Los derechos y las garantias constitucionales:
Balance de su desarrollo y vigencia en diez afnos
de régimen constitucional*®

El tratamiento amplio, progresista e integral que
la Constitucién Peruana de 1979 brinda a los dercchos
fundamentales de la persona, ha sido indiscutiblemen-
te el aspecto de 1a Carta que mayores elogios y entu-
siasmos ha suscitadodentroy fuera delpais. Deallique
se haya destacado la ambiciosa y positiva relacién de
derechos individuales, sociales, econémicos, politicos
y culturales contenidos en el texto constitucional,
propios de una auténtica democracia avanzada.

Pcro seria ingenuo creer que 1a sola inclusion de
estosimportantes derechos en el texto de laCarta, basta
para covertirlos en reales de 1a noche a la mafiana.
También seria un error e¢sperar que la aplicacién de la
Constitucién resulte suficiente para tornarnos en una
democracia avanzada, superando definitivamente el
autoritarismo y lainestabilidad politica, la desigualdad
social, 1a miseria, el subdesarrollo y la carencia de
recursos del Estado; problemas y situaciones de injus-
ticia que por tanto ticmpo han caracterizado a la socie-
dad peruana.

De modo que al evaluar los avances y limitacio-
nes en materia de la vigencia y proteccién de los
derechos humanos, en diez afios de aplicacion de la
Carta del 79, debemos tener presente que el desarrollo
de toda constitucién estd sometido a los condiciona-
mientos de orden politico, social y econémico de la
sociedad en que se desenvuelve. Es asi que a los
factores estructurales que tornaban basante lejana la
concrecion de un régimen de vigencia de los derechos
ciudadanos propio de las democracias avanzadas, se
han sumado dos elementos particularmente graves en
cste perfodo: 1a aguda crisis econémica y 1a subversion
armada, esta Gltima con su secuela de violencia politi-

E! prescnte trabajo forma parte de yo misamplio, destinado aanalizarcstos
diczafios de régi itucional, suslogros, limitaci ypersp ; el mismo
que scrd publicado en 1a Revista "“DERECHO" No. 43 a editarse este afio.
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ca, represién y estados de cmergencia prolongados.
1.- El relativo avance de los derechos
politicos

Quizas el mas importante logro ha sido la conti-
nuidad del orden constitucional y de dos gobiernos
emanados del sufragio popular. La verificacién en
estos diez afios de dos eleccioncs presidenciales y par-
lamentarias (1980 y 85) y de cuatro clecciones muni-
cipales a nivel nacional (1980, 83, 86 y 89), vicne
siendocomplementadaconlacleccion y conformacion
progresiva de los gobicrnos regionales, y con las
elecciones gencrales de abril del 90, que permitirdn la
instauracién consecutiva de un tercer gobicrno surgido
de elecciones democrdticas. A cllo hay que sumar la
democratizacién pluralistadelespectropolitico,donde
las distintas fuerzas y tendencias idcolégicas han go-
zado de legalidad y significativa libertad de accion,
salvo quiencs se han autoexcluido al optar por la lucha
armada.

Otro aspecto positivo del periodo ha sido la vi-
gencia de una amplia libertad de prensa, producto
de la desaparicién del control casi monopélico y de la
interferencia gubernamental cjercida sobre los medios
de comunicacién social durante el régimen militar, asi
como de la apertura politica derivada del surgimicnto
de nuevos diarios y 6rganos de prensa vinculados a di-
versos sectores ideoldgicos, politicos y ccondmicos.
Ello no puede llevar a desconocer que la gran mayoria
de los principales medios de comunicaci6n escrita, de
radio y televisi6n se encuentran claramente vinculados
e identificados con los intereses de los grupos econé-
micos dominantes y los sectores politicos conservado-
res. Asimismo, los medios de comunicacion que son
propiedad del Estado contindan utilizindose como ca-
nales de propagandaal servicio del partido gobernante,
sin permitir el acceso a los diversos scctores politicos
y sociales del pais, pese a que cllo s postulado por la



Constitucion.

De otro lado, en este periodo también se han
hecho evidentes las limitaciones de este modelo res-
tringidoe insuficiente de democracia representativa en
exceso formal, basado exclusivamente en el ejercicio
periédico del sufragio en procesos destinados a la elec-
cién de gobemantes, representantes o autoridades;
pero desprovisto de mecanismos de participacién
popular en la toma de decisiones politica gubemamen-
tales y de canales institucionales a través de los cuales
se expresen y reciben las demandas de las organizacio-
nes populares.

Durante los dltimos afios han surgido numerosas
experiencias de organizacién popular auténoma, tales
como los clubes de madres (comités del vaso de leche,
comedores populares) comités barriales, rondas cam-
pesinas, etc. Setrata de instancias asociativas mediante
las que los sectores sociales més pobres han procurado
afrontar sus necesidades en materia de alimentacidn,
habilitacién urbana, obtencién de servicios, trabajo y
seguridad; frente a la desatencién de las politicas y
autoridades estatales, los estragos de l1a crisis econ6mi-
cay laviolencia. Sin duda que estas organizaciones—a
menudo ignoradas, combatidas o victimas de los inten-
tos de manipulacién gubernamental o partidaria— son
expresién auténtica de una conviccién popular de-
mocrética y solidaria, que busca ensanchar los estre-
choslimites de la participacién exclusivamente electo-
ral. Dentro de la imprescindible y atin pendiente tarea
de democratizacién del Estado e impulsoala participa-
cién popular en el proceso de toma de decisiones
politicas gubernativas, estas organizaciones constitu-
yen un componente indispensable para superar las
limitaciones del modelo representativo vigente.

