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GARANTIAS JURISDICCIONALES PARA LA TUTELA DE
LOS DERECHOS HUMANOS EN EL PERU *

Domingo Garcia BELAUNDE
I. PRELIMINAR

Como la mayoria de los paises latinoamericanos, el Pertt adoptd
desde muy temprano la terminologia de “garantias constituciona-
les”, para referirse a los derechos fundamentales, derechos natu-
rales o, como hoy se acostumbra decir, derechos humanos. Asi, para
s6lo referirnos a los textos constitucionales que ha tenido el Pera
durante el dltimo siglo, tengamos presente que las Gltimas Cons-
tituciones (con excepcién de la vigente de 1979), se refieren en
forma recurrente a las garantias constitucionales, que primero apa-
recen en su vertiente clasica y liberal, lamandose garantias indi-
viduales, a las que més tarde se unen las garantias sociales, las
que conjuntamente con las denominadas garantias mnacionales
(principios rectores de politica de gobierno) formaban el triptico
que se habia hecho comin en nuestro constitucionalismo.

Es tan sélo en la vigente Constitucién de 1979 que se abandona
esta honorable tradicién —que todavia tiene seguidores, aun cuan-
do cada vez en menor ntimero— y se hace un distingo bastante
claro, por encima de algunas inexactitudes. Por un lado los dere-
chos fundamentales de la persona, a los que se consagran los pri-
meros articulos de la carta, y por otro las garantias constitucionales,
a las que se dedica un apartado especial (articulos 295-305) que
incluye, aparte del novedoso Tribunal de Garantias Constituciona-
les, los dos instrumentos bésicos para la proteccién de los derechos
fundamentales. Estos dos ordenamientos son en la actualidad los

* Ponencia presentada al simposio sobre “Las garantfas jurisdiccionales para
la tutela eficaz de los derechos humanos en Iberoamérica” (Meéxico, 8-10 de julio
de 1991), auspiciado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, la
Comisién Nacional de Derechos Humanos y el Instituto Iberoamericano de Derecho
Constitucional,
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tinicos, a nivel constitucional, que permiten una defensa adecuada
de tales derechos. Veremos mas adelante las limitaciones que tie-
nen para su mejor desarrollo. En el mismo sentido haremos una
referencia a la manera como se procesan y operan a nivel juris-
prudencial.

II. ANTECEDENTES

La proteccién de los derechos humanos, a nivel juridico, s6lo
puede darse cuando existen realmente vias procesales adecuadas
para acceder a dicha proteccién (lo que por otro lado supone, con
certeza, la existencia de un aparato jurisdiccional). Pero es impor-
tante mencionar que las revoluciones del siglo XVIII, en especial
la francesa, que tanta acogida tuvo en la América Latina, hizo
referencia a los derechos humanos, y se deslumbré con su descu-
brimiento y proclamacién solemne, pero no se percatéd de la nece-
sidad de que ellos fuesen defendidos juridicamente. Y en efecto,
existen muchas maneras de defender los derechos humanos, pero
una de sus formas, la juridica, sélo es posible cuando existen ca-
nales procesales adecuados e instituciones que a ello se dediquen.
Nada de esto existi6 en la Francia revolucionaria, y Europa dio
muy poco o nada en este aspecto. Nos referimos, por cierto, a la
Europa continental, porque la influencia de Inglaterra en este
punto, es algo de sobra conocido como para poder soslayarlo.

En fin, lo cierto es que los primeros textos constitucionales pe-
ruanos, al igual que muchos otros, consagraron los derechos indi-
viduales clasicos que venian de la gran tradicién liberal, pero nada
hicieron para buscar instrumentos protectores de su vigencia. Fue
tan sélo en 1892, cuando se present6 en la Cdmara de Diputados,
toméndola de la experiencia britanica, un proyecto de ley de habeas
corpus, para proteger la libertad individual, tal como aparecia en
la entonces vigente Constitucién de 1860. Pero (aspecto curioso)
este proyecto de ley dio muchas vueltas y fue observado bajo dife-
rentes criterios aparentemente técnicos, y al final fue promulgado
en 1897, por el presidente del Congreso, ante la renuencia del pre-
sidente de la Republica (en esa época, Nicolas de Piérola, fundador
de un partido, que, curiosamente, se llamaba Partido Demdcrata).
Esta ley matriz de 21 de octubre de 1897 tuvo poca aplicacién, pero
fue abriendo surco. En 1916, mediante leyes 2223 y 2253, se hi-

