanto a su impugnacién y validez a otro tipo de
procedimiento.

A diferencia de la accién de inconstitucionalidad que ya se ha viabili-
zado a través de la comentada ley 23385 que aprueba la Ley Orgénica
del mencionado Tribunal, cuya instalacién permitird la aplicacién de las
normas mencionadas, la accién popular ha sido objeto del anteproyecto
de ley correspondiente, en el que se considera los aspectos necesarios para
su aplicacién, como la legitimacién, la misma que se confiere a cualquier
ciudadano peruano en ejercicio y al extranjero residente en el pals por
mas de 5 afios continuos si acredita tener legitimo interés econdmico o
moral; el procedimiento respectivo, estableciendo el art. 4¢ la competenciz
por razon de la materia, la funcién y el territorio. Asimismo, en otra dife-
rencia explicable con lo que sucede en la accién de inconstitucionalidad,
en la que segiin el art. 35° de la ley 23385, si el Congreso no aprueba en
45 dias una ley que derogue la norma inconstitucional se considera ¢sta
derogada (Gnica excepcién al principio juridico de que ninguna ley se
deroga sino por otra ley), en el caso de la Accién Popular, conforme al
art. 13 del Proyecto, si se ampara la peticién, “la autoridad que expidid
la norma debera dentro de los diez dias siguientes, derogarla total o par-
cialmente segim corresponda, bajo responsabilidad.”.

También es diversa la solucién en lo que se refiere al plazo para inter-
poner las acciones, sea la inconstitucional o la popular, pues segin la
tercera Disposicién Transitoria de la ley 23385, el plazo para interponer
la accién de inconstitucionalidad comienza a contarse desde el dia en que
quede constituido el Tribunal, si se trata de disposiciones anteriores a esa
fecha, en tanto que, en lo que se refiere a la accién popular, no se fija
plazo de caducidad, basindose en el principio de que una norma incons-
titucional o que contradice otra de superior jerarquia, no puede conva-
tidarse por el simple transcurso del tiempo.

Finalmente otra distincién con el instituto de la accibén de inconstitu-
cionalidad lo encontramos también en sus respectivos antecedentes, pues
tratindose de la primera, como hemos visto, sélo regia anteriormente en
via de excepcidn, esto es, para cada caso concreto €n que se impugnara
una norma por ser contraria a la Constitucién, mientras que la accién
popular ya regia en la Constitucién Politica anterior de 1933 a través
de su art. 1337 (ya derogado con la nueva Constitucién) y del art. 7% de
la Ley Orgénica del Poder Judicial que establecia el procedimiento
en la via ordinaria como proceso de puro derecho, complicando innece-
sariamente un tramite que por su propia naturaleza y en atenci6n al obje-
tivo que persigue, debe ser expeditivo y breve. Obviamente segin la
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Disposicién ‘Final del Proyecto comentado, se deroga el mencionado art.
7¢ de la Ley Orgénica del Poder Judicial,

Art. 133? de la Constitucién Politica de 1933

“‘Hay accién popular ante el Poder Judicial contra los reglamentos y
contra las resoluciones y decretos gubernativos de cardcter general que
infrinjan la Constitucién de las leyes, sin perjuicio de la responsabilidad
politica de los Ministros.

La ley establecerd el procedimiento judicial correspondiente”,

Art. 7° de la Ley Orgdnica del Poder [udicial

“La accién que concede el Articulo 133° de la Constitucién se ejerci-
tard ante el Poder Judicial y se sustanciard por Ia via ordinaria, como pro-
ceso de puro derecho, con intervencién del Procurador General de la Re-
publica en representacién del Estado”,

3° Acciones de garantia,

Las Acciones de Garantia que comprenden tanto el Habeas Corpus
como el Amparo, estan previstas en los tres primeros parrafos del art. 295°
de la Constitucién Politica de 1979, el primero para proteger la libertad
indjvidual y el segundo para los demds derechos reconocidos por la propia
Carta Fundamental. Y de acuerdo con el punto 2. del art. 2989, el Tri-
bunal de Garantias Constitucionales conoce en casacién, “las resolucio-
nes denegatorias de la accién de habeas corpus y la accién de amparo,
agotada la via judicial®,

