EL DERECHO DE PETICION Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA EN EL PERU

Pese a encontrarse reconocido constitucionalmente
como un derecho fundamental de la persona, el
Derecho de Peticion no es utilizado de manera
masiva por los ciudadanos, probablemente por el
desconocimiento de los alcances de esta institu-
cion. Sin embargo, doctrinalmente ha servido de
base para el surgimiento de numerosos derechos
vinculados con las relaciones entre la persona y la
autoridad piblica.

Enel presente articulo, el autorrealiza un repaso de
laevolucion histérica de este derecho, su configura-
cién constitucional a través de nuestras itltimas
Cartas, algunas de sus limitaciones y, principal-
mente, sus formas de aplicacion ante la Adminis-
tracion Publica.

Ricardo Salazar Chavez

I. CONCEPTO DEL DERECHO DE PETICION

1.1. Breve Referencia Histoérica.

El Derecho de Peticion tiene su origen remoto en la
posibilidad que tenian los stibditos de pedir gracias
al monarca; bajo el entendido que, siendo el Rey la
instancia suprema de decisién, podia considerar la
peticién formulada, aunque sin estar, en principio,
obligado a hacerlo ni a dar respuesta.

Se partia del criterio de que, en principio, el stibdito
no tenia derecho subjetivo alguno ni interés legiti-
mo en el cual sustentar su peticién; siendo ésta
Unicamente equiparable a la stplica con la finalidad
de obtener una gracia del monarca.

Sin embargo, ante la exigencia moral de que todo
monarca sea virtuoso, el trato condescendiente, pia-
doso y misericordioso con sus stbditos hizo que la
atencion de las peticiones constituyera una practica
de la realeza que distinguia la calidad de la relacién
delmonarca conlosstbditos; peronoeradiscutible
su potestad suprema de atender o no la peticién.

En contraposicién a la posibilidad de atender la
peticién, formulacién que finalmente ha llegado a
tener laexpresién del Derecho de Peticién, se infiere
que histéricamente se han presentado casos en que
el monarca castigo al stibdito por la formulacién de
peticién, probablemente bajo el criterio de que sig-
nificaba un cuestionamiento a su poder o al orden
establecido por él.

Los primeros pasos hacia la configuraciéon de la
peticion comounderechose produjeronal aprobarse
laCarta Magna que losbarones ingleses impusieron
al Rey Juan Sin Tierra en 1215, asi como el reconoci-
miento de libertades publicas de los ingleses que se
estableci6 en el Bill of Rights de 1628.
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El hito mas claro en la consagracién del Derecho de
Peticién lo constituye el Bill of Rights cuyo articulo 5
establece “que es derecho de los stbditos dirigir
peticiones al Rey, y todo encarcelamiento y procesa-
miento basado en tal peticion es ilegal”.

Durante dicha época los individuos, las corporacio-
nes y los estamentos eran los que formulaban peti-
ciones.

Como puede notarse, el Derecho de Peticién no fue
creado por la Revolucién Liberal. Por el contrario,
los postulados esenciales de ella, que consagraron
como principio absoluto la soberania indivisible
cuyo origen unico es la Nacién y es ejercido por una
asamblea de representantes, no admitia que ningtin
cuerpo intermedio ni que el individuo ejerza auto-
ridad por si mismos. Rousseau, en “El Contrato
Social”, sefiala que “... para poder fijar el enunciado
de la voluntad general (es necesario que) no haya
ninguna sociedad parcial del Estado y que cada
ciudadano opine exclusivamente segun él mismo”.

Es probablemente ésta una importante razén por la
que el Derecho de Peticién no fue recogido en la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano de 1789.

A los pocos afios, en 1791, la Constitucién Francesa
lo incluyé como un derecho natural y civil, abierto
tanto a los hombres que gozaban de derechos poli-
ticos, como los que no gozaban de ellos. Sin embar-
go, en realidad implicaba para los ciudadanos acti-
vos un medio correctivo al gobierno representativo
que permitia recordar a sus representantes sus de-
seo0s y su proyectos, mientras que para los ciudada-
nos no activos significaba una especie de medio
sustituto al derecho de sufragio politico del cual no
gozaban. Al tener consagrado el Derecho de Peti-
cién, los ciudadanos no activos estaban colocados
en una situacién en virtud de la cual no podian
cuestionar o desobedecer las leyes, pues podian
pedir la reforma o mejora de las mismas.

Configurado asiel Derecho de Peticién, se constituy6
en un instrumento de legitimidad democréatica ex-
presada como “lalibertad de dirigir alas autoridades
constituidas peticiones firmadas individualmente”;
lo cual se extendié en las constituciones europeas.

La consagracién del derecho en instrumentos nor-
mativos trascendentes fue irregular. Asi, tenemos
que la Declaracién de Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1793 recoge el derecho, perono figu-

ra en la Declaracién Universal de los Derechos del
Hombre de 1948, ni en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos de 1966, nien el Conve-
nio Europeo para Proteccién de los Derechos Hu-
manos y de las Libertades de 1950. Pero si es recogi-
do en la Declaracién Interamericana de Derechos y
Deberes del Hombre de 1948.

La historia registra algunos casos en que el derecho
fue incorporado en alguna Constitucién por moti-
vaciones estrictamente politicas para moderar el
impacto politico de la suspension de funciones de
camaras legislativas; tal como el caso de la etapa de
la Restauracién francesa.

Histéricamente, el Derecho de Peticién, conforme
fue evolucionando, influyé notablemente en la con-
figuracién de otros derechos, entre los que destacan
el derecho de reunién, asociacién, de manifestacién
y de imprenta; a tal punto que, a decir de Ruiz Del
Castillo!, “el derecho de peticion se incorpora, como
alma, a otros varios derechos individuales, en los
que palpita el anhelo o la mocién de reformas o de
nuevos establecimientos legales: tales son los dere-
chos de reunion o de manifestacién y, en general, los
que constituyen cauces de expresién del pensa-
miento”. Como dato, al respecto cabe mencionar
que en la primera enmienda a la Constitucién de los
Estados Unidos de América, conjuntamente con el
derecho de peticién, se reconocieron los derechos a
la libertad de prensa y el derecho de reunién.

1.2. Concepto y Contenido del Derecho de
Peticién,

Una definicién comprehensiva del Derecho de Peti-
cién lleva a considerarlo como el derecho de toda
persona queno es titular de derechos subjetivos ode
intereses legitimos, de dirigir peticiones a los orga-
nismos, érganosy personas-organo que ejercen las
funciones del Poder, sobre materias de competencia
de éstos.

La definicién sefialada ha sido formulada por noso-
tros, tratando de otorgar amplia cobertura al referido
derecho; pero somos conscientes que existen varian-
tes en las legislaciones nacionales, segtin opciones de
incorporacién enlas normas positivas que loregulan
o segtin sea la evolucién histérica o jurisprudencial
del referido derecho en el respectivo pais.

Las diferencias de los conceptos posibles pueden
estar referidas a quiénes son titulares del derecho; a
quiénes son considerados como sujetos pasivos del

! RUIZ DEL CASTILLO. Diccionario de Ciencias Sociales. Vol. I Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1976.
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derecho; a las materias que pueden ser objeto de
peticién; y a la actitud que corresponde asumir al
sujeto pasivo dela peticion con respecto a ésta. Tales
diferencias han producido una gama de opciones
pero,como veremos mas adelante, actualmente exis-
te identificado un nucleo del referido derecho que
permite distinguirlo y cuya afectacion o restriccion
constituye una violacién del mismo.

En cuanto a los aspectos formales del ejercicio del
Derecho de Peticién, también se presentan algunas
diferenciasenlosregimenesnormativos; pero, como
se verd, la diferencia dependerd més que de una
opcién entre modelos, de que se haya regulado ono
y, ensu caso, de lamanera cémo sehayareguladoel
itinerario para dar respuesta a la peticion. En algu-
nos casos la regulacién incluye normas especiales
sobre el Derecho de Peticién mientras que en otras,
el desarrollo normativo no existe o es incipiente.

Sujeto activo

En cuanto al sujeto activo o titular del derecho es
toda persona. Sin embargo, se discuten dos alterna-
tivas sobre esta materia. La primera de ellas esta
constituida porla necesidad de optar entre conside-
rar como titular del derecho tinicamente a las perso-
nas calificadas como ciudadanos o considerar como
titular a toda persona. Nuestra opcién es que toda
persona sea titular del Derecho de Peticién, pues
socialmente se presentan casos significativos en que
personas que atin no han adquirido la ciudadania o
tienen suspendida ésta formulan peticiones.

Lasegunda alternativa sobre el tema implica la nece-
sidad de optar entre considerar como titulares tinica-
mente a las personas naturales o si adicionalmente a
éstas lo sean las personas juridicas. Sobre el particu-
lar estd absolutamente extendida en las normativas
constitucionales nacionales que el titular inicamente
puede serlo la persona natural. Sin embargo, aten-
diendo a la profusién de personas juridicas que
actian y se relacionan con los poderes ptiblicos y a
que determinadas constituciones reconocen para
ellas, enlo que fuera aplicable, los derechos constitu-
cionales reconocidos para las personas naturales (re-
cuérdese que el articulo 4 de la Constitucién Politica
del Perd de 1979 consideraba esto expresamente),
somos de la opinién de que existen fundamentos
suficientes para otorgar a las personas juridicas la
titularidad del Derecho de Peticion.

