JSaturno devora a sus bijos?

Una ley inconstitucional y una apuesta perdida.

I. INTRODUCCION.

Cuenta la mitologia que Saturno, rey del
Olimpo, temiendo que algunodesushijoslo destronara,
los maté y devord. Lo hizo con todos, mas no pudo
hacerlo con su hijo Jupiter. A la postre, Jupiter efecti-
vamente lo destroné.

A raiz del debate en el Congreso de lo que
después se convertiria en la Ley No. 26599 (El Peruano,
24 de abril de 1996) -que modificé el articulo 648 del
Cédigo Procesal Civil-, el congresista Enrique Chirinos
Soto publicé en El Comercio del 16 de abril un articulo
avalando y alabando el entonces proyecto de esa ley.
Sostenia que, como el Estado es uno e indivisible, no es
posible que una parte del mismo como es el Poder
Judicial ordene ejecutar sentencias contra otra depen-
dencia estatal. Enrechazo a la tesis del Doctor Chirinos,
y por mi partejustificando la iniquidad de tal proyecto,
escribi un articulo que lamentablemente fue publicado
tarde; aparecio el 26 de abril, cuando el proyecto ya era
Ley No. 26599 desde dos dias antes. Mi articulo se
denominaba «El Estado contra el Estado». Consideré
que era un titulo sobrio para describirlo queenrigor era
el proyecto y después ha sido ley: una forma porla cual
el Congreso, parte del Estado, faculta al Ejecutivo, parte

del Estado, para que no cumpla las sentencias que el -

Poder Judicial, parte del Estado, le ordene cumplir. En
sintesis: una forma inculta, barata e inelegante para
validar sin legitimar el perro muerto estatal; una im-
pertinencia y una desfachatez maytsculas. Y definiti-
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vamente una gruesa inconstitucionalidad®.

En realidad debi titular ese articulo periodisti-
co tal como denomino a éste. Cual Saturno, unPoder del
Estado queriendo devorar a otro Poder del Estado. Y
espero que el Poder Judicial, como Jupiter, sobreviva. Y
no hace falta que destrone a nadie. S6lo que haga
respetar el equilibrio constitucional ylos limitesde cada
Poder del Estado.

II. LOS TEXTOS LEGALES.

2.1. El articulo 616 del Cédigo Procesal Civil esta-
blece, en su parte pertinente, que «No proceden medi-
das cautelares para futura ejecucion forzada contra los
Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, el Ministerio
Publico, los 6rganos constitucionales auténomos, los
gobiernos regionales y locales y las universidades».
2.2, La Ley No. 26599 modifico el articulo 648 del
Coédigo Procesal Civil, que en su version original de ocho
incisos enumeraba los bienes inembargables. La modifi-
caciénagrega uninciso -queesel nuevo primero- y cambia
la redaccién del 1ltimo pérrafo del articulo. El nuevo
inciso primero es el siguiente: «[Son inembargables:] 1.
Losbienes del Estado. Las resoluciones judiciales o admi-
nistrativas, consentidas o ejecutoriadas, que dispongan el
pago de obligaciones a cargo del Estado, s0lo seran aten-
didas con las partidas previamente presupuestadas del
Sector al que correspondan».

Laredacciondel dltimo parrafo fue modificada
paraimpedir el embargo de frutos de bienes del Estado.

(1) Después, sobre el mismotemay por cierto censurandolamisma Ley No. 26599, han escrito sucesivamente MANSILLA NAVARRETE, Jorge.
«Inembargabilidad e inconstitucionalidad». En: El Comercio, 7 de agosto de 1996; y LLONA BERNAL, Alvaro. «Un Estado inembargable

no es sujeto de derecho». En: El Comercio, 21 de agosto de 1996.

IUS ET VERITAS No. 13

37



III. ANALISIS.
3.1. Cuestiones procesales.
La Ley No. 26599 incurre en severos defectos.

3.1.1.  En primer lugar, por duplicidad notoria. Hu-
biera bastado un poco de cuidado para comprobar que
el articulo 648 corresponde al Sub Capitulo del Cédigo
denominado Medidas (cautelares) para futura ejecu-
cién forzada. Por lo tanto, era innecesario modificar
dicho articulo 648 para impedir el embargo (antes lla-
mado preventivo) de bienes del Estado, pues la regla
impeditiva ya estaba contenida en el articulo 616 del
mismo Cédigo en el cual se sefialan los sujetos respecto
de los cuales no proceden medidas cautelares (embar-
go) para futura ejecucién forzada.