La legislacién anterior inducfa a cierta confusién sobre el particular,
pues la Constitucién de 1933 dedicaba el Titulo II a las Garantias Cons-
titucionales comprendiendo en el Capitulo I a las Garantias Nacionales
y Sociales y en el Capitulo II a las Garantias Individuales, prescribiendo
el art. 69° que “Todos los derechos individuales y sociales reconocidos por
la Constitucién dan lugar a la accién de habeas corpus”. Sin embargo, el
Titulo IX del Libro Cuarto del Cédigo de Procedimientos Penales trataba
el Habeas Corpus como recurso y no como accién y establecia en su art.
349% que “Toda persona reducida a prisién por més de 24 horas, sin que el
Juez competente haya comenzado a tomarle la declaracién instructiva,
tiene expedito el recurso extraordinario de habeas corpus, D4 igualmente
lugar al ejercicio de este recurso, Ja violacién de los derechos individuales
y sociales garantizados por la Constitucién®, no obstante lo cual, los nume-
rales posteriores sélo se referian al procedimiento a seguirse en el caso de la
libertad individual, sin que se reglamentara el tramite correspondiente
a la violacién de las otras garantias sefialadas en la Constitucién, lo que
motivé la dacién del Decreto Ley N* 17083 de 24 de octubre de 1968, el
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mismo que en su art. 19 dispone que la accién de habeas corpus referente
a las garantias de libertad personal, inviolabilidad de domicilio y libertad
de transito debe tramitarse de acuerdo con las disposiciones del Cédigo
de Procedimientos Penales, esto es, los arts. 350° al 359°, en tanto que para
los otros casos, las otras garantias, sc establece en los arts. 2% a 59 del citado
Decreto Ley 17083, un trimite especial ante el Fuero Civil y no ante el
Fuero Penal, el que queda limitado, como se ha visto, a la libertad per-
sonal, a la inviolabilidad de domicilio y a la libertad de transito.

Fl Proyecto que estamos comentando, ya en concordancia con la nueva
Constitucién de 1979, modifica sustancialmente la situacién, comenzando
con la variacién de la denominacién de garantias individuales y sociales
por la de derechos fundamentales, més aceptada en el Derecho Compa-
rado v diferenciando claramente la Accién de Habeas Corpus para la
libertad individual y la Accién de Amparo para los otros reconocidos por
la propia Constitucién, adoptando el término y concepto de Accién, mas
adecuado que el de Recurso, técnicamente valido como medio de impug-
nacién de las resoluciones.

El proyecto de las Acciones de Garantia tiene siete Titulos. EL primero
comprende las Disposiciones Generales, el segundo trata de la Accién de
Habeas Corpus, el tercero de la Accién de Amparo, el cuarto de la Sus-
pensién de los Derechos Constitucionales, el V de la casacién ante el T'ri-
bunal de Garantias Constitucionales, el VI es dedicado a la Jurisdiccién
Supranacional y el VII a las Disposiciones Diversas.

Aspecto muy importante es determinar si las acciones de garantia
proceden o no respecto de las resoluciones judiciales. El Proyecto resuelve
la espinosa cuestién estableciendo claramente en el inc. b) de su art. &°
que tales acciones no proceden “Contra resolucion judicial emanada de un
procedimiento regular”’, norma que debe concordarse con el art. 5° segin
el cual “Las acciones de garantia proceden si una autorizacién judicial,
fuera de un procedimiento, emite una orden que lesiona un derecho cons-
titucional”. Prevalece pues el principio de la seguridad juridica sobre el
deseo latente y permanente del hombre de alcanzar una justicia certera,
eficaz ¢ imparcial. Si profundizamos algo en esta reflexién, debemos
convenir en que mas que “‘seguridad juridica” quizd habria que hablar de
“seguridad judicial”, pues es claro que muchas sentencias pueden no ser
justas y por lo demis lo que tiene validez en la realidad no es tanto la sen-
tencia propiamene dicha, sino su autoridad y eficacia, técnicamene la
cosa juzgada, la misma que segin Couture es “una exigencia politica y no
propiamente juridica: no es de razén natural sino de exigencia practica”,
si bien como el mismo ilustre uruguayo agrega, “la evolucién legislativa
es cada dia mas acentuada en busca de una sentencia que decida de una
vez por todas y en forma definitiva el conflicto pendiente”.

Similar es la solucién acordada por el sistema legal guatemalteco como
lo expresa el jurista Mario Aguirre Godoy al resefiar los casos en que no



300 CARLOS AUGUSTO PARODI REMON

procede el recurso de amparo, puntualizando ¢omo el primero de ellos;
“En los asuntos del orden judicial respecto a las partes y personas que
intervinieron en ellos, salvo el caso que ya se ha mencionado de amparo
contra los procedimientos en que incurra la Corte Suprema de Justicia
(art, 81, inc. 1° Constitucién; art. 59 inc. 1° Dto. N° 8 Asamblea Cons-
tituyente). El argumento que para este caso de improcedencia se ha dado,
es el de que, de otra manera, el amparo se convertiria en una tercera
instancia prohibida por la misma Constitucién {art. 245)”,

Como nota comin a ambos casos, el proyecto peruano y la ley guate-
malteca, cabe destacar la validez de las normas procedimentales, verda~
deras garantias para las partes, incluyendo al juez, en aras de hallar un
adecuado equilibrio de los derechos de aquellas en resguardo de sus legi-
timos intereses y del Estado a través del juez para dirimir el conflicto
restaurando la paz social.