Es necesario precisar que el sujeto activo de la peti-
cién, en realidad no es titular de un derecho subjeti-
vo ni de un interés directo que sustente su pedido,
pues, silo fuera, no estariamos frente al ejercicio del
Derecho de Peticién; ya que éste supone la carencia

de un derechosubjetivo o uninterés legitimo. Lo que
se pretende es una actuacién del sujeto pasivo en
asuntos respecto de los cuales este ultimo tiene
amplia discrecionalidad. Si bien debe contestar, no
estd obligado a conceder lo pedido.

Sujeto Pasivo

Respecto del sujeto pasivo de la peticion, la doctri-
na es practicamente unanime en el sentido que las
peticiones sélo pueden dirigirse a “los poderes
publicos”.

Este criterio, a su vez, implica tomar algunas deci-
siones. En primer término, es necesario precisar que
el Derecho de Peticién, desde su origen histérico,
sOlo esta referido a las relaciones entre las personas
y los “poderes puiblicos”. En tal sentido, quedan
excluidas de su dmbitolas relaciones entre privados.

En segundo lugar, dentro de los denominados “po-
deres ptiblicos”, se debe optar entre considerar como
sujetos pasivos a todos ellos o sélo a algunos. En
algunos casos, como el peruano, los textos constitu-
cionales no hacen distinciones, mientras que en
otros, como el espafiol, remiten a unaley de desarro-
llo la determinacion de los “poderes publicos” ante
los cuales se puedendirigirlas peticiones. Probable-
mente existan textos constitucionales que directa-
mente determinen ante qué “poderes publicos” se
puede ejercer tal derecho.

Sinos remitimos al origen histérico del Derecho de
Peticién, la gracia pedida por los stbditos podia
referirse a cualquier materia de interés individual o
colectivo, cuya atencién, de producirse ésta, impli-
caba que el monarca podia ejercer cualquiera de sus
potestades absolutas. En unos casos, los asuntos se
referian a la emisién de un acto de justicia; en otros,
a obras en favor de una comunidad; en otros, a
disposiciones patrimoniales en favor de stbditos
determinados; en otros, el dictado de disposiciones
generales. Es decir, las posibilidades respecto del
contenido de la gracia otorgada eran miltiples.

Surgidos los Estadosliberales, el principio de separa-
cién de poderes tuvo como uno de sus principales
efectos lanecesidad de una estructura estatal confor-
mada por “érganos legislativos”, “6rganos judicia-
les” y “6rganos ejecutivos”, asignando a cada uno de
ellos uno de los denominados “poderes”. En tal
sentido, las potestades que antes de la existencia de
los referidos Estados estaban concentradas en el
monarca (obviamos los matices que moderaban este
modelo), con el nuevo modelo de organizacién si-
guen presentes, pero agrupadas racionalmente para
generar un equilibrio en el ejercicio del poder.
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Lo expresado nos lleva a sostener que no encontra-
mos razén suficiente para limitar el Derecho de
Peticién a que sea ejercido considerando como
sujetos pasivos s6lo a algunos de los mencionados
“érganos”. Nohabiendo estado circunscrita histéri-
camente la peticion a materias especificas, no se
anadealgoespecialal contenido del referidoderecho
siactualmente se lo dirige a cualquiera de los “ 6rga-
nos” que ejercen poder; inclindndonos, por tanto, a
considerar que el mencionado derecho puede tener
como sujeto pasivo a todo “drgano” que ejerce
poder publico o, dicho en los términos latos arriba
expresados, deben ser considerados como sujetos
pasivos todos los “poderes puiblicos”.

Materias

Encuanto alas materias sobrelas que puede ejercerse
el Derecho de Peticién, la doctrina y las normas son
practicamente unanimes en sefialar que sélo se pue-
de hacer peticiones respecto de asuntos que son de
competencia de los organismos u 6rganos a los cua-
les se dirige la peticion. En tal sentido, quedan des-
cartadas las peticiones sobre asuntos civiles respecto
de los cuales el poder publico no tiene competencia.

Sobre este punto, es necesario sefialar que lacompe-
tencia es un término genérico que se refiere a la
cuota de poder que le ha sido asignada a cada
organismo, 6rgano o persona-érgano, estatal o no
estatal, que conforme ala Constitucion Politica pue-
de ejercerla. A su vez, la competencia se configura,
en cada caso, seguin criterios como son los de mate-
ria, territorio, tiempo, grado y cuantia. Finalmente,
la competencia se especifica en las atribuciones,
entendiendo que esatribucién cadaunadelas accio-
nes especificas que se pueden hacer al ejercer su
competencia. Y, cabe precisar que, segiin sea la
funcién del poder ejercida (legislativa, administra-
tiva, jurisdiccional o especiales), cada uno de los
componentes de la competencia senalados tendran
manifestaciones tipicas o atipicas.

Ante el ejercicio del Derecho de Peticién, la determi-
nacién de si el sujeto pasivo de la peticién es compe-
tente, implicard la necesidad de evaluar el orden
normativo hasta llegar a un resultado; pudiendo
ocurrir que se llegue a la conclusién de que el sujeto
pasivo de la peticién efectivamente es competente,
que lo es parcialmente o que no es competente. Para
este tltimo caso, es muy extendido el criterio de que
la peticién deba ser derivada al rgano competente y
utilizar sélo en caso extremo la no admision.

Actitud del sujeto pasivo de la peticiéon

Considerando que el Derecho de Peticién s6lo pue-
de ser ejercido cuando la persona no es titular de un
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derecho subjetivo o de un interés legitimo respecto
de lo que constituye la finalidad perseguida con la
peticién, tanto la doctrina como los pronuncia-
mientos normativos y jurisprudenciales han evo-
lucionado desde respaldar una absoluta actitud
graciosa del sujeto pasivo, pasando porlasola obli-
gacién de acusar recibo, hasta la consolidaciéon
actual de consideraruna obligacién de dichosujeto,
acusar recibo de la peticién, tramitarla, evaluarla
materialmente y emitir una respuesta al peticio-
nante, aun cuando no se conteste favorablemente
el mismo.

Por lo tanto, actualmente el contenido minimo del
Derecho de Peticién estd configurado como la facul-
tad de formular peticién, sin perjuicio para el
peticionante por el hecho de efectuarla, con las
obligaciones para el sujeto pasivo de la peticion de
admitir la peticién, acusar recibo de la misma, tra-
mitarla directamente - si es competente - o remitirla
al érgano competente, examinar materialmente la
peticién, pronunciarse motivadamente dentro de
un plazo razonable sobre la peticién y comunicar al
peticionante el pronunciamiento.

Cabe precisar que el contenido minimo del Derecho
de Peticién identifica un limite al destinatario de la
peticién que no puede trasponer, pues ello afectaria
al derecho, con lo cual quedaria expedita la posibi-
lidad de que el peticionante utilice los medios de
proteccion correspondientes. Y tal contenido tam-
bién constituye un limite al legislador, pues en caso
de desarrollo legislativo para regularlo, tiene que
haber coherencia entre la nocién de tal derecho con
lo recogido normativamente; ya que de no ser asi, la
ley seria inconstitucional. En ambos casos lo que
pretende es la posibilidad real del ejercicio efectivo
delderecho; vale decir, que por acto del destinatario
del derecho ejercido o por decision legislativa insu-
ficiente, el Derecho de Peticion no debe terminar
siendo ilusorio.

1.3. Naturaleza Juridica del Derecho.
Posibilidades de Calificacién.

Enladoctrina se discute sobre la naturalezajuridica
delDerecho de Peticién. Las diferencias se deben, al
parecer, a factores como la época (por ejemplo, el
punto de partida es diferente en tiempo de la Mo-
narquia que en el tiempo de los Estados Democra-
ticos), la doctrina (lamisma que, a su vez, se susten-
ta en fuentes reales del Derecho, como son la ideo-
logia imperante, los fenémenos politicos y el estado
de la Ciencia) y la regulacién normativa positiva
(que, en tanto tal, implica que el legislador nacional
de cada pais ha optado por alguna corriente de
pensamiento).



No obstante, en términos generales se pueden dis-
tinguir corrientes de opinion sobre el tema. Asi, el
primer aspecto en discusion es determinar si esta-
mos propiamente ante un derecho ono. Al respecto,
consideramos que ambas posiciones corresponden
a la diferente ubicacién temporal de la peticién de
que parten.

En efecto, si ubicamos a la peticion en el periodo
histérico en que se originé — identificado con los
regimenes que podemos calificar genéricamente
como mondarquicos — la peticién efectuada por el
subdito no se sustenta ni en un derecho para formu-
lar la peticién, ni en un derecho subjetivo material
que sustente el pedido; siendo por tanto una actitud
equiparable a un ruego o invocacién tinicamente.
En cambio, desde los momentos histéricos como el
establecimiento del Bill of Rights, la peticién se trans-
forma en un derecho.