3.1.2.  Ensegundolugar, por haber confundido medi-
- da cautelar de embargo con ejecucién de sentencias.
Una cosa es que determinados bienes sean
inembargables por razones objetivas de su naturaleza o
funcién (articulo 648); otra distinta que, por razén de
determinados sujetos, no puedan imponerse ciertas
medidas cautelares sobre su respectivo patrimonio (ar-
ticulo 616); y una también diferente es el cumplimiento
de resoluciones finales.

Las medidas cautelares, como de su nombre se
deduce, tienen por propésito fundamental cautelar una
determinada situacién para permitir que no sea letra
muerta la sentencia que ampare la pretensién deman-
dada. En otras palabras: el embargo, como todas las
medidas cautelares, esanterior ala sentencia o resolucion
final. El Cédigo Procesal ha clasificado en cuatro cate-
gorias las distintas clases de medidas cautelares tipicas:
(a) medidas para futura ejecucién forzada; (b) medidas
temporales sobre el fondo; (c¢) medidas innovativas y
(d)medidas de noinnovar.S6lo cuandono seaaplicable
ninguna de las tipicas puede el Juez conceder una
medida atipica que permita asegurar el cumplimiento
de la sentencia (articulo 629).

Elembargo, el secuestroy laanotacionregistral
de la demanda corresponden a la clase de medidas
cautelares para futura ejecucion forzada. Con fidelidad
a consideraciones constitucionales y al principio ya
aprobado por la Comisién del Cédigo Procesal Civil,
que luego qued6 recogido en el articulo VI del Titulo
Preliminar®, para evitar las dudas que habia suscitado
laaplicacion del Cédigo anterior se aprobé una norma®
precisando que el Estado se somete al Poder Judicial sin
otros privilegios que los expresamente sefialados en el
propio Cédigo. Con estas dos reglas ya aprobadas, al
discutir el tema'de medidas cautelares y la ponencia de
lo que luego seria articulo 616, se suscité en una de las
sesiones dela Comisién unintenso debate querecuerdo
con singular nitidez. Varios de los asistentes abogdba-
mos y defendiamos para que el Estado no tuviera
preferencia alguna. Aparte de razones principistas,
nuestra opinion se basaba en las malas experiencias del
Estado como deudor. Quienes sostenian la tesis contra-
ria, quizd con mas rigor cientifico, argumentaron que la
medida cautelar para futura ejecucion forzada tiene por
objeto otorgar proteccion al acreedor, pero que tratan-
dose de ejecucion forzada tal proteccion preventiva es
innecesaria, porque el Estado no puede quebrar y
siempre tendrd patrimonio para pagar al acreedor de-
mandante triunfante en su pretension. A la postre fue
éste el parecer que primé y quedé aprobado el articulo
616.

Informo de lo anterior para dejar en claro los
motivos del citado numeral 616. Es decir, que las medi-
das cautelares para futura ejecucion forzada contra el

(2) «Articulo VI.- Principio de socializacion del proceso.- El juez debe evitar que la desigualdad entre las personas por razones de sexo, raza,
religion, idioma o condicién social, politica o econdmica, afecte el desarrollo o resultado del proceso».

(3) «Articulo 59.- El Estado como parte.- Cuando el Estado y sus dependencias, o las empresas ptblicas y privadas con participacién econémica
determinante de aquél intervienen en un proceso civil, cualquiera que sea la calificacién o ubicacién procesal que se les asigne, se someteran
al Poder Judicial sin mas privilegios que los expresamente sefialados en este Cdigo».
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Estado (embargo, secuestro e inscripcién registral) son
improcedentes por innecesarias. La Comisién del C6-
digo Procesal Civil hizo una apuesta por la buena fe del
Estado; la Comision crey6 al Estado un buen y leal
litigante y deudor solvente contra el que no era necesa-
rio dictar medidas cautelares de futura ejecucién for-
zada. Por lo que resulta de la Ley No. 26599, se ha
perdido la apuesta.

Digo que se ha perdido la apuesta porque el
Congreso haido bastante mds alld. Pudo haber dicho, y
ya hubiera sido reprobable, que tampoco caben contra
el Estado medidas cautelares sobre el fondo, o
innovativas, o de no innovar. Pero no ha dicho eso. En
su lugar la nueva Ley ha dicho algo peor: que el Estado
no cumpla cuando el Juez se lo ordene, sino cuando el
Estado quiera. Porque no otra cosa significa que cum-
plird cuando presupueste lo que tales sentencias man-
den pagar. Es decir, el cumplimiento de 6rdenes judi-
ciales queda a la voluntad del obligado.

