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EL PROCESO DE AMPARO EN EL PERU: ANTECEDENTES,

DESARROLLO NORMATIVO Y REGULACION VIGENTE
THE AMPARO PROCESS IN PERU: ANTECEDENTS,
LEGAL DEVELOPMENT AND CURRENT REGULATION

In Peru, the amparo process is the most widely
used constitutional process, and one of the
most important ones. For that reason, there is a
strong need to analyze in detail this emblematic
legal form, as the next questions should be
answered: has the amparo process always had
the same regulation in Peru? Is there only one
type of amparo process? What is the importance
of the Constitutional Procedure Code and the
Constitutional Court regarding this process?

In this article, the author conducts the mentioned
analysis in a remarkable way, providing answers
to those and other questions from a historic and
legal point of view.
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En el Peru, el amparo es el proceso constitucional
mds utilizado y uno de los mds importantes. Por
esa razon, es muy necesario un andlisis detallado
de esta emblemdtica figura, en el que se respon-
dan las siguientes cuestiones: éel amparo tuvo
siempre la misma regulacion en el Peru? éExiste
s6lo un tipo de amparo? ¢Cudl es la importancia
del Cédigo Procesal Constitucional y del Tribunal
Constitucional con respecto a este proceso?

En el presente articulo, el autor realiza este and-
lisis de forma notable, dando respuesta a estas y
otras preguntas desde una vision tanto historica
como juridica.
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. INTRODUCCION

El proceso de amparo adquiere rango constitucio-
nal en la Constitucion de 1979, vigente en 1980, y
se mantiene en la Carta de 1993. Con el ingreso del
régimen democratico, en julio de 1980, luego de
doce afios de gobierno militar, se aprecié la falta
de una adecuada regulacién que garantice una tu-
tela judicial efectiva de los derechos fundamenta-
les. En esos momentos se aplicaba el procedimien-
to establecido para el denominado “habeas corpus
civil”. Frente a esta situacion, la Ley 23506, Ley de
Hdabeas Corpus y Amparo [en adelante, LHCA] —del
7 de diciembre de 1982-, establecid un camino
procesal tedricamente agil y expeditivo, cuyo de-
sarrollo en la vida cotidiana presentd serias limita-
ciones. Dicha ley permanecié en vigencia hasta el
30 de noviembre de 2004, pues desde diciembre
de ese afio empezd a regir el nuevo Cddigo Pro-
cesal Constitucional [en adelante, CPC], aprobado
por la Ley 28237, publicada en el Diario Oficial “El
Peruano” el 31 de mayo de 2004.

Durante el gobierno del ingeniero Alberto Fuji-
mori (julio de 1990-noviembre de 2000), se ins-
trumentalizd el amparo para evitar todo posible
control frente a las arbitrariedades cometidas
por dicho régimen. Basta para ello mencionar la
forma en que fueron restringidos los procesos
constitucionales en virtud de diversos decretos
leyes expedidos por el Gobierno a partir del golpe
del 5 de abril de 1992, la manipulacién del Po-
der Judicial, la destitucidon de tres magistrados
del Tribunal Constitucional, entre otros aspectos
qgue impidieron la eficacia del amparo. Asimismo,
la jurisprudencia de ésa época evidencio criterios
arbitrarios, interpretaciones legalistas y escasas
de desarrollo argumentativo, ausencia de unifor-
midad y sumisidn a presiones politicas y econod-
micas. La labor legislativa tampoco brindd satis-
factorias alternativas de reforma ni idéneas solu-
ciones integrales o de conjunto, y en ocasiones
sirvid, mas bien, para restringir el funcionamiento
del amparo.

En la actualidad, la situacion ha cambiado. El Tribu-
nal Constitucional se ha convertido en un decidido
motor para el desarrollo del proceso de amparo,
aunque han existido etapas menos exitosas que
otras, como lo sucedido con la conformacion que
dejo el cargo en junio de 2014. Todo ello ha con-
tribuido a ir disefiando un modelo de amparo que
no se cifie solamente a lo dispuesto por el Cédigo
Procesal Constitucional, sino que se nutre decidi-
damente del aporte jurisprudencial.

Il.  ANTECEDENTES NACIONALES

A fin de determinar los antecedentes nacionales
del amparo, es preciso remontarnos a fines del si-
glo XIX. El primer proceso constitucional introduci-
do en el Peru fue el habeas corpus (1897). Durante
su trayectoria, ampliod sus alcances para tutelar de-
rechos distintos a la libertad fisica. Siguiendo a Do-
mingo Garcia Belaunde?, se puede distinguir tres
etapas en su evolucién legislativa:

a. De 1897 a 1933. En este periodo, el habeas
corpus se circunscribié a ser un mecanismo
de defensa de la libertad personal (leyes de
octubre de 1897 y de septiembre de 1916,
Constituciéon de 1920 y Cédigo de Procedi-
mientos en materia Criminal del mismo afio).
Sin embargo, en febrero de 1916 se promul-
gb la Ley 2223, que permitié la proteccion
de derechos constitucionales distintos a la
libertad personal, pero que en la practica no
llegd a tener mayor desarrollo.

b. De 1933 a 1979. Con la Constitucion de
1933, el habeas corpus amplié su ambito de
proteccién a todos los derechos individuales
y sociales. Este proceso fue regulado por el
Cddigo de Procedimientos Penales de 1940
y por el Decreto Ley 17083 de octubre de
1968. De esta manera, se establecieron dos
vias distintas para su tramitacion: (i) la pe-
nal, para la defensa de la libertad personal,
la inviolabilidad del domicilio y la libertad de
transito; v, (ii) la civil, para los demas dere-
chos fundamentales.

C. A partir de la Constitucion de 1979, se apre-
cian dos procesos constitucionales distin-
tos: (i) el habeas corpus, para la tutela de
la libertad individual; vy, (ii) el amparo, para
la proteccién de los demas derechos funda-
mentales. La Carta de 1993 mantiene esta
distincién, aunque incorpora al habeas data
y a la accién de cumplimiento.

En sintesis, la “accion de amparo” nace con tal de-
nominacién en la Constitucion de 1979. No obstan-
te, podemos encontrar antecedentes nacionales: (i)
enlaLey 2223 (1916), pues permitia la tutela de de-
rechos distintos a la libertad individual; (ii) en el ha-
beas corpus de la Constitucion de 1933, similar por
su amplitud al juicio de amparo mexicano; vy, (iii) en
el Decreto Ley 17083, que fijo un trdmite especial
en la via civil para el habeas corpus, que también
protegia los demas derechos individuales y sociales.

' GARCIA BELAUNDE, Domingo. “El habeas corpus en la nueva Constitucion”. En: Revista Juridica del Peru. 1980.

pp. 228-229.



A. Laley 2223, de agosto de 1916

El 19 de agosto de 1915, la Comision Reformadora
de los Codigos Penales propuso la adopcién de un
proyecto de ley de liquidacién de prisiones pre-
ventivas, destinado a regir hasta la entrada en vi-
gencia de la reforma del Cédigo de Procedimientos
en materia Criminal®. El texto ampliaba la tutela
de los derechos fundamentales, en ese momento
denominados “garantias”®. La Comisién Principal
de Legislacion de la Cdmara de Diputados elaboré
un texto sustitutorio que mantuvo en su articulo
8 el articulo 17 del texto original, cuyo dictamen
sefialaba que estaba referido “a la aplicacién de
las reglas del hdbeas corpus a las demas garantias
consagradas en el Titulo IV de la Constitucion del
Estado”®. Durante el debate en la Camara baja, el
diputado Galvez se mostré muy complacido por el
referido proyecto, sosteniendo al respecto:

“La Ley de Habeas Corpus esta limitada a [proteger
la libertad individual] [...]. Este proyecto es admira-
ble, porque extiende la accion protectora de la ley
a todas las garantias constitucionales [...], es decir
todas las garantias individuales van a ser puestas a
cubierto de todo acto arbitrario de las autoridades
abusivas”® [El agregado es nuestro].

Luego de aprobado el proyecto en la Camara de
Diputados, pasé al Senado. El dictamen de la Co-
mision de Legislacion precisaba que “[...] la am-
pliacién del habeas corpus a las demas garantias
individuales llena un vacio de nuestra legislacion
y satisface una urgente necesidad porque las ga-
rantias del Titulo IV de la Constitucién continua-
ran escritas sin mayor eficacia en la realidad de la
vida social y politica, mientras no exista un recurso
enérgico y sumario para hacerlas efectivas”®.
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El dispositivo fue aprobado y se convirtié en el ar-
ticulo 7 de la Ley 2223, de febrero de 1916. Fue
concebido como un mecanismo tutelar de los de-
rechos contenidos en el Titulo IV de la Constitucion
entonces vigente (honor, libertad de prensa, invio-
labilidad de la correspondencia, libertad de profe-
sion, derecho de propiedad, entre otros). Por ello,
consideramos que, pese a sus imperfecciones y a
no haber tenido mayor efecto préctico’, constituye
un antecedente normativo remoto del proceso de
amparo.