Durante este periodo, si la autoridad no tiene la
obligacién de acogerla, contestarla o rechazarla, en
realidad la peticion muestra una naturaleza de li-
bertad de la persona; pero, enlos casos en que existe
la obligacién de la autoridad de contestarla o de
acoger la peticién, ésta, sin dejar de mostrar elemen-
tos esenciales de libertad de la persona, incorpora a
su naturaleza la caracteristica de derecho.

Como hecho subsiguiente, la historia registra que al
nacer los Estados Democraticos, inicialmente el
Derecho de Peticién fue considerado excluyente del
rol asignado a las Camaras Legislativas. Sin embar-
go, en tiempo relativamente breve fue incorporado
como derecho de todas las personas (sean o no
ciudadanos propiamente), pues constituia un me-
canismo de legitimidad del sistema politico.

En este punto, nos interesa expresar un criterio con
el propésito de aportar un elemento que, en nuestra
opinion, refuerza la posicién de que estamos pro-
piamente frente a un derecho. Nos referimos a que,
si asumimos una interpretacion iusnaturalista del
origen de los Estados Democréticos, el pacto que
sublima el origen del Estado implica la renuncia de
cada persona a una cuota importante de su libertad
y, por tanto, el consecuente otorgamiento de poder
a la entelequia denominada Estado. Pero tal renun-
cia se justifica por la necesidad y utilidad de la
existencia del Estado — si éste no fuese necesario ni
util, no tendria sentido el pacto -. Por lo tanto, como
correlatoracional adicharenuncia, paracada perso-
na surge el derecho de que existan los medios id6-
neos para procurar que el Estado cumpla su finali-
dad esencial, siendo la peticién uno de tales medios
- en realidad un medio muy lato en su manifesta-
cién -y, en consecuencia, va de suyo y como resul-

tado natural del mencionado pacto, que la peticién
deba adquirir la naturaleza de derecho subjetivo.

También se discute si se trata de un derecho natural
o de un derecho politico. Otros planteamientos lle-
vanadiscutir i se trata de una garantia de los demads
derechos y libertades puiblicas o es una expresién o
consecuencia de la libertad de expresién.

Consideramos que estamos frente a un derecho de
naturaleza sui genesis y de amplio espectro, pues
formando parte del niicleo de la relacién entre la
autoridad y las personas, su vinculacién con otros
derechos de similar naturaleza es, en principio e
histéricamente considerado el asunto, de género a
especie, salvo aquellos casos (cada vez mas numero-
sos) en que el Derecho Positivo ha ido incorporan-
dolos como derechos subjetivos (lo cual marca un
limite relativamente claro de diferenciacién con el
Derecho de Peticién). Es por tal razén que no puede
ser absorbido por la naturaleza de algin derecho
como los de participacion ciudadana, libertad de
expresion o garantia de otros derechos, pues, real-
mente su naturaleza es comprehensiva o tiene ele-
mentos de otras, lo cual le confiere una naturaleza
propia y especial.

Debe tenerse en cuenta que el Derecho de Peticién
esta en la base del surgimiento de otros derechos
como el de libertad de expresion, de asociacion, de
informacién, entre otros vinculados a la relaciéon
entre la persona y la autoridad publica; lo cual nos
permite sostener que, en proyeccién al futuro, el
Derecho de Peticiéon muy probablemente siga cons-
tituyendo labase del surgimiento de otros derechos;
lo cual, lejos de configurarlo como derecho mera-
mente residual y debilitado — como sostiene un
sector de la doctrina —nos lleva a considerarlo como
un derecho de muiltiples manifestaciones y que
incoa el ejercicio de todas las funciones del poder,
indistintamente; algo asi como un elemento inte-
grante del felos del ordenamiento juridico, lo sufi-
cientemente fuerte y bésico como para impulsar
contenidos nuevos a la relacion entre las personas y
la autoridad, asicomo para apoyar o complementar
el gjercicio de otros derechos de las personas en sus
relaciones con la autoridad.

II. ELDERECHO DE PETICION EN EL PERU
2.1. Articulos Constitucionales.

En el presente trabajo vamos a referirnos al Derecho
de Peticion en la actual Constitucién Politica, la
misma que entré en vigencia en 1993. Sin embargo,
para efectos de comprender con mayor detalle su
contenido sobre la materia, haremos una referencia
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a las dos Constituciones anteriores, es decir la de
1933 y la de 1979.

Constitucién de 1933

En el Titulo II, Garantias Constitucionales, Capitulo
II, Garantias Individuales, la Constitucién Politica
de 1933 estableci6 en el articulo 60 que “El derecho
de peticién puede ejercerse individual o colectiva-
mente. No puede ejercerlo la Fuerza Armada”.

La consagracion constitucional del Derecho de Peti-
cién lo preservé como un derecho subjetivo cuya
vigencia y ejercicio estaban protegidos por lanorma
maéaxima, de modo que su violacién implicaria, a su
vez, una transgresion constitucional.

Cabe comentar que la ubicacion del articulo citado
dentro de un titulo y capitulo sobre Garantias Cons-
titucionales y, especificamente Garantias Individua-
les, se debid a que al elaborarse la Constitucién de
1933 no se hizo una separacién entre lo que en
realidad constituyen Derechos de la Persona y los
medios para la proteccion de tales derechos - tal
como si se hizo en la Constitucién de 1979 y, actual-
mente, en la Constitucién de 1993 -. Sin embargo del
texto mismo de articulo se percibe claramente quelo
que se consagré fue un derecho subjetivo denomi-
nado Derecho de Peticién.

Como puede notarse del texto del articulo mencio-
nado, la Constitucion Politica de 1933 no se refiere al
contenido minimo del Derecho de Peticién, ni dis-
pone la emisién de una ley de desarrollo sobre la
materia; lo cual llevaba a apoyarse en la doctrina
para la determinacién de su contenido.

Conforme lo sefialaba la referida disposicién, el
Derecho de Peticién podia ejercerse individual o
colectivamente, lo cual cubria las posibilidades de
que sea ejercido por una persona interesada en obte-
ner un pronunciamiento de la autoridad publica en
beneficio individual o por un grupo determinado de
personas con la finalidad de obtener un pronuncia-
miento de la autoridad ptiblica en beneficio de todos
sus integrantes. Debe entenderse, a nuestro criterio
que el articulo era permeable a comprender otras
posibilidades consideradas en la doctrina como las
peticiones formuladas por una persona pero que,
por el contenido de la peticién, el pronunciamiento
de la autoridad podria favorecer a una colectividad,
asi como que tal Derecho de Peticién podia ser
ejercido también por las personas juridicas.

Por otro lado, cabe resaltar la prohibicién estable-
cida en el sentido de que el Derecho de Peticién no
podia ser ejercido por las Fuerzas Armadas. El
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Unico fundamento que explicaria tal prohibicién
constitucional es considerar que su ejercicio podria
afectarlos fundamentosdela estructurajerarquizada
y disciplinada de los organismos militares, queenla
época de aprobacién de la Constitucién Politica de
1933 mostraba caracteristicas muy marcadas. Este
argumento, sin embargo, nos parece absolutamente
relativo, pues, por un lado, la peticién bien condu-
cida tiene altas probabilidades de enriquecer la
comunicacion, tanto al interior de las Fuerzas Ar-
madas, como en la relacion de los militares (y poli-
cias) considerados como conjunto de individuos,
conlasautoridades. Por otro, que desde los origenes
de las Fuerzas Armadas al interior suyo existen
reglados mecanismos para canalizar peticiones in-
dividuales, e incluso colectivas, efectuadas por los
militares (y policias) a sus superiores.

Se descarta, por ser juridicamente imposible, que el
Derecho de Peticién sea ejercido por las fuerzas
armadas consideradas como organismos, pues im-
plicaria peticiones ejercidas por organismos estata-
les ante autoridades ptblicas, lo cual no acepta la
doctrina como posibilidad en la naturaleza y con-
cepto del Derecho de Peticion.

Constitucion de 1979

La Constitucién Politica de 1979, siguiendo una
marcada tendencia mundial, declara en su Pream-
bulo la creencia de los representantes a la Asamblea
Constituyente “en la primacia de la persona huma-
nay en que todos los hombres, iguales en dignidad,
tienen derechos de validez universal, anteriores y
superiores al Estado”; destinando el Titulo I a con-
sagrar los Derechos y Deberes Fundamentales de la
Persona y, en cuyo Capitulo I, De la Persona, con-
templ6é expresamente el Derecho de Peticién,
especificamente en el articulo 2, inciso 18, cuyo texto
es el siguiente:

“Articulo 2. - Toda persona tiene derecho: (...)

18.- A formular peticiones, individual o colectiva-
mente, por escrito, ante la autoridad competente, la
que esta obligada a dar al interesado una respuesta
también escrita dentro del plazo legal. Transcurrido
éste, el interesado puede proceder como si la peti-
cién hubiere sido denegada. Las Fuerzas Armadas
y las Fuerzas Policiales no pueden ejercer el derecho
de peticion”.