2.- Lavida,lalibertad e integridad per-
sonal, los derechos mas vulnerados

Laviolencia desatada porla accién terrorista y la
lucha armada subversiva, asi como la respuesta repre-
siva del Estado, nos han arrastrado a una situacin
inédita de violencia y muerte. El derecho a la vida
viene siendo vulnerado tanto por laacci6n cruel y equi-
vocada de quienes absurdamente creen que destruyen-
do y matando mejoraran nuestro pais, como también
por los no pocos excesos represivos de las fuerzas del
orden,lamayoria de los cuales permanecen sin sancién
ni voluntad de enmienda.

En estos diez afios de régimen constitucional, la
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accion subversiva y la respuesta represiva han produ-
cido més de 15 mil muertos. Entre 1980 y 1988, segiin
diversos estudios, las victimas de la violencia politica
fueron aproximadamente 12 mil, conforme se aprecia
en ¢l cuadro comparativo siguicnte:!

CUADRO COMPARATIVO SOBRE LAS
VICTIMAS DE LA VIOLENCIA POLITICA
POR SECTOR (1980-88) SEGUN EL MI-
NISTERIO DE DEFENSA, LA COMISION
ESPECIAL DEL SENADO SOBRE VIO-
LENCIA Y PACIFICACION Y DESCO.

Sector M. de Defensa(*) Com. del Sen. DESCO
FF. PP. 426 849(**) 566
FF. AA. 138 **

292

Civiles 4,179 4,936 5,161
Subversivos 4,489 6,828 5,292
TOTAL 9,232 12,613 11,311

(*) Las cifras del M. de Dcfensa son hasta el 22
de junio de 1988.

(**) La Com. del Senado utiliza la clasificaci6n
"Fuerzas del Orden",que involucraalas victimas delas
FF.PP. y FF. AA.

FUENTE: "Violencia politica en el Peri 1980-
1988". DESCO (1989); Tomo I, pig. 44.

Lo mds alarmante es que sélo en cl afio 1989 se
produjeron 3,198 nuevas victimas, lo que elevé el
saldo de muertos a casi 16 mil y convirti6 aeste tltimo
afio en el mds violento de la década. Segiin el informe
sobre el afio 1989 recicntcmente publicado por la
Comisién Especial del Senado?, que preside el senador
Enrique Bernales, de estos 3,198 muertos 348 corres-
pondieron a las fuerzas del orden, 1,450 eran civiles,
1,251 presuntos presuntos subversivos y 149 producto
del narcotrifico; todo ello ha llevado a que en 1989
mueran un promedio de 9 personas cada dia por efecto
de la violencia politica.

1. Cfr. DESOO: "Violencia politica en ¢l Pend 1980-1988", 1989; 2 tomnos, 1,080 pégs.
y Comisién Especial del Senado sobre causas de la violencia y alternativas de pa-
cificacién en el Perd®; "Violencia y pacificacién®, infoimne publicado por DESCO y
1a CAJ (1989); 416p6p.

2 Cfr."La viclencia cn el Perd”: informe 1989 de la Comisién Esp. del Scnado sobro las

causas de la violencia y aliemativas de pacificacién en el Reni®. (Feb, do 1990); p. 15.
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La situacién tampoco ha resultado nada alenta-
dora en el caso del derecho a la libertad ¢ integridad
personal. De acuerdo al art. 20. inciso 20-g) de la
Constitucién, las personas sélo pueden ser detenidas
por la policia en cumplimiento de una orden judicial o
en caso de ser capturadas en flagrante delito, debiendo
ser puestas a disposici6n del juez o en libertad, segin
corresponda, dentro de las 24 horas de producida la
detenci6n. Sin embargo, pese a esta restriccion consti-
tucional, las autoridades policiales han proseguido re-
curriendo con exagerada frecuencia a efectuar deten-
ciones por causas distintas a las previstas en la Consti-
tucidn, tales como la captura de presuntos sospechosos
o con fines investigatorios, la detencién de personas
indocumentadas, la realizacién de "redadas”, etc.

Es de lamentar que las autoridades judiciales, al
conocer de casos donde se han cuestionado éstas deten-
ciones arbitrarias, hayan optado mayoritariamente por
el inconveniente criterio de admitir como vilida cual-
quier detencién policial —sin interesarse por evaluar la
causaque lamotiva—a condicién de que éstano exceda
de 24 horas. Este comportamiento, sin duda impropio
del papel protectivo de los derechos de la persona y de
la Constituci6én que debe corresponder a la judicatura,
ha contribuido a la continuidad de esta inadecuada
conducta policial, asi como a convalidar detenciones
carentes de lanecesariaracionalidad que debe exigirse
para justificar Ia privacién de la libertad.