cieron diversos perfeccionamientos; el mas importante, fue que el
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articulo 7 de la ley 2223 hizo una virtual extensién del habeas cor-
pus para la defensa de todos los derechos consagrados en la Cons-
titucion, con lo cual en cierta medida preludiaba un amparo am-
plisimo al estilo mexicano. Pero la aplicaciéon de tal norma, poco
precisa en su enunciado, no tuvo mayor trascendencia y al final
quedd sin efecto alguno. Este se ve, por ejemplo, en la Constitu-
ciéon de 1920, que al sancionar los derechos individuales y sociales
que dicha carta incorpora novedosamente (aun cuando con el
rétulo tradicional de garantias constitucionales) eleva al mas alto
rango al habeas corpus, el que de esta suerte resulta consagrado,
por vez primera y a nivel constitucional, en este texto fundamen-
tal. La vigencia del instituto fue, sin embargo, limitada a la li-
bertad individual, y tuvo por lo demés, poca vigencia, pues el
régimen endurecié su politica interna y acabé convirtiéndose en
una dictadura que sélo fue derrocada en 1930.

Una nueva Constitucién en 1933 continué en la misma linea,
pero ampli6 el espectro procesal: consagré un habeas corpus mul-
tiple, protector de todos los derechos individuales y sociales (usan-
do también la arcaica nomenclatura de garantias), con lo cual
hizo que este instituto se acercase en mucho al modelo mexicano,
ya que durante algunos periodos fue empleado también como con-
tralor de la constitucionalidad de leyes y dispositivos reglamentarios
del Poder Ejecutivo. Si bien interesante, la medida decididamente
deformaba la institucién, pues siendo el habeas corpus un instru-
mento procesal, no podia tener iguales cauces para la proteccién
de tantos derechos, tan disimiles entre si. Esto ocasioné diversos
problemas de aplicacién jurisprudencial, asi como cuestionamientos
tanto a niveles del foro como en la docencia y en la literatura es-
pecializada. Fue asi como, curiosamente en 1968, y bajo un go-
bierno de facto que mas tarde pasaria por encima de sus propios
enunciados, se promulgé el decreto-ley 17083, que dividi6 al habeas
corpus en dos: uno en la via penal para la clasica proteccién indi-
vidual (libertad personal, inviolabilidad de domicilio y libertad de
transito) y otro en la via civil, en donde se ventilarian la defensa
de los demas derechos fundamentales. Quedd asi esbozada una
diferencia que més tarde seria recogida por la vigente Constitu-
cién de 1979.

Cabe finalmente anotar que en 1974, mediante decreto ley
20554 se cred, ante el fuero privativo agrario, el recurso de amparo,
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para proteger a los propietarios que hubiesen sido indebidamente
afectados por el proceso de reforma agraria, entonces en curso.

III. La vigeNTE CoNsTITUCION DE 1979

De 1968 a 1980 el Pert vivié un gobierno militar, con un total
de doce afos. A su interior se gestaron diversas ideas que debian
culminar en una reforma a la carta vigente de 1933. Pero diversos
sectores y sobre todo el gobierno militar en funciones, tuvo, desde
un primer momento, la idea de hacer una nueva Constitucién, lo
que prevaleci6 al final. Para ello se confeccioné un cronograma
politico que marcaria el proceso de transicién a la democracia:
1977; convocatoria a una Asamblea Constituyente, 1978-1979; ela-
boracién de una nueva Constitucién por esa Asamblea, en un
periodo que no excederia el afio, y 1980: elecciones generales y
restauraciéon de un gobierno democréitico. Todo esto se realizd
practicamente de consenso, expreso o tacito. La Constitucion
quedd sancionada en 1979, aun cuando sdlo entr6 en vigencia al
afio siguiente, 1980, y desde entonces no ha dejado de regir.

Esta Constitucién, a diferencia de las anteriores, es muy amplia
en su tratamiento sobre los derechos fundamentales (o derechos
humanos), caracterizindose por haber incorporado practicamente
todos los derechos expresamente recogidos en los textos interna-
cionales (especialmente los Pactos de Naciones Unidas de 1966
y €l Pacto de San José de Costa Rica de 1969), y por otro porque
consagrd férmulas abiertas para incorporar nuevos derechos (ar-
ticulo 4) y sefialé que los tratados internacionales sobre derechos
humanos tienen rango constitucional (articulo 105).