Comparando el texto citado con el de la Constitu-
cién Politica de 1933, es facil percibir un gran ade-
lanto en la manera de consagrar el Derecho de
Peticién. En efecto, la Constitucién de 1979 incorpo-
ra elementos del contenido minimo del derecho, asi
como elementos complementarios para su ejercicio.



Asi, adicionalmente a mantener la consagracién
constitucional de que las peticiones pueden ser
formuladas individual o colectivamente, establece
la formalidad pertinente, disponiendo que debe ser
por escrito. Sobre esto Gltimo, consideramos que el
requisito de la forma escrita es restrictivo, por cuan-
to enlarealidad pueden presentarse circunstancias
en que las peticiones se deban efectuar utilizando
formalidades diferentes a la escrita, sin que por ello
se diluyan la certeza de su produccién o contenido,
ni la identificaciéon de quien ejerce el derecho, que
son, a nuestro criterio, las razones fundamentales
por las que se establecié como exigencia la formali-
dad escrita.

Asimismo, el articulo citado identifica al destinata-
rio o sujeto pasivo del ejercicio del Derecho de
Peticién, sefialando que es “la autoridad competen-
te”, siendo ello concordante con un elemento esen-
cial del mencionado derecho, como es que estd
referido tinicamente a la relacién de la persona con
la autoridad, quedando excluido del concepto de
Derecho de Peticién los pedidos dirigidos por las
personas a particulares.

Es de resaltar que el citado articulo constitucional
desarrolla el contenido del Derecho de Peticién,
estableciendo que la autoridad “esta obligada a dar
al interesado una respuesta también escrita dentro
delplazolegal”, agregando, como una protecciénal
interesado, que transcurrido el plazo legal para la
emisién de la respuesta, sin que ésta se haya produ-
cido, “el interesado puede proceder como si la peti-
ciénhubiere sido denegada”. En tal sentido, confor-
me alanormacitada, el derechosélo erareconocible
y, por tanto, se podia considerar respetado, si una
vez ejercido, la autoridad se comportaba dando
respuesta al interesado dentro de un plazo. Ello, a
nuestro criterio, si bien no esta expresamente sefia-
lado, suponialaevaluacionmaterial correspondiente
de la peticion recibida y su conduccién por los
cauces pertinentes.

La expresién de la denegatoria ficta contenida en el
articulo mencionado configura una proteccién al
interesado, quien podia optar por considerar dene-
gada su peticién o - lo cual se deduce del texto -
esperar el pronunciamiento correspondiente.

De modo similar a lo sefialado por la Constitucién
de 1933, la Constitucién de 1979 niega el Derecho de
Peticiéon a las Fuerzas Armadas y a las Fuerzas
Policiales, con la diferencia de que en el texto de la
segunda de las Constituciones sefialadas, se hace
referencia expresa alas Fuerzas Policiales, lo cualen
la primera, sibien no se hizo, se dio por supuesta en
la expresién “Fuerza Armada”. Nos remitimos a

nuestro comentario contrario sobre esta prohibicién
efectuado al referirnos a la Constitucién de 1933.

Constitucion de 1993

La Constitucién de 1993 mantiene el esquema de la
Constitucion de 1979, en cuanto a otorgar un lugar
central a la Persona; considerando por ello como
TituloIel DelaPersonaylaSociedad, cuyo Capitulo
I se refiere a los Derechos Fundamentales de la
Persona, dentro de los cuales, el articulo 2, inciso 20,
se refiere expresamente al Derecho de Peticién,
sefialando lo siguiente:

“Articulo 2.- Toda persona tiene derecho: (...)

20. A formular peticiones individual o colectiva-
mente, por escrito ante la autoridad competente, la
que estd obligada a dar al interesado una respuesta
también por escrito dentro del plazo legal, bajo
responsabilidad.

Los miembros de las Fuerzas Armadas y de la
Policia Nacional sélo pueden ejercer individual-
mente el derecho de peticién”.

Relacionando lo dispuesto por el articulo citado y
sus dos precedentes constitucionales, notamos que
mantiene elementos esenciales del texto establecido
por la Constitucion de 1979, pero presenta, a su vez,
algunas variaciones importantes.

En efecto, preserva que el Derecho de Peticion pue-
da ser ejercido individual o colectivamente; debien-
do ser formulado por escrito y dirigido a la autori-
dad competente. Respecto de estos puntos, a nues-
tros comentarios expresados al referirnos a los arti-
culos pertinentes de las Constituciones Politicas de
1933 y 1979, cabe agregar que, en atencién a la
experiencia nacional y extranjera del ejercicio de tal
derecho, pudo precisarse de mejor manera el alcan-
ce de la peticién cuando se ejerce individual o colec-
tivamente, de modo queno parezca que en el primer
caso unicamente debe estar referido a intereses ex-
clusivamente individuales de quien pide y que, en
el segundo, s6lo se refiere a intereses de la colectivi-
dad que ejerce el derecho, sino que cubre otras
posibilidades, como la peticién formulada por una
sola persona, pero cuya respuesta puede implicar
beneficio para una colectividad.

Asimismo, consideramos que, teniendo encuentala
normativa legislativa y reglamentaria preconstitu-
cional sobre simplificacién administrativa emitida
durante el quinquenio previo a la aprobacién de la
Constitucién de 1993, el Constituyente pudo esta-
blecer que las peticiones no s6lo puedan efectuarse
por escrito, sino también bajo otra modalidad perti-
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nente, siempre que permita tener certeza acerca de
su produccion o contenido, asi como la identifica-
cién de quien ejerce el derecho.

En cuanto al contenido minimo del Derecho de
Peticién, la Constitucién de 1993 mantiene los ele-
mentos esenciales del mismo, estableciendo que la
autoridad “esta obligada a dar al interesado una
respuesta también por escrito dentro del plazo
legal”, conlo cual se considera respetadoel derecho
si, unavezejercido, la autoridad se comporta dando
respuesta al interesado dentro de un plazo. Ello,
como sefialamos anteriormente, supone la evalua-
cién material correspondiente de la peticién recibi-
da y su conduccién por los cauces pertinentes.

Son de resaltar, respecto de la obligacién de res-
puesta, dos diferencias entre la Constitucién de
1993y la de 1979. En primer término, que la Consti-
tucién de 1993 incorpora expresamente la genera-
cién de responsabilidad para la autoridad que no
conteste dentro del plazo legal, lo cual confiere
certeza acerca del efecto de la inaccién de la autori-
dad que recibe la peticion. En segundo término, que
la Constitucion de 1993 suprime la referencia a la
figura del silencio negativo como posible de ser
invocado por el peticionante en el supuesto que la
autoridad no se pronuncie dentrodel plazolegal;no
estableciendo el texto constitucional ni silencio po-
sitivo ni silencio negativo.

La razén que explicaria ello es que a la fecha de
aprobacién de la Constitucion, el régimen normati-
vo administrativo general habia ya incorporado -
via normas legales y reglamentarias - un esquema
de aplicacién de silencio positivo o negativo, segtin
sea la naturaleza, contenido y finalidad de los pedi-
dos. Consideramos que el constituyente pretendid
ser prudente sobre la materia, absteniéndose de
establecer el tipo de silencio aplicable. Sin embargo,
somos de la opinién que la pretendida prudencia se
debid en buena medida a que no se disponia de los
criterios suficientes para distinguir entre el Derecho
de Peticién — el mismo que no implica el ejercicio de
derechos subjetivos —y los derechos subjetivos pro-
piamente tales, respecto de los cuales es pertinente
que la normativa infraconstitucional deba estable-
cer unesquema deaplicacién combinada desilencio
positivo y negativo, segun los casos.

La otra diferencia de la Constitucién de 1993, en este
caso, respecto de las Constituciones de 1979 y de
1933, es que aquélla abre la posibilidad de que los
miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia
Nacional ejerzan individualmente Derecho de Peti-
cién. Esto implica un avance importante en la regu-
lacién de este derecho, pues corrige en parte la
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situacion inequitativa preexistente en la que los mi-
litares y policias, individualmente considerados, no
tenian iguales derechos que las personas en general.

Alrespecto, consideramos que, si bien es razonable
que, en general, se establezcan determinadas res-
tricciones en razén de las caracteristicas especiales
de las actividades de determinados tipos de funcio-
narios y servidores ptiblicos, ello no debe afectar el
contenidominimo delos Derechos dela Persona. En
tal sentido, la disposicién constitucional comentada
constituye un acierto en el aspecto que permite el
ejercicio individual del Derecho de Peticién a mili-
tares y policias.

No obstante el avance sefialado, la Constitucién de
1993 mantiene la prohibicién para el ejercicio colec-
tivo del Derecho de Peticion por parte de militares
y policias. Percibimos que la razén fundamental de
esta decision es que, siendo ellos quienes tienen casi
porexcelencia las armas, esta circunstancia implica-
ria un factor de presion potencial o ¢fectiva para las
autoridades que tienen que decidir sise atiende ono
la peticién.