B. La Constitucion de 1933

El articulo 69 de la Constitucion de 1933 dispuso
que “[t]lodos los derechos individuales y sociales
reconocidos por la Constitucién dan lugar a la ac-
cién de habeas corpus”. Esta ampliacion del ambi-
to de proteccion del habeas corpus se debid a la
iniciativa del representante socialista por el depar-
tamento de Piura, Luciano Castillo. Sin embargo,
con anterioridad, el articulo 185 del anteproyecto
de Constitucion, elaborado por una Comisién pre-
sidida por Manuel Vicente Villaran, ya contaba con
una propuesta similar®. La exposicion de motivos
del citado anteproyecto indicaba que aquél con-
vertia las prescripciones de la Ley 2223 en precep-
to constitucional.

De esta manera, la Constitucion de 1933 desnatu-
ralizd al proceso de habeas corpus, convirtiéndolo
en un remedio similar por su amplitud al “juicio de
amparo” mexicano. Ello explica que el procesalista
espafiol Niceto Alcala-Zamora y Castillo, al comen-
tar el anteproyecto del Cédigo de Procedimientos
Penales que regulaba al habeas corpus®, haya ex-
presado que preferia utilizar el término “juicio de
amparo” al de habeas corpus, pues la voz amparo

El articulo 20 del proyecto decia: “La presente ley regira hasta que sea sancionada la reforma del Codigo de Procedi-
mientos Criminal”.

Articulo 17.- “Todas las garantias contenidas en el Titulo IV de la Constitucion del Estado, daran lugar a recursos desti-
nados a amparar a los habitantes de la Republica que fueren amenazados en el goce de sus libertades o a hacer cesar
las restricciones indebidas impuestas por cualquier autoridad.

Son aplicables a estos recursos las disposiciones de la Ley de Habeas Corpus en cuanto a las autoridades que deben
conocer de ellos, a las personas que puedan presentarlos y a las reglas de su tramitacion”.

La Comisién estuvo integrada por los diputados Alfredo Solf y Muro, Jesis Gamarra, Moisés Ledn, Manuel Quimper y
Gerardo Balbuena; este ultimo fue uno de los firmantes de[ proyecto original. Los datos citados los hemos tomado del
expediente de la Ley 2223. Ver: CONGRESO DE LA REPUBLICA. “Expediente de la Ley 2223 (expediente 480). Afio
legislativo 1915-1916, Seccién Generales, Archivo del Senado”. Fojas 8.

CONGRESO DE LA REPUBLICA. “Diario de los Debates de la Camara de Diputados, sesion del 16 de octubre de 1915,
legislatura ordinaria de 1915”. Lima: Tipografia La Prensa. p. 821.

El dictamen fue firmado por los senadores Antonio Miré Quesada y Clemente Revilla. Ver: CONGRESO DE LA REPU-
BLICA. “Expediente de la Ley 2223 (expediente 480). Afio legislativo 1915-1916, Seccion Generales, Archivo del Sena-
do”. Op. cit. Fojas 16.

GARCIABELAUNDE, Domingo. “El habeas corpus en el Perd”. Lima: Universidad Nacional Mayor de San Marcos. 1979. p. 46.
“Todas las garantias otorgadas por la Constitucion daran lugar al recurso de habeas corpus, destinado a amparar a los
habitantes de la Republica que fueren amenazados en el goce de sus libertades, o hacer cesar las restricciones indebi-
damente impuestas por cualquier autoridad”.

ALCALA-ZAMORA'Y CASTILLO, Niceto. “La reforma procesal penal en el Peru: el anteproyecto Zavala”. En: La Revista
del Foro 7-12. 1939. p. 376.
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tenia la ventaja de poder extenderse a la tutela de
cuantos derechos individuales y sociales reconocia
la Carta de 1933, mientras que el habeas corpus
se ligaba predominantemente con la defensa de la
libertad individual.

C. El Decreto Ley 17083, de octubre de 1968

La Carta de 1933 amplid el ambito de protec-
cién del habeas corpus a la defensa de todos los
derechos individuales y sociales. Sin embargo, el
Codigo de Procedimientos Penales de 1940 sélo
reguld dicho proceso para tutelar la libertad indi-
vidual. Posteriormente, el 24 de octubre de 1968,
se expidid el Decreto Ley 17083, que establecid el
procedimiento de habeas corpus para tutelar los
demas derechos individuales y sociales, al que Fix
Zamudio calificé como “ley de amparo”*°.

Se distinguieron asi dos tipos de habeas corpus:
“civil” y “penal”. El primero, regulado por el Decre-
to Ley 17083, se tramitaba ante los jueces civiles,
mientras que el segundo se ventilaba ante los jue-
ces penales, sobre la base del Cddigo de Procedi-
mientos Penales de 1940. En esa época, no era fre-
cuente que los autores nacionales se ocuparan de
analizar los procesos constitucionales. Los pocos
autores que lo hicieron coincidieron en la necesi-
dad de introducir el amparo como un proceso au-
ténomo, especialmente Ferrero Rebagliati, Garcia
Belaunde y Borea Odria®t.

Iu

D. El Decreto Ley 20554, de marzo de 1974

Este decreto, publicado el 13 de marzo de 1974,
precisé la composicién y el funcionamiento del
Tribunal Agrario. Reguld un procedimiento judicial
especial que podia interponer el propietario que
consideraba no haber incurrido en causal de afec-
tacion o de declaracion de abandono, o que se ha-
bian cometido vicios de nulidad con motivo de la
aplicacion de la Ley de Reforma Agraria por parte
del Ministerio de Agricultura.

A dicho proceso, que se presentaba ante el Tribu-
nal Agrario, se le denomind “recurso de amparo
agrario” (articulo 1) Este instrumento procesal
era una modalidad de amparo que pretendia
defender la propiedad agraria con las obvias li-
mitaciones del contexto: un gobierno militar.
En 1982, ya en democracia, el articulo 43 de la
LHCA varidé su denominacion por el de “exceso
de poder”. Como lo explicaba su exposicion de
motivos, se trataba “de evitar una duplicidad en
el nombre”.

lil. LA CONSTITUCION DE 1979

La Asamblea Constituyente se instalé el 28 de ju-
lio de 1978, avocédndose en principio a formular
y aprobar su reglamento. De acuerdo con él, se
constituyeron la Comisién Principal de Constitu-
cién y catorce Comisiones Especiales; cada una de
ellas trabajaria sobre uno de los titulos de la futura
Carta. Las ponencias de las Comisiones se presen-
tarian a la Comisién Principal, la cual, sobre la base
de ellas, con las iniciativas de sus miembros vy las
sugerencias del publico, elaboraria el anteproyec-
to de Constitucion. Luego, dicha Comision debia
elaborar el proyecto respectivo, texto que fue pu-
blicado y elevado al Pleno el 1 de abril de 1979.
La versidon aprobada fue promulgada el 12 de julio
de 1979 vy ratificada al dia siguiente, rechazando
las observaciones formuladas por el Presidente
de facto, General de Divisidn EP Francisco Morales
Bermudez.

A. Laponencia de la Comision sobre Derechos
y Deberes Fundamentales-Garantias

La Comisidn Especial 3, presidida por Mario Polar
Ugarteche, estuvo integrada por Javier Valle-Ries-
tra, Carlos Roca Caceres, Luis Heysen I., Alfonso
Ramos A., Pedro Caceres V. y Magda Benavides.
Aquella elevd su ponencia a la Comision Principal
de Constitucién el 27 de octubre de 1978. La po-
nencia incorpord la accién de amparo®.

° FIX ZAMUDIO, Héctor. “El derecho de amparo en México y en Espafia. Su influencia reciproca”. En: Revista de Estudios

Politicos 7. 1979. p. 229. Ver la nota 3.

" Ver: FERRERO REBAGLIATI, Raul. “Ciencia politica, teoria del Estado y Derecho Constitucional”. Lima: Studium. 1981;

GARCIA BELAUNDE, Domingo. Op. cit.; BOREA ODRIA, Alberto. “La defensa constitucional: el amparo”. Lima: Bibliote-
ca Peruana de Derecho Constitucional. 1977.

Articulo 1.- “Si un propietario estimare que no ha incurrido en causal de afectacion o de declaracion de abandono, podra
interponer recurso de amparo ante el Tribunal Agrario dentro del término de quince dias computados a partir de la notifi-
cacion del correspondiente decreto supremo de expropiacion o de extincion de dominio, exponiendo los fundamentos de
hecho y de derecho, sin cuyo requisito sera denegado. La interposicién del recurso sera puesta en conocimiento del Poder
Ejecutivo por intermedio de la Direccion General de Reforma Agraria y Asentamiento Rural, dentro de dos dias de recibida.
Mientras se resuelva el recurso de amparo, no se interpondra la demanda de expropiacion de las tierras afectadas. Los
decretos supremos que no sean impugnados dentro del término sefialado, causaran ejecutoria” [El énfasis es nuestro].
Articulo.- “La accién u omision de cualquier autoridad o funcionario, incluso los judiciales, que transgreda o amenace los
derechos individuales reconocidos por la Constitucion, da lugar a la accién de habeas corpus.

La accion de amparo cautelara los demas derechos normados por la Constitucion, transgredidos o amenazados por
cualquier autoridad. Esta accién puede interponerse inclusive contra resoluciones judiciales firmes, dentro de los treinta
dias siguientes a su notificacion”.