La vigencia prolongada del estado de emergen-
cia en amplias y diversas zonas del pais, ha favorecido
estas conductas antidemocraticas, colocando a la po-
blacién —especialmente a los mis pobres— en una
constante tensién y amenaza para su vida, libertad ¢
integridad personal. Recuérdese, por ejemplo, que
localidades de los departamentos de Ayacucho, Apuri-
mac y Huancavelica se manticnen como zona de
emergencia desde fines de 1981, estando sujetas a con-
trol de la Fuerza Armada desde diciembre del 82. Esta
situacién de marcada presencia policial y militar, s¢ ha
extendido a otros lugares en los dltimos afios, como
Huancayo, Pasco, Puno, San Martin y Hudnuco; pro-
duciéndose simultincamente la desaparicién de la
mayor parte de las autoridades politicas y judiciales, a
consecuenciadelas amenazasy asesinatos perpetrados
por los grupos subversivos. Y, sin ir muy lejos, no debe
olvidarse que Lima y Callao fueron declarados en
estado de emergencia desde febrero del 86.

Esta vigencia prolongada dcl estado de emergen-
cia genera innumerables problemas sociales y juridi-
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cos, pues los derechos fundamentales de las personas
sufren frecuentes violaciones y restricciones arbitra-
rias, con mayor gravedad en las zonas donde la accién
subversiva y la prescncia militar y policial son mas
intensas. La actuacién protectiva de los derechos hu-
manos por parte de las autoridades dcl Ministerio
Publico y el Poder Judicial ha resultado en dichos
lugares virtualmente inexistente, ya sca porque estos
cargos estdn vacantes o debido a la situacién de preca-
riedad y orfandad en que sc hallan dichas autoridades.

Sin embargo, no pueden soslayarsc muchos
casos de indiferencia o complacencia de las autorida-
des judiciales frente a excesos represivos, en circuns-
tancias donde no cabe hablar de imposibilidad material
para actuar. Por cllo la jurisprudencia ha adoptado
mayoritariamente la interpretacién simplista segin la
cual durante el estado de emergencia quedan suspendi-
dos el hibeas corpus y ¢l amparo para proteger y
defender los derechos incursos en el régimen de excep-
¢ién, no importando la causa que motiva la actuacién
o restriccién impucstas por las fucrzas del orden. Son
contados y destacables los casos de resoluciones judi-
ciales que han asumido un papel fiscalizador y protec-
tivo, realizando el examen de la razonabilidad y moti-
vacion que deben servir de susienlo para la afectacién
vélida de los derechos y libertades de los ciudadanos,
corrigiendo y reparando las arbitraricdades cn que
puedan haber incurriedo las autoridades encargadas de
laluchaantisubversiva y del control del orden piblico.

Seriamuy importante que csta conducta vigilan-
te de proteccién y defensa de los derechos humanos sea
asumida e imitada por la mayorfa dc magistrados y de
la jurisprudencia, lo cual no sélo demanda gran valor y
entereza personal, sino también una actitud firme de las
mis altas instancias del Ministerio Piblico y ¢l Poder
Judicial, exigiendo el respeto que corresponde a la
autoridad y funciones propias dc cstos érganos, asi
como brindando el debido respaldo a los miembros de
sus instituciones compromectidos en esta noble causa.
3. La ausencia de desarrollo de los de-
rechos econdmicos y sociales

Si bien se puede decir que la profunda crisis
econémica que viene sufricndo el pais, derivada en
gran parte de las desacertadas polilicas econdmicas
impulsadas por los dos gobiernos de esta década, ha
impedido al Estado destinar recursos importantes para
atender servicios esencialcs de la poblacién, lo cierto
es que no ha existido en los gobicrnos una voluntad



politicaresuelta a adoptar medidas que permitan avan-
ces significativos en la satisfaccién de los derechos
econdmicos y sociales contemplados en la Carta.
Incluso puede afirmarse que si muchos de esos dere-
chos aparecian como meras aspiraciones bastante ale-
jadas de la realidad cuando entr6 en vigencia la Cons-
titucién, al cabo de estos afios dicha distancia se ha
acrecentado, como se constata facilmente al verificar
el dramédtico deterioro en los niveles de alimentacién,
acceso a la salud, la vivienda, el trabajo o la remunera-
cién justa, que afronta la mayoria de peruanos.

Muchos de los derechos reconocidos en la Cons-
titucién cuyo desarrollo y precisién habia quedado
supeditado al dictado de leyes regulatorias (especial-
mente en el campo del trabajo) permanecen todavia
pendientes de normacién por la morocidad o el desin-
terés de los gobiernos y sus mayorias. M4s desalenta-
dor atin resulta constatar que las normas de tipo pro-
gramdtico previstas en la Carta, en aspectos funda-
mentales como la promocién del empleo, la salud, la
vivienda, la alimentacién o las remuncraciones; no
s6lo han sido ignoradas por las politicas gubernamen-
tales sino que muchas veces han resultado notoriamen-
te vulneradas por decisiones de efecto regresivo en
estos campos.

La efectiva vigencia de la propiedad e¢n nuestro
pais, por ejemplo, implica realizar transformaciones
que democraticen el acceso y disfrute de este derecho
para todos los ciudadanos, antes que restringirio a la
defensa de los privilegios patrimoniales de que disfru-
tan unos pocos. En tal sentido resultan positivos los
procesos de reconocimiento de asentamientos huma-
nos populares y otorgamiento de titulos de propiedad a
los pobladores sobre las viviendas que ocupan (accio-
nes desplegadas principalmente a través de la gestién
municipal de Izquierda Unida y ¢l APRA) pero se trata
deactos queconllevan "legalizar" situaciones de hecho
pre-existentes. Y ello, aunque importante, resulta in-
sufiente si se deja de lado la aplicacién de modificacio-
nes de la actividad productiva, y en la vocacién y la
estructura del Estado; medidas que deben permitiralas
mayorias nacionales la mejor satisfaccién de los dere-
chos econémicos y sociales plasmados en la Carta, los
que hasta la fecha permanecen tan s6lo como una
promesa, a ratos cada vez mis lejana de cumplirse.