Como ejemplos aislados, aunque indicativos de
ello, pueden citarse los casos de las peticiones efec-
tuadas por la Policia en la década del 70 y a fines de
la década del 80 sobre incremento de remuneracio-
nes y mejora de las condiciones de trabajo. En el
primer caso, aunque se produjo en un periodo de
gobierno de facto, un sector de la policia, a efectos de
presionar se acuarteld, desencadenandose un acto
de intervencién violenta del Ejército para debelar lo
que se consider6 un motin. Tras ello, la instancia
maéxima del Gobierno decidié homologar las remu-
neraciones de los policias con las de los miembros
del Ejército, Marina y Aviacion, con lo que la peti-
cioén fue finalmente atendida.

En el segundo caso, como medio de presién, un

sector de la policia efectué una marcha hacia el
Congreso, produciéndose un conato de enfrenta-
miento con el Ejército (éste efectud tiros al aire en
sefial de advertencia); ocurriendo, ademas, el acto
de que, mientras el Presidente de la Reptiblica era
conducido a Palacio de Gobierno, al estar cerca de
un cuartel de la policia asignado para la proteccién
presidencial, un policia perteneciente a dicho cuer-
po efectud un tiro al aire como muestra de presién
respecto de la peticién policial. Ello llevé a una
situacion critica que terminé en la disolucion inme-
diata de dicho cuartel por orden presidencial. En
este segundo caso la peticion no fue atendida.

Es probable que los hechos sefialados, asi como la
representacién mental de lo que podria ocurrir sila



presion la ejerciera una fuerza potencialmente su-
perior ala policial (especificamente, el Ejército), han
sido los que llevaron al constituyente de 1979 y de
1993 a inclinarse por la prohibicién de que las Fuer-
zas Armadas y la Policia Nacional puedan efectuar
peticiones colectivas.

En nuestra opinién, sibien debemos tender a quela
Constitucion consagre el Derecho de Peticién colec-
tiva de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacio-
nal, debidamente revestida de las condiciones para
su ejercicio pacifico, la determinacién de la oportu-
nidad para que la mencionada consagracién sea
posible tendrda que tomar muy en cuenta la
idiosincracia nacional, especialmente la referida al
racional uso de la fuerza por parte de los miembros
de los institutos armados.

2.2. Contenido del Derecho de Peticion en el
Per1l.

La incorporacién del Derecho de Peticion en los
textos constitucionales peruanos pone de manifies-
to larelevancia que tiene dentro de nuestro ordena-
miento juridico. La ubicacion especifica del mencio-
nado derecho en los textos constitucionales ha se-
guido, también, la evolucién doctrinaria registrada
en el Pert acerca de los Derechos de la Persona.

Es asi, por ejemplo que, mientras en la Constituciéon
de 1933, estaba considerado dentro del Capitulo de
Garantias Individuales (Capitulo II) del Titulo so-
bre Garantias Constitucionales (Titulo II), tras las
precisiones doctrinarias sucedidas en las cinco dé-
cadas siguientes, la Constitucién de 1979 ubica al
referido derecho en el Capitulo De la Persona (Capi-
tuloI), del Titulo de los Derechos y Deberes Funda-
mentales de la Persona (Titulo I). Pero en ambos
casos es practicamente indudable que el Derecho de
Peticién esta considerado como un derecho funda-
mental delaPersona. Este criterio es continuado por
la Constitucién de 1993 que ubica al Derecho de
Peticién dentro del Capitulo sobre Derechos Funda-
mentales de la Persona (CapituloI), del Titulo De la
Persona y la Sociedad (Titulo I).

Por tanto, el Derecho de Peticién en el Perti actualmen-
te es un derecho fundamental dela Persona consagra-
do constitucionalmente. En tal sentido, es susceptible
de ser protegido mediante accion constitucional.

El contenido minimo o nucleo del Derecho de Peti-
cién en el Pery, implica lo siguiente:

a) Ejercicioindividualo colectivodel derecho. Como
limite de este elemento del nicleo del derecho de
peticion, los miembros de las Fuerzas Armadasy de

la Policia Nacional sélo pueden ejercerlo indivi-
dualmente.

b) Obligacion de la autoridad competente de dar al
interesado una respuesta, dentro del plazo legal,
bajo responsabilidad.

En calidad de requisito formal para el ejercicio del
Derecho de Peticion, se exige que la peticién se
formule por escrito. Y como requisito formal de la
respuesta de la autoridad, ésta debe efectuarla tam-
bién por escrito.

Considerando que, en general, un derecho esta vi-
gente cuando realmente puede ser ejercido y cum-
plir su finalidad, el Derecho de Peticién no escapa a
esta maxima. Por ello, s6lo se puede considerar que
en el Peru esté siendo respetado este derecho si se
manifiestan todos los elementos que constituyen el
nucleo del mismo, antes sefialados, sin perjuicio del
cumplimiento ineludible de los requisitos formales
establecidos constitucionalmente.

Ental sentido, una vez ejercido el derecho conforme
ala Constitucién, la autoridad tiene la obligacién de
efectuar todos aquellos actos que sean necesarios
para la evaluacién material del contenido de la
peticion recibida y la expresién del pronunciamien-
to correspondiente, el mismo que debe comunicarse
al interesado. Tales actos, a nuestro criterio, inclu-
yen el acuse de recibo de la peticién, la tramitacién
y evaluacion material conforme a la naturaleza del
pedido, el pronunciamiento y la comunicacién de
ésta al interesado. El incumplimiento de tales ele-
mentos implica, por tanto, una afectacién al mencio-
nado derecho, lo cual genera la posibilidad de su
proteccién mediante accion constitucional.

En cuanto a la protecciéon del Derecho de Peticion, si
bien la Constitucién Politica no establece expresa-
mente la accién constitucional correspondiente,
entendemos que, habiéndose establecido finalidad
especifica paralas acciones de Hibeas Corpus (garan-
tia ante hecho u omisién, por parte de cualquier
autoridad, funcionario o persona, que vulnera o
amenaza la libertad individual o los derechos cons-
titucionales conexos), Hdbeas Data (garantia ante
hecho u omision, por parte de cualquier autoridad,
funcionario o persona, que vulnera o amenaza los
derechos a que se refieren los incisos 5 y 6 del
articulo 2 de la Constitucién) y De Cumplimiento
(garantia contra cualquier autoridad o funcionario
renuente a acatar una norma legal o un acto admi-
nistrativo), la via de proteccién por excelencia es la
Accién de Amparo (la misma que, de conformidad
con articulo 200, inciso 2 de la Constitucién Politica
vigente, procede contra el hecho u omision, por
parte de cualquier autoridad, funcionario o perso-
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na, que vulnera o amenaza los demds derechos
reconocidos por la Constitucién.

LaLey de Hdbeas Corpus y Amparo, Ley 23506, en su
articulo 24, inciso 13, establece que la Accién de
Amparo procede en la defensa del Derecho de
Peticion ante la autoridad competente. Si bien esta
disposicion legislativa concuerda con el criterio se-
fialado en el parrafo anterior, cabe precisar que la
Ley 23506 fue emitida dentro de la vigencia de la
Constitucién de 1979, la misma que no estableci6 el
Hdbeas Data ni la Accién de Cumplimiento como
medios de garantia de derechos constitucionales,
ambos referidos a derechos anteriormente suscepti-
bles de ser protegidos via Accién de Amparo.

Consideramos, al respecto, que el desarrollo
jurisprudencial y ladoctrinairdn determinandosiel
Derecho de Peticion, que por si mismo implica la
posibilidad de manifestarse en practicamente todas
las funciones del Poder, inicamente puede ser pro-
tegido via Accién de Amparo o sitambién es posible
protejerlo por otro tipo de accién constitucional.
Esto no deja de ser una posibilidad, especialmente
en lo referido a las acciones de Hdbeas Data y De
Cumplimiento, respecto de las cuales, eventual-
mente, puede producirse una ampliacién de su
ambito de accidn, tal como sucedid con el Hibeas
Corpus respecto de derechos que hoy tienen como
via la Accién de Amparo.

2.3. Naturaleza Constitucional del Derecho de
Peticién en el Perd. Interpretacién.

Para determinar lanaturaleza del Derecho de Peticién
en el Perti, el método que nos parece mas apropiadoes
elderelacionarlocon los demas derechos consagrados
en la Constitucién Politica, vision sistematica ésta que
nos permitira captar su esencia juridica.

De la lectura del articulo 2 de la Constitucioén Politi-
ca notamos que en él se han consagrado como
Derechos de la Persona varios derechos que histéri-
camente han surgido como consecuencia del ejerci-
cio del Derecho de Peticién. Tales son los casos de
los derechos de libertad de informacién, opinién,
expresion y difusién del pensamiento (inciso 4);
acceso a la informacion ante las entidades publicas
(inciso 5); de reunién (inciso 12); de asociacién (in-
ciso 13); de participacién ciudadana (inciso 17, aun-
que este derecho tiene elementos importantes de
evolucién propia), entre los expresamente conside-
rados. En tal sentido, al haber adquirido configura-
cién propia (que, a su vez implican para su protec-
cién la posibilidad de recurrir a vias constituciona-
les especificas), al determinar la naturaleza de tales
derechos no pueden ser absorbidos por el Derecho
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de Peticiéon propiamente, ni la naturaleza de ellos
puede absorber la naturaleza de éste.