Distinto en su contenido, alcances y proyeccién es el concepto del
amparo en México, cuya legislacién lo acoge como un juicio perfectamente
diferenciado y en cuyo desenvolvimiento la historia legislativa. de México
exhibe una tradicién honrosisima y aleccionadora en orden a la proteccién
de las garantias y derechos ciudadanos ¥ en cuya legislacién si se admite
respecto de los fallos judiciales, tal como aparece de “Articulos constitu-
cionales relativos al juicio de amparo, art. 1077, inciso I11, literal a)” y del
“Art. 158° de Ia Ley de Amparo reglamentaria de los arts. 103° y 107¢ de
la Gonstitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.

Segtn se expresa, “En concepto de nuestros tratadistas el amparo es
considerado como una institucién de caricter politico a través de la cual
se obtiene la proteccién de la constitucionalidad y de la legalidad como
medio de mantener incélume la Constitucién y resguardar las garantias
que la misma establece, cuando éstas han sido o pretenden ser objeto de
atentado por parte de las autoridades”.

No esta demés concordar la afirmacién de que “La teoria juridica del
amparo se basa en cl objeto esencial de la institucién: que las cosas vuel-
ven al estado que tenian antes de la violacién que se reclama en el amparo
Y que se restituya al quejoso en el goce de la garantia violada”, con lo
que en esencia constituye el contenido, de la norma prevista en el art. 1
del Proyecto peruano.

Otra regla del Proyecto bastante sugerente es la que aparece de su art,
7% al prescribir que “El juez deberd suplir las deficiencias procesales en
que incurran las partes reclamantes, bajo responsabilidad”, otorgando al
juzgador la facultad de oficio, tan necesaria en nuestros ordenamientos
legales y que es una expresién de la doctrina predominante actual sobre
el proceso, tanto més en un caso como el que se relaciona con las Acciones
de Garantia, las cuales “deben tener una proteccién de ser posible fulmi«
nante en resguardo de los afectados” como dice la Exposicién de Motivos
del Provecto.
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El Titulo II se refiere a la Accién de Habeas Corpus detallindose en
los 19 incisos del art. 12¢ del Capitulo I los derechos en cuya defensa
procede su planteamiento, acordandose en el Capitulo II el procedimiento
respectivo, el mismo que debe seguirse ante la Jurisdiccién Penal, permi-
tiéndose el recurso de nulidad a la Corte Suprema de Justicia sélo en el
caso que el recurso de Habeas Corpus se deniegue.

El Titulo III del Proyecto desarrolla la Accién de Amparo sefialando-
sc en el art, 24° los casos en que procede, en una relacion no taxativa como
en el caso del Habeas Corpus, sino simplemente enumerativa. El Capitulo
II de este Titulo 111 provec el procedimiento a seguirse tratindose de la
Accién de Amparo, correspondiendo la competencia a la Jurisdiccion Civil,
procediendo, de acuerdo al art. 36° el recurso de nulidad a la Corte Suprema.

La accién de amparo peruana pues, no es el juicio de amparo mexi-
cano; como se ha expresado anteriormente, el contenido, alcances y pro-
yeccién del art. 103° constitucional mexicano y el art. 19 de su Ley de
Amparo, exceden con largueza lo que dispone el segundo pérrafo del art.
9652 de la Constitucién del Perdi y el Titulo I1I del Proyecto comentado,
a lo que debe agregarse la historia del instituto, mucho mas antiguo en
México que en el Pert.

Otro aspecto interesante es el Amparo Administrativa, que segiin el
jurista mexicano Gonzalo Armienta Calderén, “cobra entidad dentro de lo
que podemos determinar, con criterio didactico y convencional, como
pentatémica ramificacion del control constitucional que nuestra tradicién
juridica ha denominado como juicio de amparo” y afirma que “El amparo
en materia administrativa nace como un medio de control de los actos
de la administracién activa y sustituye al proceso contencioso-administrativo
en cuanto a que al invocarse la garantia de exacta aplicacién de la ley,
el juzgador examina la legalidad del acto reclamado”. En el caso del
Perti cobra gran interés esta figura del Amparo Administrativo porque no
existiendo taxativamente, podria considerarse la posibilidad de incluirlo
como tal en alguno de los supuestos del art. 24° de}l Proyecto, tanto mis
que se trata de una relacién simplemente enumerativa y comprende una
norma tan genérica como la contenida en el inc. 239, Su relacién con la
figura del contencioso-administrativo es de lo mas sugestiva conforme lo
veremos mas adelante.