Dispuso que el Tribunal de Garantias Constitucio-
nales [en adelante, TGC] lo conociera en Unica ins-
tancia. El modelo propuesto, de haber prospera-
do, hubiera generado problemas. Los procesos de
habeas corpus y amparo serian inoperantes para
los afectados que se encontraban en el interior del
pais, quienes deberian viajar especialmente para
poder reclamar sus derechos ante el TGC'. No es-
tablecié el procedimiento del amparo. Se entendid
que la Comisidn Principal incorporaria las normas
procesales pertinentes.

Elevada la ponencia a la Comisién Principal, el ar-
ticulo que incorporaba el amparo fue debatido y
aprobado en la sesion del 29 de enero de 1979, con
excepcion de lo dispuesto en su parte final relativa
a su procedencia contra resoluciones judiciales. Di-
cho parrafo, a iniciativa de Javier Valle-Riestra, fue
reservado para cuando se debatiera lo referente al
TGC. Tanto Enrique Chirinos Soto como Luis Rivera
Tamayo se oponian a la parte final del referido dis-
positivo, pues consideraban que podria generar un
caos procesal y afectar el principio de la cosa juz-
gada. En cambio, Valle-Riestra era partidario de su
inclusién, pues entendia que también el Poder Ju-
dicial podia vulnerar los derechos fundamentales.

Asimismo, se discutid lo referente al procedimiento
del amparo. Valle-Riestra entendia que sus aspec-
tos fundamentales debian estar en la Constitucion;
otros, como Enrique Chirinos Soto, consideraban
que bastaba indicar que el trdmite era el mismo
que el fijado para el hdbeas corpus®. Continuando
el debate, el 8 de marzo de 1979 se acordd que el
articulo sobre el amparo pase al titulo denomina-
do “Garantias Constitucionales”, manteniéndose
el mismo texto pese a las discrepancias suscitadas.
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Un aspecto adicional, cuya modificacién fue pro-
puesta por los propios redactores de la ponencia,
fue el relativo al conocimiento directo del amparo
por parte del TGC. Tanto Valle-Riestra como Polar
Ugarteche consideraron que era mejor que el TGC
conociera el proceso luego de agotada la via judi-
cial (20 sesion del 31 de enero de 1979).

B.  El anteproyecto de Constitucion

La Comisién Principal de Constitucion elaboré un
anteproyecto, dado a publicidad en entregas suce-
sivas'®, en el cual se mantenia el dispositivo (ahora
articulo 307-B) que permitia el empleo del ampa-
ro frente a resoluciones judiciales. Respecto a las
atribuciones del TGC, en el inciso 3 del articulo 310
se establecia que era competente para “[c]onocer
de los autos denegatorios de la accién de hdbeas
corpus y de las resoluciones de cualquier indole re-
feridos al amparo, agotada la via judicial”.

De esta manera, se eliminaba la competencia del
TGC en Unica instancia que tanto habia sido cues-
tionada. La Corte Suprema de Justicia formuld sus
observaciones al anteproyecto'’. Cuestionaba la
creacion del TGC y las facultades que se le otor-
gaban. Consideraba que la introduccion del TGC
atentaba contra el principio de unidad de la juris-
diccion y la autonomia de la funcidn jurisdiccional.

C. El proyecto de Constitucion

A partir del 8 de marzo de 1979, la Comisidn Prin-
cipal de Constitucidn efectud la redaccion defini-
tiva del proyecto constitucional, cuyo texto fue
elevado al pleno de la Asamblea el 27 del mismo
mes. Su exposicion de motivos resaltaba la inclu-
sion del amparo en la Constitucion®®, en el Titulo

Articulo.- “Se constituye un Tribunal de Unica instancia denominado de Garantias Constitucionales y que es competente

para conocer:

L]

b) De la acciéon de amparo”.

4 GARCIA BELAUNDE, Domingo. “Habeas corpus”. En: La Prensa. 29 de noviembre de 1978. p. 10.

5 ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979. “Diario de los Debates de la Comisién Principal de Constitucion de la Asam-
blea Constituyente 1978-1979”. Tomo lll. Lima. pp. 8 (ver: 20 sesion del 29 de enero de 1979) y 392 (ver: 22 sesion del

16 de febrero de 1979).

6 DIARIO “EL COMERCIOQ”. Edicion del 8 de marzo de 1979. Lima: El Comercio. p. 4.
7 DIARIO “EL COMERCIQ”. Edicion del 20 de marzo de 1979. Lima: EI Comercio. p. 4.

8 Articulo 297.- “La accioén u omision por parte de cualquier autoridad o funcionario, inclusive judicial, que vulnere o ame-
nace la libertad individual, da lugar a la accién de habeas corpus.

La accién de amparo cautela los demas derechos reconocidos por la Constitucion que sean vulnerados o amenazados

por cualquier autoridad.

Esta accion puede interponerse inclusive contra resoluciones judiciales firmes, dentro de los treinta dias siguientes a su

notificacion.

La accion de amparo tiene el mismo tramite que la accion de habeas corpus en lo que le sea aplicable”.

Articulo 300.- “El Tribunal de Garantias Constitucionales tiene jurisdiccién en todo el territorio de la Republica y es com-

petente para:

[.]

3) Conocer de los autos denegatorios de la accion de habeas corpus y los autos denegatorios de la accién de amparo,

agotada la via judicial”.
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V sobre “Garantias constitucionales”, y la creacién
de un Tribunal encargado de conocer los “autos”
denegatorios de las acciones de hdbeas corpus y
amparo luego de agotada la via judicial.

El proyecto de Constitucidn fue objeto de algunos
cuestionamientos. Se considerd que partia de una
desconfianza hacia el Poder Judicial, pues permi-
tia impugnar a través del amparo las resoluciones
judiciales. Se afirmd que se devaluaba a la Corte
Suprema al crear encima de ella al TGC, que ac-
tuaria como cuarta instancia®. Tales opiniones y
los debates tanto en el pleno de la Asamblea como
en la Comisidn Principal condujeron a que el texto
definitivo fuese en varios aspectos distinto al del
proyecto.

En la sesion de la Comisidn Principal del 29 de mar-
zo de 1979, Roberto Ramirez del Villar criticd el
tercer parrafo del articulo 297 del proyecto, pues
entendia que resultaba contradictorio con aquel
dispositivo que consagraba la facultad de la Corte
Suprema de Justicia de fallar en ultima instancia.
En cambio, Javier Valle-Riestra mostrd su discor-
dancia, pues entendia que el amparo también
debia proceder contra resoluciones judiciales. No
obstante, la discusién definitiva fue reservada para
una proxima sesion.

La norma que timidamente contemplaba el trami-
te del amparo ligdndolo con la via procedimental
prevista para el habeas corpus fue objeto de cri-
ticas en la Asamblea. Tanto Roberto Ramirez del
Villar como Mario Polar Ugarteche® insistieron en
la conveniencia de fijar en el texto constitucional
sus normas procesales fundamentales, propuesta
que finalmente no fue acogida.

Durante el debate en el Pleno, le cupo destacada
intervencion a Javier Valle-Riestra. Sin embargo,
en la misma sesion Romualdo Biaggi presentd a
nombre del Partido Aprista un proyecto sustitu-
torio sobre la accién de amparo y el TGC para su
posterior debate y eventual aprobacion?.. En la se-
sion celebrada el 5 de junio de 1979 en la Comisidn
Principal, se acordd centrar la discusién ya no en
el proyecto original sino en el sustitutorio presen-
tado por la Alianza Popular Revolucionaria Ameri-

cana (APRA), que eliminaba aquel parrafo que au-
torizaba el amparo contra resoluciones judiciales.

Para evitar los severos cuestionamientos formu-
lados por la Corte Suprema, se propuso que el
TGC conociera del amparo en casacién, luego de
agotarse la via judicial. En la sesién de la Comisidn
Principal del 6 de junio de 1979, se acordo aprobar
la propuesta efectuada por Enrique Chirinos Soto:
“Una sola cosa propongo. Si decimos conocer en
casacion ya estd, y entonces regresa a la Corte Su-
prema”?. Luego del debate del articulo 297 del
texto sustitutorio, aquél fue sometido a votacién
y aprobado por la Comisién Principal. Los referidos
dispositivos fueron elevados al pleno, el cual los
aprobd por unanimidad el 6 de junio de 1979%.

D. El proceso de amparo en la Constitucion de
1979

Si bien desde el inicio del debate los miembros de
la Asamblea Constituyente demostraron su interés
por incorporar el amparo como proceso auténo-
mo distinto al hdbeas corpus, se encontraron con
serias discrepancias al momento de determinar
sus alcances (por ejemplo, admitirlo contra resolu-
ciones judiciales), asi como respecto a los 6rganos
encargados de su tramitacion (es decir, determinar
si el TGC debia conocerlo en instancia Unica o en
casacion). Ante tales cuestionamientos, se esgri-
mieron distintas opiniones, llegdndose en via de
transaccion a plasmarse el texto siguiente:

Articulo 295.- “La accion u omision por parte de
cualquier autoridad, funcionario o persona que
vulnera o amenaza la libertad individual, da lugar a
la accién de habeas corpus.