Por otro lado, de la vinculacién sistematica del
Derecho de Peticién con otros derechos constitucio-
nales establecidos a lo largo de todo el texto consti-
tucional, se pueden identificar claramente diversos
derechos que, por no existir legislacion especial que
viabilice su ejercicio o, de modo complementario a
las vias establecidas, cuando éstas existen, cabe
ejercer respecto de ellos Derecho de Peticiéon para
conseguir una respuesta de las autoridades. A con-
tinuacion presentamos una relacion de tales dere-
chos, la misma que refleja situaciones claras de lo
sefialado, pero connaturaleza séloilustrativa, pues,
una interpretacién mas detallada del texto constitu-
cional nos permite prever que la relacién aumenta-
ria ostensiblemente.

Sin considerar los derechos consagrados
especificamente en el articulo 2, respecto de los
cuales después haremos una precisién, hemos iden-
tificado los siguientes articulos de la Constitucién
Politica de 1993, cuyo contenido total o parcial,
comprende derechos para cuyo ejercicio es necesa-
rio o posible ejercer el derecho de peticion:

1.- EnelTituloI, De la Persona y la Sociedad:
1.1 EnelCapitulo], Derechos Fundamentales
de la Persona: articulo 3 (como se sefial6, no se
considera en esta relacién al articulo 2).
1.2 EnelCapituloll Delos Derechos Sociales
y Econémicos: articulos4,6,7,8,9,10,11,13, 14,
15,16, 19, 23,24, 27,28 y 29.
1.3 Enel Capitulo IV, De la Funcién Publica:
articulos 39, 40 y 41.

2.- En el Titulo II, Del Estado y la Nacién:
2.1 EnelCapitulol, Del Estado, laNaciényel
Territorio: articulos 44, 45, 50 y 51.

3.- En el Titulo III, Del Régimen Econémico:
3.1 En el Capitulo I, Principios Generales:
articulos 58, 59, 60, 61, 63 y 65.
3.2 Enel Capitulo II, Del Ambiente y los Re-
cursos Naturales: articulos 67, 68 y 69.
3.3 EnelCapituloIIl, Dela Propiedad: articu-
lo 70.
3.4 EnelCapituloIV, Del Régimen Tributario
y Presupuestal: articulos 74, 77, 79 y 82.
3.5 EnelCapitulo VI, Del Régimen Agrarioy
De las Comunidades Campesinas y Nativas:
articulo 88.

4.- Enel Titulo IV, De la Estructura del Estado:
4.1 Enel Capitulo, sobre el Poder Legislati-
vo: articulos 96, 97, 99 y 102.



4.2 En el Capitulo IV, sobre el Poder Ejecuti-
vo: articulo 118, especialmente los incisos 1, 3,
4,8,9,10,14, 15,19, 20, 21, 23 y 24.

4.3 En el Capitulo V, Del Consejo de Minis-
tros: articulos 119 y 125 (especialmente los
incisos 1,2y 3).

4.4 En el Capitulo VII, sobre Régimen de Ex-
cepcién: Articulo 137.

4.5 En el Capitulo VIII, sobre el Poder Judi-
cial: articulos 138, 139 (especialmente los incisos
2,5,7,13,14,17, 21y 22), 146 (especialmente el
inciso 4) y 149.

4.6 En el Capitulo IX, Del Consejo Nacional
de la Magistratura: articulos 152 y 154 (espe-
cialmente el inciso 3).

4.7 En el Capitulo X, Del Ministerio Publico:
articulo 159 (especialmente los incisos 3, 5y 7).
4.8 En el Capitulo XI, De la Defensoria del
Pueblo: articulo 162.

4.9 Enel Capitulo XII, DelaSeguridad y Dela
Defensa Nacional: articulos 163, 165, 166,171 y
173.

4.10 En el Capitulo XIII, Del Sistema Electoral:
articulos 178 (especialmente los incisos 1 y 3),
181,182, 184 y 185.

4.11 En el Capitulo XIV, De la Descentraliza-
cién, las Regiones y las Municipalidades: arti-
culos 189, 190, 191, 192, 194, 195y 197.

5.- EnelTituloV, Delas Garantias Constitucionales:
5.1 Articulo 203.

6.- EnelTitulo VI, De la Reforma de la Constitucion:
6.1 Articulo 206 (especialmente el tercer pa-
rrafo).

7.- En la Disposiciones Finales y Transitorias:
7.1 Disposiciones Segunda, Octava y Undécima.

Adicionalmente, al analizar el articulo 2 de la Cons-
titucién, se evidencia la gran proximidad concep-
tual que existe entre el Derecho de Peticion y varios
de los derechos seflalados en dicho articulo, entre
los cuales cabe mencionar los establecidos en los
incisos 3,4,5,8,13,17,19y 22. El Derecho de Peticion
también estd ubicado dentro del mencionado arti-
culo (inciso 18), compartiendo con los otros la cali-
dad de Derecho Fundamental de la Persona.

Igualmente existe proximidad conceptual entre el
Derecho de Peticién y los derechos contemplados
en el Capitulo I1I, De los Derechos Politicos y De los
Deberes, perteneciente al Titulo I, De la Persona y la
Sociedad; asi como con los sefialados en el Capitulo
I1I, De la Formacién y Promulgacién de las Leyes,
perteneciente al Titulo IV, De la Estructura del
Estado.

De lo sefalado arribamos a la conclusién que la
naturaleza del Derecho de Peticién en el Perii tam-
bién es sui genesis y de amplio espectro pues, for-
mando parte del niicleo de la relacion entre la auto-
ridad y las personas, no puede ser absorbido por la
naturaleza de algtin derecho como los de participa-
cién ciudadana, libertad de expresién o como si
fuera finicamente un medio de garantia de otros
derechos. Realmente sunaturaleza es comprehensi-
va o tiene elementos de otras, lo cual le confiere una
naturaleza propia y especial.

Asimismo, al Derecho de Peticién en el Pera no
podemos considerarlo como derecho meramente
residual y debilitado, sino como un derecho de
multiples manifestaciones y que incoa el ejerciciode
todas las funciones del poder, indistintamente. Es
decir, es un elemento del ordenamiento juridico, lo
suficientemente fuerte y basico como para impulsar
contenidos nuevos a la relacién entre las personas y
la autoridad, asi como para apoyar o complementar
el ejercicio de otros derechos de las personas en sus
relaciones con la autoridad.

III. EL DERECHO DE PETICION Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA EN EL PERU

Visto el Derecho de Peticién en su acepcién
doctrinaria general y en su manifestacién dentro del
ordenamiento positivo constitucional del Perd -
todo lo cual nos mostré que el referido derecho
puede ejercerse en el ambito de cualquiera de las
funciones del Poder: legislativa, administrativa, ju-
risdiccional o especiales -, nos interesa desarrollar
algunos conceptos, asi como comentar lanormativa
legal general vigente sobre el Derecho de Peticion
en el &mbito administrativo.

3.1. Opcién Sobre el Concepto de Administracién
Piblica.

El punto de partida para tratar el tema sefialado lo
constituye la necesaria opcién sobre el concepto de
Administracién Pablica. Consideramos, siguiendo a
Roberto Dromi, que ésta es el conjunto de organismos,
Organos y personas-Organo, estatales o no estatales,
que ejercen la Funcién Administrativa del Poder.

A su vez, la Funcién Administrativa, es una de las
funciones del Poder (siendo las otras, la Legislativa,
la Jurisdiccional y otras que podemos denominar
Especiales) que tiene por objeto concretar los fines
de aquél.

La Funcién Administrativa es ejercida por la Admi-
nistracién Pblica, para lo cual ésta utiliza las for-
mas juridicas administrativas, siendo las mas usua-
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les el Reglamento, el Acto Administrativo, el Simple
Acto de Administracién, el Contrato de la Adminis-
tracién Publica y el Hecho Administrativo.

Cada forma juridica administrativa implica, a su
vez, un itinerario procesal previo que debe ser se-
guido para que la formajuridica respectiva se mani-
fieste validamente; estando regulados tales itinera-
rios procesales, en unos casos de manera detallada
(talescomolos casos de procedimientos administra-
tivos para la emisién de actos administrativos, pro-
cedimientos de simples actos de administracién,
procesos contractuales administrativos y determi-
nados hechos administrativos), mientras que en
otros de manera flexible (es notorio el caso de los
itinerarios para la emision de reglamentos).

3.2. Implicancias Administrativas de las
Disposiciones Constitucionales sobre el Derecho
de Peticién.

Considerando la ubicaciéon del Derecho de Peticién
como derecho fundamental de las personas (articu-
lo 2, inciso 18 de la Constitucién Politica), asi como
su relacion con otros derechos constitucionalmente
consagrados, a todo lo cual nos hemos referido en
los puntos 2.1, 2.2 y 2.3 del presente articulo, se
puede inferir que el ejercicio del mencionado dere-
cho puede implicar la actuacién de cualquier orga-
nismo, érgano o persona-6rgano integrante de la
Administracion Piblicay, asuvez, quelaautoridad
administrativa competente, de ser el caso, deba
hacer uso de una o mas de las formas juridicas
administrativas y de los respectivos procedimien-
tos, al atender la peticion.