Parecida situacién se da en el derecho guatemalteco pues seglin Aguirre
Godoy, “Aunque sin formar un inciso en el mismo art. 80° Constitucion
(parrafo final), se establece que en materia administrativa procedera el
amparo cuando jlegalmente o por abuso de poder, la autoridad dicte
reglamento, acuerdo, resolucién o medida que cause agravio o se tenga
justo temor de sufrirlo, o se exijan al peticionario requisitos no razonables,
siempre que contra el reglamento o acto impugnado no haya zecurso
administrativo con efecto suspensivo o que el agravio no sea reparable por
otro medio legal de defensa”.
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Debe tenerse presente que el amparo administrativo subsiste en Gua-
temala con el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo regido por el
Decreto- Gubernativo 1881 de 28 de septiembre de 1936,

Tgual o més interds suscita el Amparo Agrario establecido en el Pert
mediante el Decreto Ley 20554 de 12 de marzo de 1974 y cuyo art. 1°
dispone lo siguiente: “Si un propietario estimare que no ha incurrido en
causal de afectacién o de declaracién de abandeno, podri interponer recurso
de amparo ante el Tribunal Agrario dentro del término de quince dias
computados a partir de la notificacién del correspondiente Decreto Su-
premo de expropiacién o de extincién de dominio, exponiendo los funda-
mentos de hecho y de derecho, sin cuyo requisito serd denegado. La inter-
posicién del recurso seri puesta en conocimiento de! Poder Ejecutivo por
intermedio de la Direccién Genera] de Reforma Agraria y Asentamiento
Rural, dentro de dos dias de recibida. Mientras se resuelva el recurso de
amparo, no se interpondri la demanda de expropiacién de las tierras
afectadas. Los Decretos Supremos que no sean impugnados dentro del tér-
mino sefialado, causarin ejecutoria”. Es légico suponer la expectativa
creada en relacién con esta disposicién que establezca la novedosa figura
del “Amparo” en la legislacién peruana, pero determinada solamente
al campo agrario ¥ que ha tenido gran aplicacién practica pues al decla-
rarse fundado el recurso de amparo originaba la derogatoria’ del Decreto
Supremo que disponia la afectacién, ‘ '

El amparo, tal como se le concibié a través “del Decreto Ley 20554
més se acerca a una accién que a un recurso, pues no se recurre anté la
misma atuoridad (reposicién o reconsideracién) o ante una superior (ape-
lacién) en via de impugnacién de una resolucién, sino que se plantea di-
rectamente ante el Tribunal Agrario en busca de la derogatoria de un
Decreto Supremo, entendiéndos el recurse, no con el Procurador Pablico
representante del Estado como es en los juicios en que ésta sea parte, sino
con la entidad administrativa que ha tramitado el proceso de afectacién.
El amparo transluce nitidamente su calidad de tal si se tiene en cuenta que
de declararse fundado el recurso y mAs atn con su simple interposicién se
detiene el proceso de afectacién y no se puede interponer la demanda de
expropiacién, la misma que se tramitard sélo si es denegado el recurso
de amparo, :

La mejor prueba de la vigencia del Decreto Ley 20554 y de su apli-
cacién la encontramos en el propio Proyecto comentado en cuyo art, 50°
leemos: “El instrumento procesal contemplado en el art, 1° del Decreto
Ley 20554 se denominarid “Recurso de exceso de poder” y continuari tra-
mitindose conforme lo establece dicho dispositive. La nueva Ley Orgénica
del Poder Judicial contemplari la nueva denominacién de este recurso®.
Segiin la Exposicién de Motivos del Proyecto, se trata de evitar la dupli-
cidad del nombre y ademds debe tenerse en cuenta que el Amparo Agrario
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contenido en el Decreto Ley 20554 se plantea contra normas de caracter
individual en tanto que el Amparo y el Habeas Corpus {del Proyecto)
“no proceden contra normas sino contra actos”.

En la legislacién mexicana el Titulo Unico del Libro Segundo de la
Ley de Amparo se refiere al “Amparo en materia agraria”, arts. 212% a
234°,

Finalmente para acreditar més ain la trascendencia del instituto
recordemos que ¢l Tema II del VIIT Congreso Mexicano de Derecho
Procesal organizado por nuestro Instituto y celebrado durante el mes de
noviembre de 1979 en jornadas inolvidables de Xalapa, Veracruz, evento
inmediatamente anterior al presente IX Congreso, fue precisamente “El
amparo en materia agraria”, habiéndose analizado y estudiado exhausti-
vamente en 11 trabajos como es de verse, de las paginas 219 a 239 del
tomo conteniendo las Memorias del certamen.