La accién de amparo cautela los demas derechos
reconocidos por la Constitucién que sean vulnera-
dos o amenazados por cualquier autoridad, fun-
cionario o persona. La accidon de amparo tiene el
mismo tramite que la accidn de hdbeas corpus en
lo que le es aplicable [...]".

Articulo 298.- “El Tribunal de Garantias tiene ju-
risdiccion en todo el territorio de la Republica. Es
competente para:

[...]

9 Ver: QUINE ARISTA, Luis. “Designacion y funciones de los jueces”. En: La Revista del Foro 2-4. 1979. pp. 67-68; QUINE
ARISTA, Luis. “Organizacion del Poder Judicial en el proyecto de Constitucién”. En: Revista de Jurisprudencia Peruana

38. 1979. p. 422.

20 ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979. “Diario de Debates de la Asamblea Constituyente 1978-1979”. Tomo VII.
Lima. p. 532 (ver: sesion del 1 de junio de 1979) y 554 (ver: sesion del 4 de junio de 1979).

2t ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979. Ibid. pp. 551-552.

22 ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979. “Diario de los Debates de la Comisién Principal de Constitucion de la Asam-

blea Constituyente 1978-1979”. Tomo VII. Lima. p. 580.

% ASAMBLEA CONSTITUYENTE 1978-1979. “Diario de Debates de la Asamblea Constituyente 1978-1979”. Tomo VIII.

Lima. p. 42.



2. Conocer en casacion las resoluciones dene-
gatorias de la accion de hdbeas corpus y la
accion de amparo, agotada la via judicial”.

Asimismo, fue desestimada la propuesta destinada
a fijar sus normas procesales basicas. Se entendid
que para ello bastaba efectuar una remision al pro-
ceso de habeas corpus en lo que sea aplicable. Lue-
go de mas de dos afios de vigencia de la Carta de
1979, —en diciembre de 1982— se expidid la LHCA.

E. LaLHCA (1982)y la Ley 23385, Ley Organica
del Tribunal de Garantias Constitucionales
(1982)

El entonces Presidente de la Republica, arquitec-
to Fernando Belaunde Terry, mediante Resolucién
Suprema 059-81-JUS, designd una Comisién inte-
grada por los doctores Domingo Garcia Belaunde,
Alberto Borea Odria, Pedro Arnillas Gamio, José
Ledn Barandiardn Hart y Jorge Velarde Santamaria,
encargada de elaborar un anteproyecto de ley so-
bre los procesos de habeas corpus y amparo.

La Comisidn, presidida por Domingo Garcia Be-
launde, utilizd, para la elaboracion del anteproyec-
to, doctrinay legislacion extranjeras, fundamental-
mente argentina y mexicana, y en menor medida
espafiola; ademds, tomd en cuenta los proyectos
de Javier Valle-Riestra y Alberto Borea. Sobre esta
base, elaboré un anteproyecto de ley que fue re-
mitido al ministro de Justicia. En términos genera-
les, la propuesta presentada, salvo en lo relativo al
recurso de casacion ante el TGC, que pasé a formar
parte de su ley orgdnica -Ley 23385, Ley Organi-
ca del Tribunal de Garantias Constitucionales—, asi
como algunos aspectos puntuales, se mantuvo en
el texto aprobado por el Congreso. De esta mane-
ra, el 7 de diciembre de 1982, el Presidente de la
Republica promulgé la LHCA. Con anterioridad, el
13 de mayo de 1982, se habia promulgado la Ley
Orgdnica del Tribunal de Garantias Constituciona-
les, que regulaba el procedimiento a seguir en los
recursos de casacion interpuestos ante el TGC con-
tra las resoluciones denegatorias de las acciones
de habeas corpus y amparo luego de agotada la
via judicial.

La LHCA, si bien contd con el aporte de una ac-
tualizada doctrina constitucional, presentd serios
vacios procesales; por ejemplo, la regulacién de
la medida cautelar. La ley reguld los procesos de
amparo y hdbeas corpus hasta el 30 de noviem-
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bre del 2004, pues luego fue sustituida por el CPC.
Fue objeto de innumerables reformas parciales,
asi como contd con una ley complementaria (Ley
25398). Las reformas no siempre se efectuaron
con criterios racionales y objetivos sino que, en di-
versas ocasiones, se realizaron con la finalidad de
restringir o dificultar el funcionamiento del ampa-
ro y, en definitiva, limitar el control de los poderes
publicos.

F. Modificaciones efectuadas al proceso de
amparo durante la vigencia de la Constitu-
cion de 1979

1. El Decreto Legislativo 384, de agosto de
1986

La décimo segunda disposicidn transitoria del De-
creto Legislativo 384, del 29 de agosto de 1986,
dictada durante el régimen de Alan Garcia, optd
por negar la posibilidad de concederse medidas
cautelares frente a resoluciones judiciales en ma-
teria laboral®. Esta norma no solo pecaba de una
falta de técnica legislativa, sino que ademas resul-
taba discriminatoria. Ella negaba la procedencia de
las medidas cautelares contra resoluciones judicia-
les en materia laboral, mientras que en los demas
supuestos —civil o administrativo, por ejemplo- si
podia ser dictada, lo cual sin duda carecia de una
justificacion objetiva y razonable. No se garantiza-
ba una tutela judicial efectiva.

2. La Ley 24723, de octubre de 1987

Una consecuencia de la pretendida estatizacion
de las empresas bancarias, financieras y de segu-
ros propuesta durante el primer gobierno de Alan
Garcia, fue la modificacién del procedimiento de
amparo. La Ley 24723, publicada en el Diario Ofi-
cial “El Peruano” el 11 de octubre de 1987, fijé un
procedimiento especial para las demandas de am-
paro iniciadas con ese motivo. La norma denotaba
el afdn del partido de gobierno, con mayoria en
las camaras, de entorpecer el funcionamiento del
amparo. La ley establecia que el amparo se debia
presentar ante la Sala Civil de turno de la Corte Su-
perior del lugar donde se afectd el derecho, la que
ademas resolveria sobre el posible pedido caute-
lar. La disposicion complementaria establecié un
tramite especial —injustificado- para los procesos
de amparo en los que se cuestionaba la decision
del gobierno de estatizar las acciones de las em-
presas antes mencionadas®.

2 Décimo Segunda.- ‘[...] En los casos que se interponga la accion de amparo contra las resoluciones expedidas por el
Fuero de Trabajo y Comunidades Laborales no sera de aplicacion lo dispuesto en el articulo 31 de la Ley 23506”.

% Disposicién complementaria.- “Son de estricta aplicacion los articulos 45 y 57 de la Ley General de Expropiacion o
Decreto Legislativo 313. Si pese a esto, se intenta una Accion de Amparo contra lo dispuesto por esta Ley o por Reso-
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3. La Ley 25011, de febrero de 1989

La Ley 25011, del 7 de febrero de 1989, traté de
mediatizar los alcances del amparo. En primer
lugar, regulé un tramite especial para la medida
cautelar -traslado a la otra parte por el término
de un dia y apelacion en doble efecto-, atentando
contra su naturaleza expeditiva y ejecucion inme-
diata (articulo 31). Ademas, (articulo 29) dispuso la
implementacién de un turno especial diferente al
ordinario. Y, finalmente, en materia de habeas cor-
pus y amparo agregd una causal de improcedencia
no prevista en la ley original (articulo 6, inciso 4).

4, El Decreto Legislativo 613, de septiembre de
1990

El siguiente gobierno, presidido por el ingeniero
Alberto Fujimori, abordd esta materia de manera
parcial a través del Decreto Legislativo 613 —Codi-
go del Medio Ambiente y los Recursos Naturales—,
publicado en el Diario Oficial “El Peruano” el 8 de
septiembre de 1990, modificando dos aspectos
especificos: (i) en primer lugar, el articulo 26 de
la LHCA respecto a la legitimacion activa, pues es-
tablecié que el amparo podia ser interpuesto por
cualquier persona y por las organizaciones no gu-
bernamentales de defensa del medio ambiente;
y, (i) en segundo lugar, el articulo 31 de la LHCA,
referente a la medida cautelar cuando se trata de
derechos fundamentales de naturaleza ambiental,
disponiendo que la resolucién que la concede solo
sera apelable en efecto devolutivo, y que el juez
podia suspender los actos que se estén producien-
do como consecuencia de la omisién de otros de
cumplimiento obligatorio, aun cuando la demanda
solo se refiera a este ultimo supuesto.

5. El Decreto Supremo 024-90-JUS, de diciem-
bre de 1990

El Decreto Supremo 024-90-JUS, del 7 de diciem-
bre de 1990, reglamenté la LHCA recogiendo en lo
sustantivo un proyecto elaborado hacia 1985 por
una Comisién especial®®. Luego de su aprobacion,
se discutidé si, en ejercicio de la potestad regla-

mentaria del Presidente de la Republica, se podia
regular los procesos constitucionales. Se eviden-
cié que la potestad reglamentaria es limitada y
no podia abarcar el drea procesal que esta reser-
vada a la ley. Esta afirmacion la ratificaba el texto
constitucional de 1979, al sefialar que la potestad
de administrar justicia se ejerce por los juzgados
y tribunales, de acuerdo con los procedimientos
que la Constitucion y las leyes establecen (articulo
232). Por ello, el citado decreto fue derogado por
la Ley 25398.