En este punto cabe hacer una precisién: el inciso 18
del articulo 2 de la Constitucién Politica obliga a la
autoridad competente que recibe una peticién a dar
una respuesta por escrito al interesado. Considera-
mos que no debe confundirse el contenido del pro-
nunciamiento de la autoridad con la notificacién al
interesado de lorealizado por aquéllarespectodela
peticién. El contenido del pronunciamiento debera
ser expresado mediante la forma juridica adminis-
trativa que sea pertinente (reglamento, acto admi-
nistrativo, simple acto de administracién, contrato
de la Administracién Publica o hecho administrati-
vo), cuando dicho pronunciamiento acoge o decide,
total o parcialmente, a favor del peticionante; sien-
do la notificacién respectiva una formalidad inelu-
dible para la autoridad, a fin de hacer conocer a
quien formul6 la peticién sobre el resultado de ésta.
En los casos de pronunciamiento denegatorio o en
los que no se acoja la peticion, el pronunciamiento
de la autoridad tendrd como via de expresion la
notificacién misma.
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3.3. El Derecho de Peticién y las Formas Juridicas
Administrativas.

En este punto, nos referiremos a la actuacién que
corresponde efectuar a las autoridades de la Admi-
nistracién Publica cuando reciben una peticién. Para
el efecto, consideramos necesario fijar, en primer
término, el alcance de lo dispuesto por la Ley de
Normas Generales de Procedimientos Administra-
tivos respecto del Derecho de Peticion, para luego
abordar la relacién de este derecho con cada una de
las formas juridicas administrativas mas usuales.

La Ley de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos

La Ley de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos contiene articulos que se refieren
expresamente al Derecho de Peticién, siendo los
siguientes:

- Articulo 1, el mismo que, al sefialar el ambito de
aplicacién de la Ley de Normas Generales de Proce-
dimientos Administrativos, establece que “...rige la
actuacién de orden administrativo de las entidades
dela Administracién Publica, siempre que porleyes
especiales no se establezca algo distinto...”, agre-
gando que “en consecuencia, se aplica a: (...) d) el
derechode peticién consagradoenelnumeral 18 del
articulo 2 de la Constitucion Politica del Pert, regu-
lado por la Primera Disposicién Complementaria
del Decreto Supremo No. 006-67-5C ...”.

Como puede notarse, este articulo establece la via
que se seguird con motivo del ejercicio del Derecho
de Peticién. Es claro que para el caso de peticiones
formuladas ante la Administracién Piblica, el pro-
cedimiento a seguir se regird basicamente por la Ley
de Normas Generales de Procedimientos Adminis-
trativos, por cuanto asilo establece expresamente la
misma norma.

No es del todo claro si a las peticiones formuladas
ante los organismos legislativos, jurisdiccionales o
especiales, para cuya atencion es necesario ejercer
las funciones legislativa, jurisdiccional o especiales,
son de aplicacién las disposiciones de la Ley de
Normas Generales de Procedimientos Administra-
tivos. Aparentemente ello surgiria de una interpre-
tacion literal del articulo citado. Sin embargo, consi-
deramos que ante las peticiones formuladas ante los
organismos mencionados se debe seguir el itinera-
rio previstoen las normas querigenlaemisién delas
decisiones legislativas, jurisdiccionales o especiales
y s6lo supletoriamente las de la Ley de Normas
Generales de Procedimientos Administrativos, en
lo que fuere aplicable.



- Articulo 2, el cual establece que “las autoridades
administrativas no podran dejar de resolver, por
deficiencia de las leyes las cuestiones que se les
proponga. En este caso acudirdn a las fuentes
supletorias del derecho administrativo.” Este arti-
culo, para el caso de peticiones, es de especial rele-
vancia, por cuanto obliga a su atencién aun cuando
no exista norma expresa para su tramitacion o ésta
sea poco clara.

- Articulo 4, segtin el cual “cualquier persona con
capacidad juridica puede presentarse ante autori-
dad administrativa para obtenerla(...) concesiéon de
un derecho...”; el mismo que, si bien sélo esta refe-
rido a personas capaces, desarrolla un componente
del contenidominimo del derecho de peticion, como
es la facultad de las personas de dirigirse a las
autoridades. Cabe sefialar que, para efectos del
Derecho de Peticién, debe interpretarse que toda
persona sea o no capaz puede dirigirse a la autori-
dad para formular peticiones.

- Articulo 7, en virtud del cual las personas naturales
yjuridicas podran presentar una peticiéon aduciendo
el interés de la sociedad; con lo cual se recoge otro de
los elementos del contenido minimo del Derecho de
Peticién como es la posibilidad de que pueda ser
ejercido por personas naturales o juridicas.

- Articulo 38, por el cual “los actos administrativos
se produciran por el 6rgano competente mediante
los procedimientos que estuvieren establecidos. El
contenido de los actos se ajustaré a lo dispuesto en
el ordenamientojuridico y serd adecuado alos fines
de aquéllos”. Este articulo esta vinculado a uno de
los elementos esenciales del Derecho de Peticion,
como es la obligaciéon del ente administrativo de
tramitarlo y considerarlo materialmente a fin de
emitir pronunciamiento.

- Articulo 39, directamente vinculado al articulo 38,
sefiala que “todas las resoluciones seran motivadas,
con sucinta referencia de hechos y fundamentos de
derecho”, quedando confirmado otro de los ele-
mentos del Derecho de Peticién como es la respues-
ta motivada.

- Articulo 51, conforme al cual “no podré exceder de
treinta (30) dias el plazo que transcurra desde que se
inicia un proceso administrativo hasta aquel en que
se dicte resolucidn, salvo en los casos en que la ley
establezca tramites cuyo cumplimiento demande
una duracién mayor”. Este articulo se refiere a un
elemento esencial del Derecho de Peticién como es
la respuesta oportuna de laautoridad; debiendo ser
concordado con el articulo 69 sobre reglas para dar
al procedimiento mayor rapidez.

- Articulo 59, en virtud del cual “las peticiones
deberan ser presentadas ante la autoridad adminis-
trativa competente...” agregando luego criterios
para la derivacién de la peticion hacia los 6rganos
competentes, en casos especiales; confirmandose
otro de los elementos del contenido minimo del
Derecho de Peticién que obliga al peticionante a
dirigirse a la autoridad competente.

- Articulo 62, que sefiala los requisitos de los escritos
que se presenten ante la autoridad.

- Articulo 73, que obliga al sujeto pasivo de la
peticion a obtener los dictdmenes y /o informes que
sean necesarios para dar respuesta al peticionante.

- Articulo 85, conforme al cual “la resolucién decidird
sobre todas las cuestiones planteadas en el proceso y
deberd ser obligatoriamente motivada...”; lo que cons-
tituye una referencia expresaal contenido delarespues-
ta al peticionante, quien debe recibir pronunciamiento
sobre todos los aspectos que integran su peticion.

- Articulo 87, el mismo que establece que “transcu-
rridos los treinta (30) dias a que se refiere el articulo
51 (...) sin que se hubiera expedido resolucion, el
interesado podra considerar denegada su peti-
cién...”; quedando asi establecido que ante la falta
de respuesta en tiempo oportuno por parte de la
autoridad, el peticionante debe considerar denega-
da su peticién. Sobre el particular, consideramos
que es la inica interpretacién posible pues, no exis-
tiendo ejercicio de derecho subjetivo al formular
peticiones, seria legalmente imposible considerar la
aplicacién de silencio positivo.

Considerando que el tercer péarrafo de la Tercera
Disposicién Complementaria de la Ley de Normas
Generales de Procedimientos Administrativos sefia-
la expresamente que serd de aplicacién el articulo 87
respecto de las peticiones, es legalmente posible
sostener que el peticionante tiene la facultad de
interponer recursos de impugnacién, cuando ello
sea procedente; debiendo tenerse en cuenta que la
referida Disposicién Complementaria, en su segun-
do parrafo define el concepto de autoridad de la
Administracién Publica para efectos del ejercicio del
Derecho de Peticién. Establece que debe entenderse
por tal al titular de la entidad correspondiente al
asunto materia de la solicitud. También procederia,
anuestro criterio, la interposicién de queja (articulo
105) y, en su caso, la Accién de Cumplimiento (arti-
culo 200 inciso 6 de la Constitucién Politica).

- Primera Disposicién Complementaria, la misma
que merece un comentario especial. Conforme a
dicha disposicién “el derecho de peticién, en lo que
atafie a las entidades a que se refiere el dltimo
parrafo del articulo 1 dela presente ley, es el derecho
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que tiene toda persona a solicitar un pronuncia-
miento de la Administracién Puiblica sobre asuntos
cuya tramitacién no esta especificamente regulada
en la presente ley ni en los Textos Unicos de Proce-
dimientos Administrativos—TUPA”,agregandoque,
“parael efecto, se entiende por autoridad competen-
te al titular de la entidad correspondiente al asunto
materia de la solicitud”; para finalmente sehalar
que, “las solicitudes estaran sujetas a lo prescrito en
los articulos 51 y 87 de la presente ley”, precisando
que “este derecho se agota en la via administrativa”.