El Titulo IV del Proyecto de Ley de Habeas Corpus y de Amparo
comprende un sélo articulo, el 39° referido al periodo de suspension
de ciertos derechos constitucionales de acuerdo al art. 231° de la Carta
Magna.

El Titulo V trata de “La casacién ante el Tribunal de Garantias Cons-
titucionales” estableciendo el procedimiento atinente a la competencia del
Tribunal de Garantias Constitucionales para los casos previstos en el punto
2. del art. 298¢ de la Constitucién Politica, Titulo V que obviamente carece
ya de operatividad, pues el Titulo III de la Ley Orgéanica del mencionado
Tribunal, N* 23385 de 19 de mayo de 1982, ya comentada, establece las
normas pertinentes, no existiendo mayor diferencia entre un cuerpo legal y
otro.

El Titulo VI del proyecto se refiere a la Jurisdiccién Supranacional
y su texto desenvuelve la norma del art. 305° de la Constitucién Politica,
confirmando 1a validez que la Carta Fundamental reconoce a los tratados
internacionales, de acuerdo a los arts. 1017, 105% y 106° cuyo texto se
transcribe.

Art. 1019—"Los tratados internacionales celebrados por el PerG con
otros Estados, forman parte del derecho nacional. En caso de conflicto
entre el tratado y la ley, prevale el primero”.

Art. 105°.—Los preceptos contenidos en los tratados relativos a dere-
chos humanos, tienen jerarquia constitucional. No pueden ser modificados
sino por el procedimiento que rige para la reforma de la Constitucién”.

Art. 106°—-“Los tratados de integracién con Estados latinoamericanos
prevalecen sobre los demds tratados multiaterales celebrados entre las
nismas partes’’.

Finalmente €l Titulo VII del Proyecto contiene disposiciones de orden
practico con el fin de armonizar la ley con las normas vigentes y sefialando
aquellas que deben derogarse, entre ellas los arts. 349¢ al 359° del Cédigo
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de Procedimientos Penales y el Decreto Ley 17083 que han sido. citados
en el presente comentario,

4° Proteccion de las garantias en via de excepcidn,

Si bien este punto ha sido ya mencionado en la parte final del co-
mentario sobre la Accién de Inconstitucionalidad, consideramos que debe
incluirse expresamente entre “los institutos y procedimientos legales nece-
sarios para hacer efectiva la proteccién de las garantias y derechos pre-
vistos en la Constitucién”, come deciamos al iniciar este trabajo, no sélo
porque permanece la vigencia de normas como la contenida en.el art, XXII
del Titulo Preliminar del Cédigo Ciril, confirmada plenamente su validez
con los arts, 87? y 236¢ de la Constitucién Politica de 1979, normas todas
ellas transcritas anteriormente, sino porque el hecho de que exista, ya
reglamentada, la accién de inconstitucionalidad, no excluye que el ciuda-
dano pueda hacer efectiva, en via de excepcién y referida a un caso con-
creto, la proteccién que le acuerda la Constitucién vigente cuya inclusién
de los mencionados arts. 87¢ v 236° no deja lugar a dudas al respecto.

Ademis de la proyeccién de este nuevo Instituto Legal de la Accién
de Inconstitucionalidad se advertiri con el tiempo a través del funciona-
miento del Tribunal de Garantias Constitucionales, en tanto que la pro-
teccién en via de excepcibn y referida a un caso concreto, con el sustento
legal de las disposiciones mencionadas, es un procedimiento que ha venido
riglendo y més viable de invocarse, més si se tiene en cuenta a quien esta
reservada la legitimacién en el caso de la accién de inconstitucionalidad,
art. 299? de la Constitucién y art. 24° de la ley 23385,

3° Accidn Contencioso-Administrativa.

Al comentar en el punto 2° Ia Accién Popular, establecimos que ella
procede respecto de normas de caricter general como expresamente lo
prevé el cuarto parrafo del art. 295° de la Constitucién Politica, en tanto
que la impugnacién de resoluciones referidas a casos particulares, es mate-
ria de la accién contencioso-administrativa, cuyo fundamento constitucio-
nal lo encontramos en el art. 240° de la Carta Magna:

“Las acciones contencioso-administrativas se interponen contra cual-
quier acto o resolucién de la administracién que causa estado.