Si el Congreso, con todos los reparos que mds
adelante diré, tenia la intencion que ha quedado refle-
jada en la Ley en cuestién, no deja de ser digno de
reproche que la haya plasmado mediante la modifica-
cion de un articulo (el 648 del Cédigo Procesal Civil) -
que solamente se refiere a uno de los tipos de medida
cautelar para futura ejecucion forzada, pese a que el
articulo 616 ya cubria todos los pertinentes- , sino que
lo ha hecho en modo por completo extravagante®. Digo
extravagante pues no hallo otra palabra mas adecuada
para expresarlaimpropiedad dela ubicacién. Enefecto,
lamedida cautelar deembargo es por esencia provisoria,
instrumental y variable hasta la sentencia. Lo concer-
niente a medidas cautelares nada tiene que ver con el
cumplimiento o0 ejecucion de las sentencias que esta-
blezcan obligaciones de pago, cuya regulacion es objeto
de los articulos 713 a 719 del Cédigo Procesal.

De lo expuesto se aprecia que la Ley No. 26599
comete el dislate de regular en sede de medida cautelar
(antes de sentencia) algo que por naturaleza es poste-
rior a la sentencia. Confunde asi medida cautelar para
futura ejecucion forzada con ejecucién forzada de sen-
tencia.

Y lo mas grave de todo (si acaso hay algo mas
que lo anterior) es que el nuevo texto del articulo 648
inciso 1 se refiere exclusivamente a resoluciones judi-
ciales o administrativas. Ciertamente que por tratarse
de una norma excepcional no admite interpretacion
extensiva ni analdgica. Han quedado entonces fuerade
la prohibicion del 648, inciso 1, los laudos arbitrales. La

ejecucion de ellos, en teoria, no estd afectada por la Ley
No. 26599.

3.2. Cuestiones constitucionales.

Al subordinar el cumplimiento de sentencias
judiciales a la previa habilitacion de la partida presu-
puestaria, la Ley No. 25669 trae a nuestro ordenamiento
juridico procesal dos gravisimos aportes: (a) la des-
igualdad procesal entre el Estado y los particulares, y
(b) la infraccion a sentencias del Poder Judicial.

“...la Ley No. 2560609 trae a
nuestro ordenamiento juridico
procesal dos gravisimos aportes:
(a) la desigualdad procesal entre
el Estado y los particulares,
Y (b) la infraccion a sentencias
del Poder Judicial”

3.2.1. El inciso 2 del articulo 2 de la Constituciéon
estatuye la igualdad ante la ley. Nadie (es decir, ningiin
sujeto juridico) debe ser discriminado por ningin mo-
tivo. El Estado, en cuanto sujeto de derechos y de
obligaciones, no es una excepcidn salvo en los casos que
la propia Constitucion establezca.

Cuandola Ley No. 26599 crea una excepcion al
deber de cumplimiento por el Estado de las sentencias
judiciales que le son desfavorables, introduce una dis-
criminacion con los demas sujetos procesales. Discrimi-
nacién obvia, porque mientras el articulo 715 del C6di-
go Procesal Civil nos obliga a todos a cumplir las
sentencias dentro del plazo de tres dias de ser exigidos
para ello, bajo apercibimiento de iniciarse la ejecucién
forzada del cumplimiento, el inciso 1 del articulo 648 -tal
como ha quedado modificado por la Ley bajo analisis-
faculta al Estado a diferir el pago sine die, hasta que
voluntariamente y a su arbitrio decida incorporar en el
presupuesto dela Repiiblicala cantidad porlaque debe

(4) Y conste que utilizo la expresién de extravagante en su original acepcién de estar algo fuera del lugar donde debe estar.
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responder. Lo que es tanto como decir que el Estado
cumplird la sentencia cuando le plazca. O a la inversa:
el cumplimiento de las sentencias ya no es forzoso como
se le aplica a todo sujeto procesal que incumple con el
mandato en el plazo que el Juez sefiale, sino que el
cumplimiento queda a la libre voluntad del Estado,
porque es el Estado el que decide siincorporaonoenel
presupuesto la cantidad que el Juez le mande pagar. La
diferencia de trato no puede ser mds ostensible.

La discriminacién o diferencia de trato se hace
mads perceptible si recordamos que los laudos arbitrales
no han sido incluidos en la prohibicién. Es pura teoria,
claro, porque si el Estado no cumple una sentencia
judicial menos lo hara con un laudo arbitral.