Del texto citado se infiere que la mencionada dispo-
sicién delimita el contenido que corresponde al Dere-
cho de Peticién en el &mbito de la Administracién
Publica, pero del mismo texto surge - via interpreta-
cién a contrario - que el Derecho de Peticién puede
ser formulado ante los organismos legislativos, juris-
diccionales o especiales.

Sin embargo, llama la atencién lo sefialado por
dicho articulo en el sentido de que el Derecho de
Peticién se agota en la via administrativa; lo cual a
nuestro criterio es inconstitucional, por cuanto con-
forme a la Constitucion Politica es posible interpo-
ner Accién de Cumplimiento ante la renuencia dela
autoridad a pronunciarse sobre la peticion.

3.3.1. Peticién y Reglamentos.

Por lo general, la aprobaciéon de reglamentos no
tiene procedimientos establecidos. Por tal razén, si
al acoger una peticién es necesario emitir una nor-
ma reglamentaria, la autoridad debera seguir el
tramite correspondiente, si lo hubiera, o la practica
establecida para su aprobacién.

3.3.2. Peticion y Actos Administrativos.

A diferencia de lo que ocurre conlos reglamentos, tra-
tandose de actos administrativos (declaraciones de la
Administracién Publicade efectos individuales o indi-
vidualizables), por lo general existen procedimientos
generales o especificos parasu emisién. En tal sentido,
la evaluacion material de las peticiones dirigidas a la
emisién de acto administrativo debe regirse porla ley
especifica de la materia o, en su defecto, por los
articulos que sean pertinentes de la Ley de Normas
Generales de Procedimientos Administrativos.

3.3.3.Peticién y Simples Actos de la Administracion.

De manera similar a lo que ocurre con los actos
administrativos, los simples actos de la administra-
cién, por lo general, cuentan con procedimientos
especificos para su emisién o ejercicio (Tesoreria,
Contabilidad, Presupuesto, Personal, Abastecimien-~
to y otros que tienen por finalidad inmediata el
logro de eficiencia y eficacia en el funcionamiento
interno del ente administrativo). En tal sentido,
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parala evaluacién material de una peticién, debera
conducirse el tramite conforme a la normativa es-
pecial o, en su defecto, por las normas pertinentes
de la Ley de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos.

3.3.4. Peticién y Contratos de la Administracién
Pablica.

Lacontratacién administrativa esta regida porleyes
y reglamentos especiales (anteriormente regidos,
por ejemplo, por el RUA, RULCOP, Ley de
Consultoria, Legislacion sobre Concesiones, entre
otros; y actualmente por la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado y su reglamento, sin per-
juicio de leyes especiales); por lo que, ante una
peticion cuya evaluacién material lleve a seguir el
tramite contractual, se debera aplicar la normativa
especial correspondiente y, complementariamente,
las normas pertinentes de la Ley de Normas Gene-
rales de Procedimientos Administrativos.

3.3.5. Peticion y Hechos Administrativos.

Constituyendo los hechos administrativos la ejecu-
cién propia de los cometidos de la Administracién
Publica, la realidad muestra que, para ciertas mate-
rias se han emitido normas técnicas de ejecucion de
obligatorio cumplimiento (por ejemplo el Reglamen-
to Nacional de Construcciones), mientras que en un
significativo niimero de actividades no existe norma-
tiva expresa, aunque si es factible distinguir princi-
pios y criterios razonables de ejecucion. Por tanto,
formulada una peticiéon cuya atencién requiere de
hechos administrativos, laautoridad deberespetarla
normativa especial expresa o, en su defecto, los prin-
cipios y criterios de razonabilidad correspondientes,
sin perjuicio dela aplicacién supletoria delas normas
pertinentes de la Ley de Normas Generales de Proce-
dimientos Administrativos.

IV. CONCLUSIONES

4.1. La configuracién del Derecho de Peticién en la
historia se iniciaremotamente conel ruego quelos stb-
ditos dirigian a los monarcas, sin derecho alguno a ob-
tenerrespuesta, hastallegara convertirse enunderecho
de las personas consagrado constitucionalmente.

4.2. El contenido del Derecho de Peticién compren-
de la facultad de toda persona que no es titular de
derechos subjetivos o de intereses legitimos, de
dirigir peticiones alos organismos, érganosy perso-
nas-6rgano que ejercen funciones del Poder, sobre
materias de competencia de éstos, asi como la obli-
gacion de la autoridad de evaluar materialmente la
peticién conforme a su naturaleza y, en un plazo
prudencial, dar respuesta a quien pide.



4.3. En cuanto a la naturaleza del Derecho de Peti-
cidén, estamos frente a un derecho de naturaleza sui
génesis y de amplio espectro, pues, formando parte
del ntcleo de la relacién entre la autoridad y las
personas, su vinculacion con otros derechos de si-
milar naturaleza es, en principio e histéricamente
considerado el asunto, de género a especie. Sunatu-
raleza es comprehensiva o tiene elementos de la
naturaleza de otros derechos, lo cual le confiere
naturaleza propia y especial.

4.4. El Derecho de Peticién esta en la base del surgi-
miento de otros derechos como el de libertad de
expresion, de asociacién, de informacién, entre otros
derechos vinculados a la relacion entre la persona y
la autoridad. Ello permite sostener que, en proyec-
cién al futuro, el Derecho de Peticién muy probable-
mente siga siendo la base del surgimiento de otros
derechos; lo cual, lejos de configurarlo como dere-
cho meramente residual y debilitado, como sostiene
un sector de la doctrina, nos lleva a considerarlo
como un derecho de multiples manifestaciones y
que incoa el ejercicio de todas las funciones del
Poder, indistintamente. Es algo asi como un elemen-
to integrante del telos del ordenamiento juridico, lo
suficientemente fuerte y basico como para impulsar
contenidos nuevos a la relacién entre las personas y
la autoridad, asi como para apoyar o complementar
el ejercicio de otros derechos de las personas en sus
relaciones con la autoridad.

4.5. El Derecho de Peticién en el Perti ha sidorecogido
constitucionalmente como Derecho de la Persona,
presentando una evolucion en cuanto a su contenido.
Actualmente comprendela facultad delas personas a
formulas peticiones individual o colectivamente, por
escrito, ante autoridad competente y la obligacién de
ésta de dar respuesta al interesado, también por escri-
to, dentro de plazo legal. Sin embargo, el concepto
s6lo considera, respecto de las Fuerzas Armadas y
Policiales, la formulacién de peticiones individuales,
limitacién queseexplica porlas caracteristicas propias
de la organizacién interna del pais.

4.6. El nucleo del Derecho de Peticion en el Pert
implica, por unlado, el ejercicio individual o colec-
tivo del derecho, con el limite de que los miembros
de las Fuerzas Armadas y Policiales s6lo pueden
ejercerlo individualmente; y, por otro, la obliga-
cién de la autoridad competente de dar al interesa-
do una respuesta dentro del plazo legal, bajo res-
ponsabilidad.

4.7. La Constitucién Politica de 1993 contiene no
menos de 90 disposiciones (entre articulos e incisos
especificos) referidos a derechos para cuyo ejerci-
cio es necesario o posible ejercer el Derecho de
Peticién. Asimismo se evidencia la proximidad

conceptual entre el Derecho de Peticién y varios
tipos de derechos constitucionalmente consagra-
dos. Por tales razones llegamos a la conclusién de
que el Derecho de Peticién en el Perd también es un
derecho sui génesis y de amplio espectro, con natu-
raleza propia y especial; de multiples manifesta-
ciones, que incoa el ejercicio de cualquiera de las
funciones del Poder, siendo por tanto un elemento
del ordenamientojuridico, lo suficientemente fuerte
y basico como para impulsar contenidos nuevos a
la relacién entre las personas y la autoridad, asi
como para apoyar o complementar el ejercicio de
otros derechos de las personas en sus relaciones
con la autoridad.

4.8. El Derecho de Peticion en el ambito administra-
tivo en el Pert ha sido regulado expresamente por
la Ley de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos. Sin embargo, dicha regulacién es
insuficiente y presenta un aspecto inconstitucional,
como es el de declarar que se agota en la via admi-
nistrativa; siendo realmente lo valido que es posible
ejercer accion constitucional de Cumplimiento ante
la inaccién de la autoridad.

4.9. El Derecho de Peticidn, al ser ejercido, puede
originar la necesidad de evaluarlo materialmente
haciendo uso de los itinerarios de cualquiera de las
formasjuridicas administrativas, segin sea lanatu-
raleza de la peticién. En tales casos, es necesario
seguir el procedimiento especial correspondiente,
si lo hubiera, y, en su defecto o complementaria-
mente, es de aplicacion la Ley de Normas Generales
de Procedimientos Administrativos, salvo el caso
de peticiones que darian lugar a la emisién de la
tigura especifica Acto Administrativo, en cuyo caso
es de aplicacion directa la mencionada ley.
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