La ley regula su ejercicio. Precisa los casos en que las cortes supe-
Tiores conocen en primera instancia, y la Corte Suprema en primera y se-
gunda y 1ltima instancia”.

En tanto que la Accién de Inconstitucionalidad ha sido ya materia
de Ia legislacién correspondiente a través de la ley N° 23383, Orgénica del
Tribunal de Garantias Constitucionales y Ja Accién Popular y las Acciones
de Garantias han sido objeto de los Proyectos respectivos comentados ante-
riormente, la Accién Contecioso-Administrativa, es materia del proceso
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de elaboracién del Proyecto que reglamente el citado art. 2440° de la
Constituciéon Politica.

No existe tradicién en el Pert respecto de la Accién Contencioso-Ad-
ministrativo, con esa denominacién y con los alcances que se le reconoce
en la doctrina y en otras legislaciones. La impugnacién en la via judicial
de resoluciones administrativas relativas a casos particulares ha venido
respondiendo méis a la costumbre y a los principios generales del Derecho
que a normas legales especificas. Tan es asi que recién con la Ley Orgénica
del Poder Judicial, aprobada por el Decreto Ley N¢ 14605 de 25 de julio
de 1963, se establecen las reglas correspondientes a través de los arts. 10°
y 11* que se transcribe:

Art. 10°.—“Cuando en un precedimiento administrativo surja alguna
cuestién contenciosa se suspenderi el procedimiento por la autoridad que
conoce de él, a fin de que el Poder Judicial declare el derecho que defina
el litigio. Si la autoridad administrativa se negara a suspender el procedi-
miento, los interesados podrin interponer la demanda pertinente ante el
Poder Judicial. Si la conducta de la autoridad administrativa provocara
conflicto, éste se resolverd aplicandose las reglas del Capitulo ITI del Titulo
Segundo de la Seccién Primera del Cédigo de Procedimientos Civiles”.

Art. 11*>.—Los Jueces no admitirn la impugnacién de resoluciones
administrativas de caricter particular que hayan dictado las autoridades
competentes sino después de agotados los recursos jerdrquicos expresa-
mente preestablecidos y a instancia de parte interesada. Si los actos ad-
ministrativos no tienen forma de resolucién y formulada queja escrita contra
ellos ante el funcionario superior, éste no lo ha resuelto en el plazo de treinta
dias, procederd la demanda judicial para anularlos”.

Tales principios han sido confirmados por el art. 8° y demds pertinentes
del Reglamento de Normas Generales de Procedimientos Administrativos
aprobado por el Decreto Supremo N° 066-SC de 11 de noviembre de
1967.

Art. 8—Se tendri por agotada la via administrativa para los efectos
de lo dispuesto en el articulo 11° de la Ley Orgénica del Poder Judicial,
cuando se hubiere expedido resolucién en la tiltima instancia administrativa,
o se diera ésta por expedida de conformidad con el articulo 90 de este
Reglamento, o cuando se hubiese declarado la nulidad de resoluciones con-
sentidas a que se refiere el articulo 112¢7,

Art. 119-—Fl érgano administrativo se abstendrd de seguir cono-
ciendo un proceso y lo remitird al Poder Judicial, conforme a lo dispuesto
en el articulo 10? de la Ley Orgénica de ese Poder, cuando se suscite una
cuestién litigiosa entre dos particulares sobre determinadas relaciones de
derecho privado, que precisen ser esclarecidos previamente antes del pro-
nunciamiento administrativo,

La resolucién inhibitoria que se dicte serd elevada en consulta al superior

20
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jerdrquico, atin cuando no medie apelacién. Si se confirma la resolucién
inhibitoria, seri comunicada al Procurador General de la Repiblica para
que previa resolucién suprema que lo autorice, se apersone ante el juez, si
conviniera a los intereses del Estado™.

Art. 53°—“No podra exceder de seis meses el tiempo que transcurra
desde el dia en que se inicie un procedimiento administrativo hasta aquel
en que se dicte resolucion, salvo en los casos en que disposiciones especi-
ficas establezcan trimites cuyo cumplimiento implique una duracién
superior a seis meses”,

Art. 90°.—“Si transcurridos los seis meses a que se refiere el articulo 53
no se hublera expedido resolucién, el interesado podrd denunciar la
demora ante el funcionario competente. En caso de que transcurridos 30
dias desde la denuncia, no se hubiere dictado resolucién, el interesado
podra presumir denegada su peticién o reclamacién, para el efecto de
interponer el recurso administrative jerirquico que corresponda, © la
demanda judicial en su caso”.