4. La vigencia y eficacia de las garan-

tias constitucionales

4.1 Habeas Corpus: Sialgocaracterizé alHabeas
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Corpus en ¢l Peri, fue su escasa utilizacién y virtual
ineficacia, en gran medida debido a la existencia pro-
longada de gobiernos de facto y regimenes de excep-
cién, que suspendicron la vigencia de las garantias
constitucionales, asi como a la significativa sumisién
del aparato judicial frente a quicnes detentaban el
poder politico.

Es asi que Domingo Garcia Belarinde?, luego de
rigurosos estudios para identificar y analizar las reso-
luciones dictadas y publicadas ¢n la pafs cn materiade
Habeas Corpus, sefiala que entre 1933 (fecha de entra-
da en vigencia de la anterior Constitucién) y 1970 se
produjeron 182 de estas acciones, principalmente en
defensa de la libertad individual y el derecho de pro-
piedad, y en segundo orden por la libertad de trabajo y
recursos interpuestos contra los municipios. Asimis-
mo, para un periodo mds amplio comprendido entre
1898 (desde la aplicaci6n de la primera ley de Habeas
Corpus dictadaen 1977) y 1973, consigna un total de
264 resoluciones, que son aquellas de cuya existencia
se tiene evidencia.

La primera conclusion que cabe hacer de 1a apli-
cacién del Habeas Corpus en estos dicz afios de régi-
menes constitucional, en especial desde la vigencia de
laley 23506 de diciembre del 82, esque su utilizacién
se haacrecentado grandemente en comparacién con el
periodo anterior, sin duda debido a la continuidad de-
mocrdtica, al avance en la institucionalidad constitu-
cional y a la mayor difusién de esta accion. En efccto,
de acuerdo a la investigacién que hemos realizado®,
entre encro del 83 y diciembre dcl 87 se resolvieron y
publicaron en el diario oficial 1,039 acciones de
Habeas Corpus. Sin embargo, asistimos desde 1986 a
un pronunciado y continuo decrecimiento en ¢l niime-
ro de acciones interpuestas, lo que puede explicarse en
parte por la vigencia prolongada desde entonces del
estado de emergencia en diversas zonas del pais, pero
pensamos que principalmente responde al desaliento
en la ciudadania ante el escaso éxito judicial que han
alcanzado las accioncs, pues mientras en 1983 fucron
declaradas "fundadas” el 24.3% de las acciones, este
porcentajc ha caido fuerte e inintcrrumpidamente
hasta llegar al insignificante 3.6% en 1987. En el
cuadro siguiente, podemos apreciar las constataciones
que venimos comentando:

3. Ch.GARCIA BELAUNDE, Domingo: “El habeas corpus interpretado®. PUC(1971);
445 pegs. Y “El habeas eorpucncl Pctu UNMSM (1979); 235 pags.
4. igacién *Libertad individ } en los mbitos policial, ju-
dicial y familiar®; clsborada por l‘RANClSCO E(‘UIGUREN WALTER ALBAN Y
SAMUEL ABAD, APER, Informe final (cnero 89); 420 pags.
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ACCIONES DE HABEAS CORPUS RESUELTAS
Y PUBLICADAS
(1-1-83 al 31-12-87)

ANO No. DE ACCRESOL. "FUNDADAS" PORCENTAJE

1983 111 27 24.3%
1984 287 27 9.4%
1985 288 22 7.6%
1986 244 12 4.9%
1987 109 4 3.6%
TOTAL 1,039 92 8.8%

FUENTE: Investigacién citada; datos elaborados en base
alasresoluciones publicadas en el diario "El Peruano”.

Del total de las acciones de Habeas Corpus, la
gran mayoria de estas fueron interpuestas para cuestio-
nar supuestas detenciones arbitrarias (casi el 70%),
pudiendoapreciarse que sobre 721 causas que alegaron
dicha violaci6n de 1a libertad personal, en el afio 83 se
declararon "fundadas” 20 acciones, en el 84 fueron 17,
en el 85 prosperaron 16, en el 86 fueron 8 y en el 87
s6lo 2 acciones; lo que determina un promedio global
del 8.7% de resoluciones judiciales que finalmente
declararon "fundadas” 1a accién interpuesta, aunque
no debe dejar de advertirse que el porcentaje de éxito
ha decrecido drasticamente cada afio. No puede des-
cartarse que muchas acciones haya sido interpuestas
sin fundamento o que el derecho haya sido restableci-
do en el curso del proceso. Sin embargo, nuestra in-
vestigaci6n haconstatado que muchas de las resolucio-
nes judiciales que declararon improcedentes las accio-
nes dejaron de efectuar el necesario control o examen
del fundamento causal o racional de la detencién, li-
mitdndose a evaluar el plazo de duracién de 1a misma
o0 a admitir pasivamente la manifestacién policial. Es
asi que muchas detenciones arbitrarias han quedado
convalidadas por la poca sensibilidad judicial eviden-
ciada en la proteccién de la libertad personal tan
frecuentemente vulnerada.