Pero con esto no termina la discriminacién. Se
agudiza la posibilidad de la misma cuando sereparaen
que al resultar voluntario el cumplimiento (voluntario
porque depende del Estado incluir o no la deuda en el
presupuesto), el Estado decidea su arbitrio y sin control
alguno cudles sentencias desea cumplir y cudles no.
Con lo cual, a poco que se medite, se advertird sin
esfuerzo la disparidad de trato en acreedores del Esta-
do. Si para efectos del tramite procesal y de sentencias
todos somos iguales ante la ley, para el cumplimiento
correspondiente no habra igualdad de ningin tipo
pues el texto de la nueva norma es de tal anchura que
queda al libre arbitrio del Estado decidir con cudles
acreedores cumple y con cudles no. Incluso suponiendo
la mejor buena fe del Ministro de Economia y Finanzas
oel delramo o titular del pliego presupuestal del sector
publico al que corresponda la deuda, es dificil pensar
que lleguen a su conocimiento con el detalle debido
todas las sentencias desfavorables al Estado, para que
tengan la precaucién y cuidado de prever en el presu-
puesto los montos del cumplimiento. Me temo que,
desgraciadamente, seran cosa de todos los dias los
lobbies y gestiones para que se pague cuanto antes la
deuda que judicialmente se haya determinado. Mal
signo para una Administracion Publica de la que todos
tenemos derecho a exigir transparencia e igualdad.

3.2.2.  Elarticulo 79 de la Constitucién preceptiia que
el Congreso no tiene iniciativa presupuestaria, salvoen
lo que atafie al propio presupuesto. La confeccién del
presupuesto nacional corresponde al Poder Ejecutivo,
que envia al Congreso el proyecto respectivo antes del
30decagostodecadaaiio. Lomasque puede el Congreso
esdesaprobar ciertas partidas proyectadas por el Ejecu-
tivo.

En definitiva, la inclusién o no de las partidas
presupucstales es facultad del Ejecutivo y la exclusion
es del Congreso. Son estos dos Poderes del Estado los
que, ala postre, deciden en definitiva sobre las partidas
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presupuestales alas que se refiere el inciso 1 del articulo
648 del Codigo Procesal Civil, modificado por la Ley
No. 26599. Presentado de otra manera puede decirse
que esta Ley faculta a dos Poderes del Estado para que
decidan como y cuando obedecen los mandatos de
pago contenidos en sentencias consentidas o
ejecutoriadas dictadas por otro Poder del Estado como
es el Poder Judicial. Esta facultad decisoria es incons-
titucional, a mi juicio.

En efecto, la Constitucion ha delegado en el
Poder Judicial la administracion de justicia en nombre
de la Nacién (articulos 138 y 143). No se trata, sin
embargo, de un simple enunciado. La propia Constitu-
cién que nos hemos dado los peruanos, y a la que por
tanto se deben igualmente los otros dos Poderes publi-
cos, establece la independencia jurisdiccional del Poder
Judicial. Independencia que significa que en materias
jurisdiccionales ninguno de los otros dos Poderes pue-
de interferir en modo alguno. Entre los principios y
derechos de la funcién jurisdiccional el inciso 2 del
articulo 139 estatuye, que «Ninguna autoridad puede
(...) modificar sentencias ni retardar su ejecucién»
(resaltado mio). No hay riesgo alguno de doble o me-
noscabada interpretacién: ninguna autoridad publica
estd autorizada para retardar la ejecuciéon de las senten-
cias judiciales. De modo que si no hay partida presu-
puestaria, pues habra que habilitarla transfiriendo de
otra partida los fondos que correspondan.

Podria agregarse, aunque no sea més que para
abundar, que el inciso 9 del articulo 118 de la misma
Constitucion obligaal Presidente dela Repuiblica, como
Jefe del Estado y del Ejecutivo, a «Cumplir y hacer
cumplir las sentencias y resoluciones de los 6rganos
jurisdiccionales». Con lo que, dicho en resumen, es el
Presidente de la Republica el que estd constitucional-
mente obligado a ordenar a todas las demas autorida-
des que no retarden la ejecucién de las sentencias
consentidas y ejecutoriadas.

IV. CONCLUSION.

Aparte de hacernos retroceder al despotismo
estatal mds vituperable; aparte de distanciarnos de la
civilizacién que obligaa que todo deudor cumpla cuan-
do el Juez competente selo ordene; aparte de mermar la
confianza de los particulares en el Estado y en sus
instituciones, la Ley No. 26599 es inconstitucional al
hacer depender el cumplimiento de las sentencias judi-
ciales de la voluntad de quien hace el presupuesto.

La autonomia del Poder Judicial ha quedado
seriamente mellada; la discriminacidén no sélo es tolera-
da sino legalmente tutclada.

Debemos impedir Saturnos en el Perd. 2