Art. 112¢~—“En cualquiera de los casos enumerados en el articulo 43,
podra declararse de oficio la nulidad de resoluciones administrativas, a(n
cuando hayan quedado consentidas, siempre que agravien el interés po-
blico”,

Art. 45°.—"“Son nulos de pleno derecho los actos administrativos:

a) Dictados por érgano incompetente;

b} Contrarios a la Constitucién y las leyes y los que contengan un

imposible juridico; v,
c) Dictados prescindiendo de las normas esenciales de procedimiento,
y de la forma prescrita por la ley”,

En otras legislaciones existe especificamente normas relativas a la Accién
Contencioso-Administrativa, como por ejemplo en Guatemala a través del
Decreto Gubernativo N? 1881 al que ya hemos hecho referencia vy que
ademés de organizar el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, “que
es un Tribunal de plena jurisdiccién puesto que puede revocar, confirmar
o modificar la resolucién administrativa”, legisla sobre el recurso con-
tencioso-administrative, estableciendo en su art. 9° que “La, persona que se
crea perjudicada por una resolucién administrativa tendri derecho para
hacer su reclamo ante el Tribunal competente por medio del recurso de lo
contencioso-administrativo™,

En el mismo sentide la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva del Ecuador, establece en su articulo 19 que “El recurso- contencioso-
administrativo puede interponerse por las personas naturales o juridicas
contra los reglamentos, actos y resoluciones de la Administracién Pablica
o de las personas juridicas semipiblicas, que causen estado y vulneren un
derecho o interés directo del demandante”, reconociendo al Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo como un “Organismo de funcién Jurisdiccional
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que estarad dotado de autonomia en el ejercicio de las funciones que la
ley le asigne”.

En la legislacién mexicana hemos comentado cémo funciona el Amparo
Administrativo, debiendo citarse el inc. IV del art. 103 constitucional y el
literal b} del inciso V cuando se trata del pedido directo ante la Suprema
Corte de Justicia.

Brisefio Sierra citado por Armienta afirma que “el amparo no es un
proceso sino un procedimiento que se sigue como consecuencia del ejercicio
de uno de Iso seis derechos de instancia: la queja, cuya connotacidén fun-
damental cstriba en el hecho de que constituye un medio de control de los
actos de autoridad, tendiente a que el érgano jurisdiccional decida sobre la
aplicacién, desaplicacién o jnaplicacién de un acto o de una ley”.

El mismo Gonzalo Armienta recordande al jurista mexicano Jacinto
Pallares se pregunta si es el Amparo Administrativo un adecuado sucedaneo
del contencioso-administrativo concluyendo en el sentido de que “una
ortodoxa concepcién del principio de divisibn de poderes, asi como el
hecho de que se considerara al juicio de amparo como el instrumento
idéneo y suficiente para controlar la legalidad de los actos de la admi-
nistracién, fueron el obsticulo determinante para que durante la vigencia
de la Constitucién de 1857 no sc establecieran tribunales de lo conten-
cioso-administrativo”. Finalmente expone sobre este interesante y contro-
vertido punto de los Tribunales Contencioso-Administratives, existiendo
el amparo administrativo: “De acuerdo con lo expuesto consideramos opor-
turio concluir sefialando que es urgente la ampliacién de la esfera de
competencia del Tribunal Fiscal de la Federacién, asi como el estableci-
miento de tribunales locales de la contencioso-administrativo, cuyo 4mbito
competencial se circunscriba al conocimiento de la legalidad de los actos
que en cada entidad federativa emanen de los funcionarios de la adminis-
tracién plblica local. Ello nos permitird encauzar cotrectamente al con-
tencioso-administrativo, evitando asi la hipertrofia del amparo, al cual
sdlo se llegard cuando se impugnen las resoluciones pronunciadas por los
tribunales de lo contencioso-administrativo”.

Finalmente cabe sefialar que precisamente una de las conmemora-
ciones legislativas que se celebrard en el presente IX Congreso, sera los
“diez afios del Contencioso-Administrative en el Distrito Federal”, lo que
sin duda es un indice de la importancia y actualidad del tema,

En lo que respecta al Perd el texto del articulo 240° de la recientc
Constitucién Politica no deja lugar a dudas. Serd el Poder Judicial y no
un tribunal especifico de lo contencioso-administrativo el que conozca de
estas acciones, con la caracteristica especialisima, variado el régimen co-
min de la competencia funcional, que ser4n directamente las Cortes Supe-
riores en unos casos vy la propia Corte Suprema en otros, quienes conozcan
de tales acciones en Primera Instancia, lo que puede responder a la natu-
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raleza de tales acciones, en las que, por lo general, el problema sustancial
se reduce a una interpretacién del derecho més que a la necesidad de probar
determinados hechos. - -