6. La Ley 25398, de febrero de 1992

El Congreso de la Republica aprobé la Ley 25398,
promulgada por el Presidente del Congreso el 5
de febrero —ante la observacién formulada por el
ingeniero Fujimori-y publicada el 9 de febrero de
1992. Dicha ley complementaba y modificaba la
LHCA, y derogd su reglamento. El Congreso aprobd
el proyecto, que fue remitido al Presidente para su
promulgacion. El texto fue observado, pues el inge-
niero Fujimori no estaba de acuerdo con la regula-
ciéon de la medida cautelar en el amparo. Decia que
el proyecto volvia al sistema previsto por la LHCA,
lo que causaria “insalvables perjuicios” al solicitan-
te y probables “dafios” al demandado pues la reso-
lucién que la concedia, pese a haber sido apelada,
debia ejecutarse y, ademas, no se daba audiencia
a la otra parte. El Congreso reconsiderd el proyecto
observado y su presidente promulgé la Ley 25398.
La mayoria de sus disposiciones recogian articulos
previstos en el reglamento derogado.

IV. LA DESNATURALIZACION DEL PROCESO DE
AMPARO A PARTIR DEL 5 DE ABRIL DE 1992

El amparo ha sido el proceso constitucional que
mayores modificaciones ha sufrido a partir del
golpe del 5 de abril de 1992. Se desnaturalizé el
régimen procesal de la medida cautelar, se crearon
arbitrarias causales de improcedencia y se dicté un
decreto disponiendo que se remitan al desactiva-
do TGC demandas de amparo declaradas fundadas
contra el Estado, para evitar que las respectivas
sentencias sean ejecutadas.

luciones Supremas dictadas en virtud de la misma, la accion se interpone por ante la Sala [...] Civil de turno de la Corte
Superior del lugar donde se afecto el derecho. Si la Sala admite la accion, designa al Juez Civil de turno para el tramite.

Una vez cumplimentado, la Sala sefala dia y hora para los informes orales si se hubiese pedido la palabra.

[--]

Si se solicita la suspensién del acto reclamado, la Sala resuelve lo conveniente y su resolucion es recurrible por ante la

Segunda Sala en lo Civil de la Corte Suprema.

En todo lo no previsto en esta disposicion, rige la Ley 23506”.

26

Por Resolucion Suprema 263-84-JUS del 25 de mayo de 1984, se designé una comision encargada de proponer al

ministro de Justicia un proyecto de reglamento de la LHCA. La referida comision estuvo presidida por Domingo Garcia
Belaunde e integrada ademas por Javier Valle-Riestra —quien posteriormente renuncié—, Alberto Borea, Francisco Ayala
y Fausto Viale. El proyecto, de fecha 15 de enero de 1985, fue entregado al Ministro de Justicia, permaneciendo archi-
vado hasta que en 1990 fue desempolvado, sirviendo de base para la expedicion del Decreto Supremo 024-90-JUS.



A. Lasuspension del acto o medida cautelar

El Decreto Ley 25433, publicado en el Diario Ofi-
cial “El Peruano” con fecha 17 de abril de 1992,
modificé la medida cautelar prevista por el articu-
lo 31 de la LHCA, restringiendo la posibilidad de
suspender rapidamente los actos lesivos a dere-
chos fundamentales. Dilaté de modo innecesario
el trdmite para su expedicion, exigiendo previa-
mente la audiencia al agresor, la intervencién del
Ministerio Publico y precisando que, de ser otor-
gada, su ejecucion solo procederia luego de ser
resuelta la respectiva apelacién por la instancia
superior.

B. La creacion de arbitrarias causales de im-
procedencia

Luego del 5 de abril, se comenzé a incluir en diver-
sos Decretos Leyes una disposicion que impedia el
empleo del amparo para cuestionar las arbitrarie-
dades cometidas. Asi, se crearon diecisiete causa-
les de improcedencia a través de sendos Decretos
Leyes (25454, 25473, 25496, 25528, 25529, 25531,
25536, 25545, 25560, 25580, 25640, 25659,
25700, 25967, 25994, 26090 y 26119).

Tales decretos desnaturalizaron al amparo, pues
establecieron zonas exentas de control jurisdic-
cional. Se afectaron expresas normas internacio-
nales que garantizaban a toda persona el dere-
cho a un recurso efectivo contra las decisiones
gue afecten sus derechos fundamentales. El Po-
der Judicial, controlado por el régimen, no hizo
uso del control difuso para hacer prevalecer la
Constitucion.

C. El recurso de casacion contra las sentencias
estimatorias de amparo ante el disuelto Tri-
bunal de Garantias Constitucionales

El Decreto Ley 25721, publicado en el Diario Oficial
“El Peruano” el 15 de septiembre de 1992, pre-
tendié modificar el inciso 2 del articulo 298 de la
Constitucién de 1979, otorgandole al desactivado
TGC la competencia de conocer en casacién “las
resoluciones de las acciones de amparo en que el
Estado es demandado”. Es decir, no solo aludia a
las “resoluciones denegatorias” —tal como lo admi-
tié la Carta de 1979-, sino que agregaba los casos
en que la Corte Suprema declaraba fundada una
demanda de amparo contra el Estado.

En la practica, significaba el “archivamiento” del
caso hasta que el TGC se vuelva a instalar, pues
sus magistrados fueron destituidos el 5 de abril de
1992. La Sala Constitucional y Social de la Corte Su-
prema, ante la interposicion de estos recursos de
casacion, se limitaba a concederlos sin evaluar su
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validez constitucional, pese a que tenia atribucién
para hacerlo.

V. LA CONSTITUCION DE 1993

La intencién de contar con una Carta en el mas
breve plazo condujo, entre otros aspectos, a que
la metodologia empleada resulte accesoria y solo
persiguiera producir aceleradamente el texto que
se deseaba para garantizar la permanencia en el
poder del régimen. En la actualidad, la Constitu-
cién ha cambiado debido a las reformas constitu-
cionales efectuadas y al aporte de la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional.

A.  El amparo durante el debate constitucional

La alianza “Nueva Mayoria-Cambio 90” presentd
a la Comision de Constitucion y Reglamento un
proyecto que, en siete articulos, regulaba los de-
rechos y las garantias constitucionales (Proyecto
70/93-CCD). El referido texto fue publicado en el
Diario Oficial “El Peruano” el 20 de enero de 1993.
Un cuestionamiento inicial a la propuesta formu-
lada era que no resultaba razonable incluir dentro
del mismo titulo a los derechos fundamentales con
los procesos constitucionales; era preferible regu-
lar dicha materia en un titulo auténomo, tal como
finalmente sucedié.

El proyecto, en el inciso 2 de su articulo 4, reguld
al proceso de amparo, sefialando: “[l]a accién de
amparo, que procede contra la accién u omisién
de parte de cualquier autoridad, funcionario o
persona, que vulnera o amenaza los demds dere-
chos reconocidos por la Constitucidn. No procede
contra normas legales ni contra resoluciones ju-
diciales”.

El debate efectuado en la Comisidon de Constitu-
cién y Reglamento el 12 de abril de 1993 -42 se-
sion- se centrd en la conveniencia o no de mante-
ner la segunda parte del citado articulo, que impe-
dia el empleo del amparo contra normas legales y
resoluciones judiciales. Algunos sostenian que los
abusos presentados durante la vigencia del am-
paro justificaban la exclusién de las normas de su
ambito de procedencia, pues para ello existian vias
jurisdiccionales especificas (accién popular o la ac-
cién de inconstitucionalidad). Otros consideraban
que tales causales de improcedencia limitaban el
ejercicio del amparo.

Asi, por ejemplo, el congresista Roger Caceres Ve-
ldsquez -Frente Nacional de Trabajadores y Cam-
pesinos, FRENATRACA- se inclinaba por excluir la
segunda parte del citado dispositivo: “Creo que la
primera parte recoge sustancialmente lo que debe
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decirse sobre el particular, y por eso propongo que
se elimine la parte final”?’.

Enrique Chirinos Soto (Renovacidn) sostuvo una
opinion contraria: “[e]l caso es que, desde que pu-
simos el amparo, se ha abusado de ese derecho
[...]. Creo que si conviene, por pedagogia forense,
decir [...] [que] [n]o procede contra normas [...].
Nunca una norma puede ser materia de la accién
de amparo [...] porque no puede ser que los aboga-
dos [...] se enfrenten contra normas con la accién
de amparo, que no sirve para normas. La accién de
amparo sirve para hechos u omisiones que violan
derechos distintos de la libertad individual”?.

Con relacién a la improcedencia del amparo fren-
te a resoluciones judiciales propuesta por el pro-
yecto, tanto los congresistas Carlos Ferrero Costa
-Nueva Mayoria-Cambio 90- como César Fernan-
dez Arce —de la misma agrupacion- sugirieron que
el texto precise que el amparo no procedia contra
las resoluciones judiciales emanadas de un proce-
dimiento regular, tal como lo sefialaba el inciso 2
del articulo 6 de la LHCA.