Finalmente, cabe tener presente que el ndmero
de acciones de Habeas Corpus interpuestas es ostensi-
blemente bajo, si se le compara con la elevada cifra de
detenciones arbitrarias que se producen cotidianamen-
te, las cuales tienen este cardcter por no ajustarse -en
rigor- a la causales previstas en la Constitucién o por
carecer de un fundamento razonable que las justifique.
Ello implicaria que, por lo general, los casos de deten-
cién encuentran una solucifn extra-judicial, pues la
persona recobra su libertad por accién de la propia
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policia, ya sea luego de cfectuar ¢sta una sumaria
calificac6n, o debido a gestiones de los familiares del
detenido que logran el apoyo de personas influyentes o
de autoridades; en otros casos, la libertad es dispuesta
por el Ministerio Piblico, al constatar que el hecho
alegado no constituye delito o se carece de evidencias
suficientes para la detencién. No dcben descartarse,
ademds, casos frecuentes donde la liberacién, seaenla
etapapolicial o judicial, se consigue a cambio del pago
de dinero, yasea por ofrecimiento del intcresadoo ante
la demanda de algunas autoridades o funcionarios.

Pareciera que la interposicion del Habeas Cor-
pus (normalmente a sugerencias del abogado) sélo se
intenta cuando, por la naturaleza del caso o de la
persona detenida, se tiene escasa confianza cn el éxito
de las gestiones informales para obtener la libertad; o
después de haber realizado éstas sin resultado favora-
ble. El Habeas Corpus seria asi una suerte de tltimo
recurso, al que mayormente séloseacudeafaltao ante
el fracaso de otras soluciones, pues ¢l escaso porcen-
taje de posibilidades de éxito judicial que alcanzan
estas acciones -m4s aiin durante la vigencia del estado
de emergencia- no incentiva su utilizacién pese a la
frecuencia en que la realidad lo haria exigible.

4.2 Amparo: En cuanto a la accion de amparo, con-
sidero que su desenvolvimiento ha scguido un proceso
distinto al Habeas Corpus. Pucden distinguirse dos
grandes momentos en la jurisprudcncia surgida de esta
acci6n y la evaluacion de la eficacia del amparo. El
primero, gruesamente, comprende ¢l periodo de 1983
(desde la vigencia de la ley 23506) hasta fines del 86 o
medianos del 87; el segundo pucde decirse que se
inicia con el intento del gobierno aprista de estatizar el
sistema bancario y financicro, en ¢l scgundo semestre
del 87, continuando hasta la actualidad aunque con la
importante modificacién producida en esta accién con
la ley 25011 de febrero del 89.

En el primer periodo, entre encro de 1983 a
diciembre del 86, de acuerdo a una investigacion rea-
lizada por Marcial Rubio, Francisco Eguiguren y
Samuel Abad®, se resolvieron 1,832 acciones de ampa-
ro (publicadas en el diario oficial "El Peruano”) de las
cualesuna gran mayoria, por lomenos ¢l 60% de ellas,
fueron interpuestas contra sentencias dictadas en pro-

5. RUBIO Marcial, EGUIGUREN Fi yABAD § 1: “Evaluacion de cuatro
afios de habeas corpus y amparo on ¢l Perd: 1983-1986" estudio (pendiente de pu-
blicacida) realizado por los sutores comeo ampliacién y d liode un infi

snterior claborado en 1986" para APEP, sobre el periodo 1983-85




cesos judiciales, lo que en buena medida conlleva
trasladar el amparo procedimientos seguidos previa-
mente entre particulares ante sede judicial, con la
intencién delograr en esta via una decisién que permita
subsanar algiin vicio cometido en el juicio, dictar un
nuevo fallo o impedirel cumplimiento de la resolucién
cuestionada.

El derecho de propiedad se ubica en segundo
orden de importancia cuantitativa, pues fue expresa-
mente invocado en 86 acciones (4,7%); en tercer lugar
cabria hablar de derechos de tipo laboral, que en con-
junto suman unos 115 casos, la mayoria de ellos
referidos a beneficios sociales y derecho al trabajo, asi
como a la estabilidad en el empleo, apareciendo en
menor medida casos de sindicalizaci6n, huelga o nego-
ciacién colectiva.

Dicha investigacién, ademds permite apreciar
otros dos aspectos muy importantes:

En 1,105 de los casos, es decir el 60% de las
1,832 accioncs analizadas, la resolucién (publicada)
que pone fin al proceso ni siquiera permite determinar
cudl fue el derecho supuestamente vulnerado invocado
en la demanda y, normalmente, tampoco los funda-
mentos juridicos que sustentan al fallo. Con esta la-
mentable prictica judicial, por lo general apreciada en
las sentencias de 1a Corte Suprema o cortes superiores,
se incumple el prop6sito esencial que se perseguia
cuando laley 23506 dispusola publicaci6n obligatoria
de estas sentencias, que no era otro que difundir los
criterios de interpretacién y motivacion adoptados por
los tribunales acerca de los alcances de los derechos
constitucionales, asignando a la jurisprudencia un rol
esclarecedor y pedagégico del que en gran medida ha
carecido por directa responsabilidad de 1as autoridades
Jjudiciales.