Un hecho que confirma la validez que se le estd reconociendo a la accidn
contencioso-administrativa, es el régimen provisional que establece respecto
de ella la Segunda Disposicién Transitoria de la ley 23333 de 10 de diciem-
bre de 1981 la misma que modifica y actualiza determinadas disposiciones
de] Estatuto y Escalafén del Servicio Civil y considera al Consejo Nacional
del Servicio Civil como “un Organismo auténomo de alto nivel administra-
tive con caricter permanente, encargado de atender y resolver los asuntos
relacionados con los servidores piiblicos comprendidos en la ley 11377 y
segin las atribuciones sefialadas en el art. 98¢, La citada Segunda Dis-
posicién Transitoria prescribe que “En tanto se reglamenta el art. 240°
de la Constitucién Politica del Estado sobre la accién contencioso-adminis-
trativa, la impugnacién de las resoluciones del Consejo ante el Poder Ju-
dicial se ejercitaran por el procedimiento de menor cuantia; hay recurso
de nulidad”. :

El Reglamento de la mencionada ley 23333 aprobado por el Decreto
Supremo N¢ 009-82-JUS de 2 de febrerc de 1982 dispone en su art. 1¢
que “el Consejo Nacional del Servicio Civil es el encargado de atender
y resolver en tltima instancia administrativa los reclamos de los servidores
piblicos comprendidos en la ley 11377” y el art. 26° del Decreto Supremo
N* 011-82-JUS de 9 de febrero.de 1982 que aprueba las normas procedi-
mentales correspondientes sefiala que “Expedida la resolucién y notificada a
la Reparticién Publica respectiva, ésta debera cumplir el mandato del
Consejo a las veinticuatro horas bajo responsabilidad del funcionario que
indique la respectiva resolucién; caso contrario incurriri en grave falta
disciplinaria®.

La reglamentacién del art. 240° de ia Constitucién ha sido confiada a
una Comisién constituida mediante la Resolucién Suprema N°¢ 110-82-
JUS de 17 de junio de 1982 y que debe eclaborar el Anteproyecto en un
término de 120 dias calendarios a partir de su instalacién, el mismo que
adn no ha vencido. El dispositve que sobre el mencionado Anteproyecto,
apruebe la reglamentacién del citado art. 2407 de la Constitucién Politica
del Estado, concretard legalmente la accién contencioso-administrativa
con esta denominacién y disporidrad el trAmite respectivo, pues hasta el
momento, como se ha manifestado, a falta de un procedimiento especifico
ha venido rigiendo la norma genérica del art. 296° del Cédigo de Pro-
cedimientos Civiles, impugnindose la resolucién administrativa- en la via
ordinaria e iniciindose ante el Juez de Primera Instancia en lo Civil.

La comentada Segunda Disposicién Transitoria de la ley 23333 susti-
tuye la via ordinaria por la de menor cuantia, la misma que técnicamente
debia denominarse sumaria, teéricamente mas breve y expeditiva que la
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ordinaria pero al no referirse a la competencia judicial, se mantiene la
norma genérica segin la cual, el juicio debe iniciarse ante cl Jurgado de
Primera Instancia.

El Proyecto en etapa de claboracién y el dispositivo legal que apruche
la reglamentacién del articulo 240° de la Constitucién Politica, necesa-
riamente deberd tener en cuenta la competencia funcional especial que
este numeral establece, a través de la Corte Superior o la Corte Suprema
como Primera Instancia, segin los casos.

En definitiva pues corresponde al Consejo Nacional del Servicio Civil
cl conocimiento y resolucién en ultima instancia administrativa de las
reclamaciones particulares que se formule contra las resoluciones admi-
nistrativas y sus fallos podrén ser impugnados ante ¢l Poder Judicial en la
forma que determine el dispositivo legal que aprucbe la reglamentacion
del art. 240¢ de la Constitucion Politica de 1979.

En resumen los institutos legales que Ja novisima Constitucién Politica
Peruana de 1979 prevé para la proteccién y defensa de las garantias y
derechos de los ciudadanos son los siguientes:

1* La accién de inconstitucionalidad ante el Tribunal de Garantias
Constitucionales.

22 La accién popular ante el Poder Judicial.

30 Las ucciones de garantia, habeas corpus y amparo, ante el Poder
Judicial, con posibilidad de recurrir en casacién ante el Tribunal de Ga-
rantias Constitucionales.

4° La proteccién de los derechos y garantias en via de excepcion con-
forme a los arts. 872 y 236 de la Carta Magna.

5¢ La accién contencioso-administrativa ante el Poder Judicial