Luego del debate correspondiente, la Comision de
Constitucién acogio la propuesta que impedia el
amparo contra normas y contra resoluciones judi-
ciales emanadas de un procedimiento regular. El
texto fue aprobado por siete votos a favor y dos en
contra. Luego de efectuada la votacion, el congre-
sista Fernando Olivera —Frente Independiente Mo-
ralizador, FIM- insistié en que se suprima la parte
final, pues consideraba que “limita la accién de
amparo y es contraproducente [con el] objeto que
se busca: proteger al ciudadano frente al abuso”?.
Ante dicho planteamiento, Carlos Ferrero —Nueva
Mayoria-Cambio 90— manifestd que “[...] para esos
casos estd la accidn de inconstitucionalidad; o sea
[...] tienes el otro camino”*°,

Inmediatamente, replicd el congresista Fernando
Olivera: “[cJomprendo eso y entiendo que existian
también en la Constitucidn vigente ambas vias: lle-
gar por la via de la accidon de amparo y por la via
de la accidn de inconstitucionalidad. En todo caso,
apuntan hacia un mismo fin: proteger al ciudada-

no frente al abuso [...]. Vuelvo a decir que, en este
caso, prefiero pecar por exceso que por defecto”3.

Ante esta situacidn, nuevamente se paso a votar el
ultimo parrafo del citado articulo, rechazandose la
propuesta de eliminarlo (sesidon 42 A, realizada el
12 de abril de 1993).

Otro aspecto que generd discusiones al interior de
la Comision de Constitucion y Reglamento fue el
procedimiento que correspondia al amparo; es de-
cir, si debia presentarse ante el Juez, ante la Corte
Superior y como debia intervenir la Corte Suprema
(en casacién o como instancia). Esta discusidn se
suscito sin tomar en cuenta la relacion del amparo
con el Tribunal Constitucional, pues la propuesta
inicial de la Comisién fue la de eliminar a dicho ér-
gano y sustituirlo por una Sala Constitucional en la
Corte Suprema. Asi, el texto aprobado por la Comi-
sién establecié que la referida Sala Constitucional
tenia potestad “para conocer en casacion las reso-
luciones denegatorias de habeas corpus, habeas
data, amparo y accién de cumplimiento”32.

El 12 de agosto (sesidn 29 K-1), se inici6 el debate
en el Pleno sobre el Titulo V, referido a las garan-
tias constitucionales. En tal ocasidn, el congresista
Antero Flores-Ardoz —Partido Popular Cristiano,
PPC- propuso que, para evitar los abusos que se
habian presentado, deberia “limitarse la accién de
amparo a determinados derechos fundamentales
que deben estar especificamente sefialados en
esta Constitucion”=,

Por su parte, el congresista Julio Castro Gomez
-Movimiento Democratico de lzquierda, MDI-
cuestiond la segunda parte del articulo que regu-
laba al proceso de amparo, pues segun él “[tliene
un sesgo reglamentarista en la medida que sefiala
que no procede contra normas legales ni contra re-
soluciones judiciales emanadas de procedimiento
regular. Y creemos que estos asuntos deben que-
dar para ser precisados en la ley correspondiente y
de ningun modo deben incorporarse al texto cons-
titucional, porque, desde nuestro punto de vista,
connotaria una limitacion a la garantia constitucio-
nal del amparo”3-.

27 COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO DEL CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO. “Debate
Constitucional-1993”. Tomo Il (25 de marzo a 19 de abril de 1993). Lima: Congreso de la Republica. p. 1734.

2 |bid. p. 1735.
2 |bid. p. 1737.
30 lbidem.
31 lbidem.

%2 COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO DEL CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO. “Debate
Constitucional-1993”. Tomo V (31 de mayo a 20 de septiembre de 1993). Lima: Congreso de la Republica. p. 3049.

% CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO. “Debate Constitucional Pleno-1993”. Tomo lIl. Lima: Congreso de la

Republica. p. 1989.
3 Ibid. p. 1997.



Durante el debate en el Pleno se propuso el man-
tenimiento del Tribunal Constitucional, desechan-
do la alternativa de contar exclusivamente con
una Sala Constitucional en la Corte Suprema. Se
propuso que el referido Tribunal conozca las reso-
luciones denegatorias del proceso de amparo pro-
cedentes del Poder Judicial en ultima instancia, y
no en casacion. Los aportes formulados respecto
al proceso de amparo por los congresistas Flores-
Araoz y Castro Gomez no fueron considerados. El
texto aprobado fue el presentado por la Comisidn
de Constitucidn y Reglamento®.

Un tema importante que fue debatido en el Pleno
cuando se examind el Capitulo sobre el Poder Ju-
dicial =29 U sesion, del 26 de julio de 1993~ fue el
posible cuestionamiento judicial —incluso a través
del amparo- de las resoluciones del Jurado Nacio-
nal de Elecciones. Ello condujo a la inclusion del
articulo 142 de la Constitucion, segun el cual no
son revisables en sede judicial las resoluciones del
Jurado Nacional de Elecciones.

B. Los cambios introducidos por la Constitu-
cion al proceso de amparo

La Carta de 1993 mantuvo el proceso de amparo
previsto por la Constitucion de 1979, efectuando al-
gunas modificaciones puntuales. Sin embargo, tra-
t6 de impedir el empleo del amparo en ciertos su-
puestos, al establecer que “no procede contra nor-
mas legales”. No obstante tal expresa declaracion,
la jurisprudencia nacional ha interpretado que en
ciertas circunstancias si procede acudir a dicha via
jurisdiccional. En efecto, existen claros supuestos
de normas legales de ejecucién inmediata —cono-
cidas en doctrina como “normas autoaplicativas”-,
gue no requieren de ningun acto que las aplique
o reglamente, pues desde su vigencia lesionan de-
rechos fundamentales; asi, por ejemplo, una ley
que impone el pago de un tributo inconstitucional
o que deja sin efecto un contrato. En estos casos,
resultaria posible utilizar directamente el amparo.

Asimismo, se dispone que el amparo no procede
“contra resoluciones judiciales emanadas de pro-
cedimiento regular”. Se reiteraba asi lo sefialado
por el inciso 2 del articulo 6 de la derogada LHCA.
Consideramos que debe asumirse la expresion
“procedimiento regular” como aquel en el cual se

3% Ibid. p. 2007.
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han respetado las pautas esenciales de un debido
proceso y se ha garantizado el acceso a la justicia,
y —por tanto- si ellas de modo manifiesto no lo
respetan, no habria impedimento para acudir al
amparo. Mas aun si la nueva Carta reconoce deter-
minados derechos fundamentales a las personas
sometidas a un proceso judicial, concretamente
el debido proceso o el derecho a la tutela judicial
efectiva —inciso 3 del articulo 139-; derechos que
se ejercen -y vulneran también— en un proceso
judicial. Sin embargo, el Tribunal Constitucional,
en el caso “Apolonia Ccollcca”®*, ha ampliado los
alcances del amparo contra resoluciones judiciales
—desarrollado por el articulo 4 del Cédigo Procesal
Constitucional- para permitirlo cuando se vulnera
cualquier derecho constitucional, y no sélo los de-
rechos procesales.

La Constitucidon quiso introducir zonas exentas
de control judicial, asumiendo que determinados
actos constituyen “causas no justiciables”, doctri-
na que en la actualidad se encuentra en franco
retroceso. En efecto, segun el articulo 142, “[n]o
son revisables en sede judicial las resoluciones del
Jurado Nacional de Elecciones en materia electo-
ral, ni las del Consejo Nacional de la Magistratura
en materia de evaluacién y ratificacion de jueces”.

La experiencia de la aplicacién de la décimo tercera
disposicién transitoria de la Constitucion de 1979
evidencié notorios excesos respecto a la ratifica-
cidn de magistrados, que pudieron ser subsanados
a través del proceso de amparo. La norma actual
tratd de impedir tales cuestionamientos, lo que nos
parece inadecuado pues no concebimos un sistema
al que le sea ajeno la bdsqueda de limitar y contro-
lar el poder. Y es que “el control es un elemento
inseparable del concepto de Constitucion”?’.

Una interpretacion literal del articulo 142 se apar-
ta de la idea de judicializar estos actos. No obs-
tante, el Tribunal Constitucional ha efectuado una
interpretacion garantista de este articulo, permi-
tiendo el empleo del amparo contra decisiones del
Consejo Nacional de la Magistratura. Asi lo expuso
en la sentencia que declaré fundada la demanda
de amparo interpuesta por el magistrado no rati-
ficado Gonzales Rios®. El criterio fue confirmado
en los precedentes constitucionales “Jaime Ama-
do Alvarez Guillén”?, “Jacobo Romero Quispe”*y

% Ver: sentencia recaida en el Expediente 3179-2004-AA, de fecha 18 de febrero de 2005.
37 ARAGON REYES, Manuel. “El control como elemento inseparable del concepto de Constituciéon”. En: Revista Espafiola

de Derecho Constitucional 19. 1987. pp. 17 y 36.

% Sentencia recaida en el Expediente 2409-2002-AA, de fecha 7 de noviembre de 2002.
3 Sentencia recaida en el Expediente 3361-2004-AA, de fecha 12 de agosto de 2005.
4 Sentencia recaida en el Expediente 1333-2006-PA, de fecha 8 de enero de 2006.
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“Juan de Dios Lara Contreras”!. De esta manera,
el Tribunal Constitucional consideré que el citado
articulo 142 no le impide conocer y resolver una
demanda de amparo en tales casos.