Puede concluirse, sin embargo, que muchos de
estos casos donde ¢l derecho o 1a pretension no apare-
cen determinados en la sentencia, corresponden a ac-
ciones de amparo contra resoluciones judiciales, por
ser jueces y magistrados a quienes se sindica como de-
mandados.

—~  Los niveles de éxito judicial alcanzados en las
acciones de amparo fueron desde un principio muy
bajos y se mantuvieron sin mayor alteracién porcentual
en el periodo, a diferencia del Habeas Corpus donde
incluso se observa una marcada tendencia decreciente
enel nimero de causasresucltas en favor del accionan-
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te. En el amparo, de las 1,832 acciones de los cuatro
afios, s6lo 123 (es decir el 6.7%) fueron declaradas
"fundadas”; si a ello sumamos 36 casos donde ¢l TGC
caso resoluciones denegatorias del amparo dictadas
por la Corte Suprema, el promedio de éxito judicial
logrado en estas acciones se eleva tan s6lo al 8.6%. La
eficacia del amparo fue entonces rcalmente escasa, sin
que deba descartarse que de esta inmensa mayoria de
sentencias que consideraron carente de fundamento la
accién promovida, buena partc de ellas hayan sido
adecuadamente resueltas por las graves distorsiones y
maniobras que desde un principio caracterizaron a la
actuacién de muchos demandantes y a sus pretensio-
nes.

Co respecto a las acciones de amparo interpues-
tas contra resoluciones judiciales, que predominaron
ampliamente en este primer periodo, Samuel Abads,
sefiala que sobre un total de 1,679 resoluciones de
amparo publicadas en "El Peruano” cntre ¢l 24-12-82 y
el 31-12-86, nada menos que 1,025 (¢l 61%) fucron
interpuestas contra decisiones judiciales. Un 33% de
estos casos se promovieron para impedir ¢l desalojo en
cumplimiento de sentencias recaidas en juicios de dcs-
ahucio y aviso de despedida, lo que normalmente
denotaria un propésito dilatorio dolosamente premedi-
tado del demandante afectado por dicha resolucién,
Parte importante de los otros casos alegaron irregulari-
dades o vicios procesales cn la tramitacién de juicios de
diversa naturaleza.

Cabe mencionar, sin embnargo, que de estas
1,025 acciones de amparo contra resoluciones judicia-
les, sélo cuatro de ellas (el 0.39%) fueron declaradas
"fundadas”. Lo que permite afirmar quc cstas acciones
carecieron casi totalmente de eficaciay quelajurispru-
dencia (en algunos casos tal vez extremadamente res-
trictiva) tuvo la virtud de intentar desalentar los noto-
rios abusos y maniobras dilatorias que s¢ buscaron
instrumentar en la mayoria de casos de estc tipo de
acciones. Sin embargo, pese a esta falta de éxito judi-
cial en la pretensién, se prosiguicron formulando gran
niimero de estas demandas, lo que sin duda evidencia-
ria la actuacién poco escrupulosa de muchos abogados
y litigantes.

El segundo periodo en lacvolucién del funciona-

6, Cfr. ABAD YUPANQUI, Samuel: “{Procede ¢} amparo contra resoluciones judicia-
les”"; y "L a accién de amparo contra resolucioncs judiciales. Un estudio cuantitativo
de jurispwidencia comstitucional®. Estos trabajos han sido publicados en *Lecturas
sobre temas ognstitucionales”, Nos. 2 y 3, respecti , editados por 1a Comisién
Andina de Jurismas (Dis. 88 y Agto. 89).
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miento del amparo aiinnohasido suficicnte y sistema-
ticamente estudiado, por lo que resultaria apresurado
afirmar con certeza que las tendencias de la etapa
anterior, en cuanto al tipo de accién predominante y el
sentido de los fallos, hayan sido total o parcialmente
modificadas. Existen, sin embargo, algunas situacio-
nes nuevas que me inducen aconsiderar la presencia de
una etapa distinta, donde los rasgos predominantes en
el desenvolvimicento del amparo son otros. Y éstos son
lapolitizacién del amparo, su conversién en un instru-
mento para la defensa de intereses econdmicos y patri-
moniales grupales o gremiales, antes que de auténticos
derechos en sentido estricto; el traslado a esta via
judicial de la oposicién politica a decisiones y
medidas gubernamentales, principalmente por parte de
sectores empresarialcs privados pero también de ac-
ciones reivindicativas de los trabajadores; sin descar-
tar conflictos laborales, sobre condiciones de trabajo,
negociacién colectiva e indexacién de remuncracio-
ncs, que han enfrentado conjuntamente a organizacio-
nes patronales, sindicatos y entidades gubernamenta-
les.

Quizas el hecho que marcé el inicio de este
nuevo periodo, fue el controvertido y frustrado intento
gubcrnamental de estatizar el sistema bancario y fi-
nanciero, anunciado sorpresivamente el 28 de julio de
1987 y puesto en marcha en los meses siguicntes, en
medio de serios enfrentamientos con los sectores
empresariales privados afectados (los més poderosos
del pais) y de profundas contradicciones al interior del
gobierno que se tradujeron en politicas errddicas y
medidas incoherentes; todo lo cual dio origen a un
intrincado debate judicial através de numerosas accio-
nes de amparo, asi como al deterioro que empezd a
sufrirlaactividad ccon6mica nacional, a consccuencia
de la pérdida de confianza y el conflicto que desde
entonces caracterizaron las relaciones entre gobiernoy
gremios empresariales privados.