C. El desarrollo legislativo del amparo a partir
de la Carta de 1993

Si bien durante la vigencia de la Carta de 1993 se
mantuvo lo dispuesto por la LHCA, con diversas
reformas, a partir de 1993 se efectuaron algunas
modificaciones que conviene examinar. El cambio
normativo mas relevante, sin duda, se produjo con
la aprobacién del Cédigo Procesal Constitucional.

1. La Ley Organica del Tribunal Constitucional*

La cuarta disposicion transitoria de la Ley 26435, Ley
Organica del Tribunal Constitucional, dispuso que
por regla general las “acciones de garantia” se inter-
pondran ante el Juzgado Civil o Penal que correspon-
da, y que la Corte Superior respectiva conocerd en
segunda instancia. En caso que la resolucion sea de-
negatoria, se acudira directamente al Tribunal Cons-
titucional, evitando el paso por la Corte Suprema.

La excepcidn a este tramite se presentaba tratando-
se del proceso de amparo contra una resolucién judi-
cial, pues en tal caso conoceria en primera instancia
la Corte Superior y, en segunda, la Corte Suprema.
Este dispositivo motivo diferentes interpretaciones.
Ante el debate suscitado, se aprobd la Ley 26446,
interpretando que la norma sélo se aplicaba a las
acciones de garantia iniciadas a partir de la vigen-
cia de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

2. La Defensoria del Pueblo y el proceso de am-
paro

La Ley 26520, Ley Orgdnica de la Defensoria del
Pueblo*, establece en el inciso 2 de su articulo 9

que el Defensor del Pueblo estd legitimado para
interponer demandas de amparo en tutela de los
derechos constitucionales de la persona y la co-
munidad. Esta legitimacion suele concederse a los
defensores del pueblo tanto en Europa (por ejem-
plo, Espafia) como en América Latina (Argentina,
Colombia, Costa Rica, El Salvador). Cabe recordar
que ya el articulo 41 de la antigua Ley Organica del
Tribunal Constitucional -Ley 26435- sefialaba que
dicho funcionario podia presentar el denominado
“recurso extraordinario” ante el Tribunal Constitu-
cional contra las resoluciones denegatorias recai-
das en los procesos de amparo.

3. Amparoy derecho de rectificacién

La Ley 26847% desarrolla el derecho de rectifica-
cién reconocido por el inciso 7 del articulo 2 de la
Constitucidn. La rectificacion debe efectuarse den-
tro de los siete dias siguientes de recibida la solici-
tud si se trata de 6rganos de edicidn o difusion dia-
ria; en los demds casos, en la préxima edicion que
se haga luego de vencido ese plazo. Tratandose de
medios de comunicacidn no escritos, si la persona
afectada lo solicita, la rectificacidn se efectuara el
mismo dia de la semanay, de ser el caso, a la mis-
ma hora en que se difundié la informacién que la
origina (articulo 3). En caso que no se publique la
rectificacidon en los plazos sefialados, o que el di-
rector o responsable del medio de comunicacién
se niegue a hacerlo, o que la rectificacion se efec-
tue sin respetar la ley, el afectado podrd interponer
demanda de amparo (articulo 7).

4, Competencia

La Ley 26792% modifico el articulo 29 de la LHCA,
reformado a su vez por la Ley 25398, regulando
la competencia en materia de amparo®’. Poste-
riormente, el Decreto Legislativo 900 modificd
nuevamente el citado articulo 29, formalizando

41 Sentencia recaida en el Expediente 01412-2007-PA, de fecha 11 de febrero de 2009.
42 Ley 26435, publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 10 de enero de 1995.
4 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 20 de abril de 1995.

4 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 8 de agosto de 1995.

4 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 28 de julio de 1997.

4 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 17 de mayo de 1997.

47

48

Articulo 29.- “Son competentes para conocer de la acciéon de amparo los jueces de primera instancia en lo civil o los
jueces de trabajo si la accién de amparo corresponde a un derecho de naturaleza laboral; del lugar donde se afecto6 el
derecho o donde se cierne la amenaza, o donde tiene su domicilio el afectado o amenazado, o donde tiene su domicilio
el autor de la infraccion o amenaza, a eleccion del demandante. En los lugares donde no hubiesen Juzgados Especiali-
zados, es competente el juez mixto.

La accion de amparo se interpone indistintamente:
a) Ante el juez de turno al momento de producirse la amenaza o el acto violatorio del derecho constitucional; o,
b) Ante cualesquiera de los jueces cuyo turno esté programado para los treinta dias siguientes a la fecha antes sefialada.

Si la afectacion de derecho se origina en una orden judicial la accion se interpone ante la Sala Civil, Laboral, o Mixta de
turno de la Corte Superior de Justicia respectiva, la que encarga su tramite a un juez de primera instancia”.

Publicado en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 29 de mayo de 1998.



una situacién preexistente, al disponer que en
los distritos judiciales de Lima y Callao las de-
mandas de hdbeas corpus y amparo se presen-
taran ante los jueces especializados de Derecho
Publico, conociendo en apelacién la Sala Supe-
rior de Derecho Publico. Si bien el criterio de
especializacion constituye una importante alter-
nativa en materia constitucional, lo preocupante
era que los magistrados que ocuparon dichos
cargos carecieron de autonomia e independen-
cia frente a las autoridades gubernamentales.
En realidad, se traté de jueces designados para
evitar cualquier cuestionamiento hacia las deci-
siones del Gobierno.

La validez constitucional del Decreto Legislativo
900 fue cuestionada. No solo restringia el acceso a
los procesos de habeas corpus y amparo al sefialar
que solo dos jueces conocerian todas las deman-
das que se interpusieran en los distritos judiciales
de Lima y Callao, sino ademds porque el articulo
200 sefiala que tales procesos sélo pueden regu-
larse a través de una ley organica y, segun la Cons-
titucion, dicha materia no puede ser delegada al
Poder Ejecutivo. Por ello, la Defensoria del Pueblo
interpuso el 2 de mayo de 2001 una accién de in-
constitucionalidad —-Expediente 004-2001-Al-, la
cual fue declarada fundada por sentencia de fecha
13 de agosto de 2001, publicada el 27 de diciem-
bre del mismo afio.

5. Suspension del procedimiento de ejecucidn
coactiva

La Ley 26979 reguld el procedimiento de ejecu-
cién coactiva y precisé que, ademas del ejecutor,
puede disponer la suspensién del procedimiento
de ejecucion coactiva de obligaciones no tributa-
rias el Poder Judicial “solo cuando dentro de un
proceso de accién de amparo [...] exista medida
cautelar firme” (articulo 16.2). Lo mismo sefiald
para el procedimiento de cobranza coactiva de
obligaciones tributarias de los gobiernos locales
(articulo 31.4) y tratdndose de la suspension del
procedimiento coactivo de los érganos de la Admi-
nistracion Tributaria distintos a los gobiernos loca-
les (quinta disposicion complementaria y transito-
ria). La intencidn fue reiterar que sélo una medida
cautelar “firme” puede suspender el procedimien-
to de ejecucion coactiva.
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6.  Improcedencia frente a decisiones arbitrales

La Ley 27053% modifico lo dispuesto por el inciso
2 del articulo 6 de la LHCA, agregando una causal
de improcedencia al sefalar que no proceden las
acciones de garantia contra las decisiones arbitra-
les emanadas de un proceso regular. Una interpre-
tacién en sentido contrario permitia afirmar que,
si el proceso no fue regular, si podria prosperar el
cuestionamiento a una decision arbitral.

7. Amparo y reestructuracién patrimonial

La Ley 27295° modificd y complementé el Texto
Unico Ordenado de la Ley de Reestructuracién
Patrimonial®>, agregandole dos disposiciones
complementarias que regulaban los efectos de
la interposicion de las “acciones de garantia” en
materia de reestructuracion patrimonial (décimo
quinta disposiciéon complementaria), asi como
las instancias competentes (décimo sexta dispo-
siciébn complementaria). Dispuso que la interpo-
siciébn de “acciones de garantia” por personas
naturales o juridicas comprendidas a su solicitud
en procedimientos de declaracion de insolvencia,
concurso preventivo, procedimiento simplificado
o transitorio, determinaba el levantamiento de la
suspension de la exigibilidad de las obligaciones a
que se referian los articulos 16 y 17 de la Ley de
Reestructuracién Patrimonial. Tales demandas se
presentarian ante la Sala Corporativa Especializada
de Derecho Publico y, en grado de apelacion, ante
la Sala Constitucional y Social de la Corte Suprema.

Posteriormente, la Ley 27809, Ley General del Sis-
tema Concursal®?, derogd la Ley de Reestructura-
cién Patrimonial (Disposicién derogatoria Unica) y,
ademas, reguld las instancias competentes en las
“acciones de garantia” (articulo 133), asi como los
efectos de la interposicién de tales procesos en
materia concursal (articulo 134). Establecio que
conocerian en primera instancia la Sala Superior
Especializada en lo Civil de la Corte Superior de
Justicia y, en segunda instancia, la Sala Constitu-
cional y Social de la Corte Suprema.

Agregaba que la interposicion de “acciones de
garantia” por personas naturales o juridicas com-
prendidas, a su solicitud, en los procedimientos
regulados por dicha ley, determinaba automatica-

4 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 23 de septiembre de 1998.

5 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 19 de enero de 1999.

51 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 29 de junio de 2000.

52 Aprobado mediante Decreto Supremo 014-99-ITINCI, publicado en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 1 de noviem-

bre de 1999.

5 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 8 de agosto de 2002.
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mente y de pleno derecho el levantamiento de la
suspension de obligaciones y el levantamiento de
las medidas indicadas en los articulos 17 y 18 de la
referida ley. Resultaban improcedentes las medi-
das cautelares cuyo objeto sea dejar sin efecto el
levantamiento de la proteccion patrimonial y de la
suspension de pagos a que se referian los articulos
17y 18 de laley.

A nuestro juicio, estas normas han sido derogadas
con la vigencia del Cédigo Procesal Constitucional.
Sin embargo, han existido decisiones del Tribunal
Constitucional discrepantes.

8. La jurisprudencia

La Ley 27959°* modifico el articulo 42 de la LHCA,
disponiendo que “las resoluciones finales recai-
das en las acciones de habeas corpus y amparo,
cuando queden consentidas o ejecutoriadas, se-
ran publicadas en la pagina web del diario oficial
El Peruano o del Tribunal Constitucional, en el
caso que la expida este ultimo. Las resoluciones
que, a criterio del Tribunal Constitucional, tengan
relevancia jurisprudencial seran publicadas ade-
mas, en forma obligatoria y dentro de los quin-
ce dias siguientes en el diario oficial El Peruano”.
Uno de los fundamentos principales que justificd
la propuesta de reforma fue el elevado costo de
la publicacién de las sentencias, lo cual constituia
una carga muy onerosa para el Tribunal Consti-
tucional.

VI. LA SITUACION ACTUAL: LA VIGENCIA DEL
CODIGO PROCESAL CONSTITUCIONAL

Luego de casi veintidés afios de vigencia de la
LHCA, resultaba necesaria una reforma legal del
amparo que revise, unifique y modernice la dis-
persa legislacién existente, y se nutra de la teoria
general del proceso para brindar una tutela de ur-
gencia a los derechos fundamentales. Estos cam-
bios normativos fueron incorporados en el Cédigo
Procesal Constitucional.

Algunos paises también cuentan con leyes espe-
ciales, tal como ocurre en Costa Rica con la Ley de
Jurisdiccion Constitucional, y algunas provincias ar-
gentinas como la de Tucuman, que tiene un Cédigo
Procesal Constitucional. En el Perd, seis profesores
de Derecho Constitucional, Procesal, Administrati-

vo y Penal, a iniciativa de Juan Monroy y Domingo
Garcia Belaunde, se reunieron para elaborar un an-
teproyecto de Cddigo Procesal Constitucional, en
el marco de la Carta vigente®.

Luego de culminarlo, lo remitieron a un grupo de
abogados, jueces, fiscales y profesores, quienes
formularon valiosos aportes. En octubre de 2003,
el texto fue publicado y divulgado a la comunidad
juridica y académica. Posteriormente, el 15 de di-
ciembre de 2003, fue acogido y presentado como
proyecto de un grupo multipartidario de congre-
sistas integrantes de la Comisién de Justicia y De-
rechos Humanos (Proyecto de Ley 9371). Dicho
proyecto conté con dictdmenes favorables de la
Comisién de Constitucion y Reglamento, y de la
Comisién de Justicia y Derechos Humanos, las cua-
les introdujeron contadas modificaciones.

El 6 de mayo de 2004, el Congreso lo aprobo por
72 votos a favor, y el 28 del mismo mes fue pro-
mulgado por el Presidente de la Republica. De
esta manera, el 31 de mayo de 2004 se publicd la
Ley 28237, que aprobd el primer Codigo Procesal
Constitucional peruano. Posteriormente, el 23 de
julio del mismo afio se publicé la nueva Ley Orga-
nica del Tribunal Constitucional, Ley 28301, la cual
comenzd a regir cuando entrd en vigencia el Codi-
go Procesal Constitucional.

El Cédigo sistematiza y ordena los siete procesos
constitucionales previstos por la Carta de 1993.
Ademas, introduce cambios sustanciales al pro-
ceso de amparo. Su vigencia —seis meses después
de su publicacidn, es decir, el 1 de diciembre de
2004~ debio ir acomparfiada de una adecuada for-
macion y especializacion de los jueces, asi como
de una reforma del sistema de justicia —especial-
mente del Poder Judicial-, lo cual lamentable-
mente no ocurrid. Mas bien, lo que ha sucedido
es que, ante el cuestionamiento del proceso de
amparo, debido a publicos excesos cometidos
por algunos jueces asi como para dejar de lado
criterios asumidos por el Tribunal Constitucional,
el Congreso ha modificado algunos articulos del
Cédigo Procesal Constitucional.

Una primera reforma la introdujo la Ley 28642%,
que traté de impedir el cuestionamiento de las de-
cisiones del Jurado Nacional de Elecciones. El refe-
rido dispositivo modificé el inciso 8 del articulo 5

5 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 8 de mayo de 2003.

% El grupo de trabajo estuvo integrado por los profesores Domingo Garcia Belaunde, Francisco Eguiguren, Juan Monroy,
Arsenio Oré, Jorge Dands y Samuel Abad. Ver: GARCIA BELAUNDE, Domingo; EGUIGUREN PRAELI, Francisco;
MONROY GALVEZ, Juan; ORE GUARDIA, Arsenio; DANOS ORDONEZ, Jorge y Samuel ABAD YUPANQUI. “Cédigo
Procesal Constitucional. Anteproyecto y legislacién vigente”. Lima: Palestra Editores. 2003.

% Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 8 de diciembre de 2005.



del Cédigo Procesal Constitucional con la finalidad
de impedir el cuestionamiento de las decisiones de
dicho organismo electoral, lo cual, a nuestro juicio,
constituye una limitacién desproporcionada. Dicha
ley fue objeto de una demanda de inconstitucio-
nalidad, declarada fundada por el Tribunal Cons-
titucional®.

La segunda reforma al Cédigo Procesal Constitu-
cional fue incorporada por la Ley 28946%, que ha
efectuado diversas modificaciones al proceso de
amparo. Asi: (i) establece un procedimiento es-
pecial cuando se trata de un proceso de amparo
contra normas autoaplicativas, precisando que en
tales casos las decisiones seran elevadas en con-
sulta a la Sala Constitucional y Social de la Corte
Suprema; (ii) dispone que las excepciones y defen-
sas previas se resolveran previo traslado a través
de un auto de saneamiento procesal que antes
no existia; (iii) modifica el procedimiento para la
expedicion de medidas cautelares, especialmen-
te cuando se cuestionan normas autoaplicativas;
y, (iv) se reforma la regulacién existente sobre la
competencia del juez y algunos aspectos del pro-
cedimiento del amparo.

La tercera modificacién se introdujo a través de la
Ley 29364°°, cuya Segunda Disposicion Derogato-
ria dispuso que las demandas de amparo contra

THEMIS-Revista de Derecho 67. 2015. pp. 293-307. ISSN: 1810-9934

resoluciones judiciales se presentaran ante el Juez
de primera instancia y no ante la Sala Civil de la
Corte Superior respectiva.

Y la ultima reforma fue la Ley 29639, que esta-
blecié un procedimiento especial cuando la me-
dida cautelar solicitada pueda afectar derechos
administrativos referidos al uso, aprovechamiento,
extraccion o explotacion de recursos naturales hi-
drobioldgicos.

Muchos de estos cambios resultaban innecesarios
y siguen manteniendo la misma tendencia presen-
te desde la existencia del proceso de amparo en el
Peru; es decir, cuando se presentan abusos, la al-
ternativa consiste en restringir su funcionamiento,
olvidando que con ello se afecta no solo a quienes
cometen estos excesos, sino también a quienes
efectivamente requieren de una tutela de urgencia
constitucional.

En definitiva, las reformas legales introducidas
por el Cédigo Procesal Constitucional nos parecen
importantes, mas no suficientes®. Se requiere de
un sistema de justicia especializado, auténomo y
creativo que garantice la tutela efectiva de los de-
rechos humanos. Para ello, la reforma del Poder
Judicial resulta un elemento crucial, que hasta
ahora sigue siendo un tema pendiente. T

57 Sentencia recaida en el Expediente 00007-2007-PI, de fecha 19 de junio de 2007.
%  Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 24 de diciembre de 2006.
% Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 28 de mayo de 2009.

60 Publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 24 de diciembre de 2010.

61 Mediante la Resolucion Ministerial 0201-2009-JUS, publicada en el Diario Oficial “El Peruano” con fecha 22 de octubre
de 2009, el Ministerio de Justicia designé una Comision para proponer reformas al Cédigo Procesal Constitucional con
motivo de sus cinco afios de vigencia. A nuestro juicio, lo importante no es reformar el Cédigo Procesal Constitucional,
sino tratar de lograr una mayor celeridad y eficacia en la justicia constitucional; y, para ello, las leyes no son suficientes.
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