Este enfrentamiento politico y judicial (median-
te acciones de amparo) del gobierno aprista con el
sector empresarial privado dedicado al campo banca-
rio y financiero, marcé el inicio de nuevos conflictos
que se fueron extendiendo a otros gremios empresaria-
les. Recuérdese, entre otros, los amparos surgidos dela
oposicién de los armadores y empresarios pesqueros
conira la renovacién y ejecucién de un convenio del
gobierno con la flota pesquera soviética; los amparos
nacidos entre ¢l gremio empresarial privado de la
mineria y el régimen, a raiz del intento de establecer la
negociacion colectiva articulada con la Federacion de
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Trabajadores Mineros; o los amparos promovidos por
grupos empresariales para dejar de camplir convenios
colectivos o resoluciones administrativas de indexa-
cién salarial a la par de la inflacién; o cl reciente
anuncio de proximos amparos de la Cdmara Peruana de
la Construccién para impedir la aplicacién de la ley
que crea la "Bolsa de Trabajo", a ser administrada por
la federaci6n y sindicatos de trabajadores de la cons-
truccion civil,

Pero asi como estos conflictos aislaron definiti-
vamente al régimen del sector cmpresarial, muchas
decisiones de indole laboral y ccondmica iniciaron y
agudizaron también succsivos enfrentamicntos con las
organizaciones de los trabajadores. Recuérdese cl
amparo contra la medida de gobicrno que modificé la
jommada y el horario de trabajo durante ¢l verano,
interpuesto con éxito por la Federacidn de Empleados
Bancarios; o los amparos promovidos por los servido-
res ptblicos demandando ¢l cumplimicnto de la homo-
logacién de sus remuncraciones; o ¢l dc trabajadores
de empresas de propiedad del Estado, reclamando el
cumplimiento de convenios colcctivos que disponcn
la indexacién de las remuncracioncs o cl reajuste pe-
riddico de éstas scgiin los indices de inflacién.

La instrumentalizacién dcl amparo en funcién
de intereses politicos y conflictos de incidencia econ6-
micay social, que hasidocl rasgo prcdominanie de este
periodo, tuvo algunas implicancias dccisivas en ¢l
desenvolvimiento y alcanccs de esta accion:

~De un lado, se produjcron Scrias distorsiones
que llevaron a desnaturalizar ¢l amparo, al punto de
convertirlo en un escenario al quc trasladaban delibe-
radamente cuestiones que debian ventilarse a través de
otro tipo de procesos judicialcs. Pero ademds, la actua-
cién poco escrupulosa de muchos jucces y abogados,
sea por ignorancia juridica o por la sumisién cconémi-
caalosintereses de alguna de las partes, llevé aque se
interpusicran, admitiera y hasta declararan "fundadas”
acciones de amparo que, a la luz de un andlisis serio a
dicha institucién, debicron ser rechazadas.

Me refiero a casos tan insélitos como ¢l de
resoluciones judiciales que considcraron viable el
amparo contra un proyecto de ley que se debatia en el
Congreso (el de estatizacién de 1a banca) pretendiendo
ordenar al parlamento que sc abstuvicra de aprobar
dicha ley y al Presidente y {uncionarios administrati-
vos que no lo promulgaran o cjecutaran, respectiva-
mente; o cuando sectores empresariales intentaron {en



muchos casos con éxito) amparos directos contra leyes
que no tenfan cardcter autoaplicativo. Y no hace mu-
cho, la organizacién que agrupa a los trabajadores
estatales anunci6 la interposicién de un amparo contra
un candidato a las elecciones presidenciales, debido a
que éste propugnaba en su campaiia reducir ¢l aparato
estatal y el mimero de los servidores pablicos, 1o que
calificaban como una "amenaza" a su derecho a la
estabilidad laboral por ¢l riesgo de ser despedidos.

El factor que mds propici esta exagerada inter-
posicién de amparos, fue la concesién a menudo irra-
cional y apresurada por algunos malos jucces de la
medida cautelar de suspensién provisional del acto
reclamado, en base al simple pedido (rara vez bicn
fundamentado o justificado) del propio demandante
que cra quicn escogia al juez a que se presentaba la
accion. Todo ¢llo, y no sin razon, hizo mucho dafio a
la percepeidn social del amparo, pucs se gencraron
explicables suspicacias acerca de la conducta de cier-
tos abogados y jueces comprometidos en pricticas
dolosas e inmorales motivadas por la bisqueda de
beneficios econdmicos. Fue asi que se dictaron medi-
das cautelares antojadizas y sin fundamento juridico,
que suspendian la aplicacién de una ley, un convenio
internacional o un convenio colectivo de trabajo, pese
a estar plenamente vigentes y gozar —cuando menos—
de una presuncién inicial de validez y constitucionali-
dad; o de situaciones absurdas y caéticas debido a
medidas cautelares dictadas en un proceso de amparo,
para disponer la in¢jecucién de otra medida de suspen-
sién provisional (de sentido opuesto) dispuesta cn otro
amparo entre las mismas partes.

-De otro lado, la instrumentalizacién del ampa-
ro llevé a que se interpusicran muchas acciones donde
no interesaba llegar al fallo final, ya sea porque se
sabia de antemano que ¢l resultado dificilmente scria
favorable ante ¢l escaso sustento de la pretension, o
debido a que ¢l amparo se iniciaba para obtener una
medida cautelar (a veces previamente concertada) y
utilizar este hecho como un mecanismo publicitario
para pretender "legitimar” (mediante campafias en los
medios de comunicacién) sus exigencias y negociar
politicamente en mejores términos con el Gobierno.
Ello explica, por ejemplo, el notorio éxito logrado por
esta viacon los amparos promovidos contra la estatiza-
cién de la banca y los procesos expropiatorios, que sin
duda forzaronal gobierno a abandonar su trasnochado
e incoherente intento, pese a que dichas acciones
(desde cl punto de vista procesal) fueron virtualmente
paralizadas y siguen pendientes de resolucion en las

instancias supcriores del Poder Judicial.

No debe pensarse, por lo dicho, que desconozea
la importancia del amparo y d¢ muchos resultados
positivos conseguidos en la proteccién de los derechos
constitucionales. Sucede simplemente que el saldo
final de este balance del desenvolvimicnto del amparo
mostraba un serio detcrioro en su credibilidad, asi
como una peligrosa tendencia al predominio de resolu-
ciones carentes de suficiente sustento y solidez desde
el punto de vista dcl Derecho, que sélo creaban inse-
guridad y caos en las rclaciones juridicas y pardlisis cn
el funcionamiento de la Administracién Piblica.

De alli que no sorprendié demasiado la aproba-
cién por el Congreso (sin mayores dificultades ni re-
sistencias) de la ley 25011 de febrero del 89, que
modificé algunos aspectos importantes del amparo.
Dicha ley —inevitable ante los excesos y distorsiones
comentadas, asi como frente a la incapacidad del Poder
Judicial para autorregularse y corregir cstas practicas —
delimité en funcién de un turno especial 1a determina-
cién del juez competente para conocer del amparo,
evitando su inconvenicnle y sospechosa seleccion por
el propio demandante; ello resulta positivo, aunque
una solucién de este tipo, adoptada en forma anterior y
oportuna, pudo haber evitado que sc produjeran las
lamentables distorsiones ya sefialadas.

Sin embargo, la reforma establcecida en cuanto a
la medida cautelar de suspension del acto reclamado
la encontramos exagerada e inconvenicnte, pucs des-
naturaliza y puede tornar ineficaz dicha institucién
fundamental, al hacer muy rigida y dilatada su conce-
sién con grave riesgo para un derecho cfectivamente
afectado, que puede sufrir un dafio irrcparable. Desde
un principio me he manifestado profundamente con-
trario a csta modificacién, pucs si bicn cl remedio
aparecia como necesario ¢ incvitable, la férmula de
soluci6én adoptada presenta tales caracleristicas y rics-
gos que tienden a convertirla en peor que el mal que se
pretendia combatir.

Pareciera que con estareforma sc han controfado
muchos de los excesos cometidos en ¢l uso del amparo,
pero también se ha atentado scriamente contra sus
alcances y eficacia. El tiempo debe permitir evaluar los
resultados y efectos de esta modificacion, pero insisti-
mos en la conviccién de una indispensable recupera-
cién de 1a plena eficacia (hoy escasa o inexistente) de
la medida cautelar de suspension provisional del acto
reclamado, lo cual sin duda se verd lacilitado cuando
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se imponga una utilizaciénracional y responsable de la
accion de amparo y cuando los jueces asuman el
insustituible papel que les corresponde para alcanzar
este objetivo.

Reflexion final:

El balance efectuado arroja un resultado desfa-
vorable, pues lo avanzado en materia de derechos
politicos luce escaso ¢ insuficiente al compararse con
la falta de desarrollo de los derechos econémicos y
sociales, y 1a precaria situacién del respeto a la libertad
personal y a la propia vida. La accién de Habeas
Corpus ha devenido periédicamente en elecciones,
sino que supone también acceder a condiciones de
vida dignas y justas, gozando de derechos respetados
por las autoridades. Por ello, la situacién de miseria,
violencia y tensi6n social que hoy padece el pafs, hace
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imaginar un futuro cercano donde sc vea realizada la
democracia prometida, a menudo resulte un esfuerzo
que exige una dosis demasiado intensa de ilusién y es-
peranza, dificiles de lograr ante laincertidumbre y frus-
tracién que nos angustian cotidianamente.

Es necesaria la continuidad del orden constitu-
cional y del régimen democratico, pero no pueden cir-
cunscribirse a aspectos formales carentes de contenido
real para la libertad, condiciones de vida y participa-
cién de la poblacién. Mis bicn adquicren caricter
fundamental si conducen hacia la construccién de una
sociedad verdadera e integralmente democrética, que
en nuestro pais s6lo podrd emprendcrse rcalizando una
transformacion profunda y radical. Lo contrario impli-
ca querer preservar un orden social injusto, que hasta
el momento ha resultado el principal obsticulo parael
afianzamiento de la democracia cn ¢l Pert.



	imag024
	imag025
	imag026
	imag027
	imag028
	imag029
	imag030
	imag031
	imag032