Igualmente, teriendo en cuenta los antecedentes antes sefiala-
dos, ast como el entorno juridico latinoamericano, se consagraron
expresamente el habeas corpus y el amparo, como Unicos instru-
mentos protectores de los derechos humanos (a nivel constitucio-
nal) pero con una defensa reforzada, como lo veremos méas ade-
lante.

Asi, el articulo 295 establece que la accién u omisién por parte
de cualquier autoridad. funcionario o persona que vulnera o ame-
naza la libertad individual, da lugar a la accién de habeas corpus.
Prosigue el articulo indicando que la accién de amparo cautela
los demas derechos reconocidos por la Constitucién, que sean vul-
nerados o amenazados por cualquier autoridad, funcionario o per-
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sona. Se agrega finalmente que la accién de amparo tiene el mismo
tramite que la accién de habeas corpus, en lo que le es aplicable.

Estas acciones se tramitan ante el Poder Judicial, que tiene, a
nivel nacional, la siguiente estructura bésica de caricter pirami-
dal: jueces de primera instancia (en las provincias), cortes supe-
riores (en los distritos judiciales) y Corte Suprema de Justicia (en
la capital de la Republica, y como tltima instancia).

Posteriormente, la ley 23506 de 7 de diciembre de 1982 sancioné
la Ley Reglamentaria del Habeas Corpus y Amparo. Dicha ley
deline$ expresamente los principios basicos de estos procesos cons-
titucionales, asi como la naturaleza y procedencia de ambas ac-
ciones, a las que calificé como “acciones de garantia”. Igualmente,
sentd principios nuevos en relaciéon con la vieja temética procesal
peruana, deslindé los derechos protegidos en cada caso, y delineé
un proceso especial para cada uno de ellos, simples, 4giles, aun
cuando el de habeas corpus, por el derecho protegido, es mucho
més breve e informal. )

Volviendo al texto constitucional, hay que tener presente que
el Constituyente tuvo una gran desconfianza del Poder Judicial,
que lamentablemente no mantuvo una actitud enérgica frente a
los desbordes del poder de facto, muchos de cuyos actos cohonestd
irresponsablemente. Por eso, a través de los debates, en todo mo-
mento se puso en duda la real efectividad de la defensa judicial;
a la que en algin momento quisieron evitar. Sin embargo, diversas
razones mantuvieron la postura tradicional y quedd el Poder Ju-
dicial a cargo del habeas corpus y del amparo. Sin embargo, por
encima de aquél, colocaron expresamente al Tribunal de Garan-
tias Constitucionales, que al final del debate quedé limitado a dos
escasas competencias: una de ellas la de conocer en casacién las
resoluciones denegatorias de la accién de habeas corpus y de la ac-
cién de amparo, agotada la via judicial.

Como si esto no fuese poco, el articulo 305 expresamente sefiala
que agotada la jurisdiccién interna, quien se considera lesionado
en los derechos que la Constitucién le reconoce, puede recurrir a
los tribunales u organismos internacionales constituidos segin tra-
tados de los que es parte el Perti. En sintesis: una proteccién re-
forzada.

Debe agregarse, como complemento adicional, que para evitar
la presencia de personas vinculadas con el entorno militar (go-
bierno que conté con una importante colaboracién del foro local),
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el articulo 297 seiiala que para ser miembro del Tribunal de Ga-
rantias se requiere, entre otros aspectos, tener probada ejecutoria
democréatica y en defensa de los derechos humanos (lo que no tiene
precedentes, hasta donde alcanza nuestra informacién).

Se quiso, pues, a nivel normativo, dar una amplia proteccion
procesal y juridica a los derechos humanos, tanto en el orden do-
méstico o interno como en el orden externo o internacional.

Hay que senalar aqui la Ley Organica del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales niimero 23385 de 13 de mayo de 1982, que
entre otros aspectos regula el recurso de casacién al que ya nos
hemos referido, asi como a la ley 25011 que modifica la Ley de
Habeas Corpus y Amparo en algunos aspectos, en especial, la me-
dida cautelar, asi como el Reglamento de la ley 23506, sancionada
por decreto supremo nimero 024-90-JUS de 07 de diciembre de
1990, que si bien tiene aportes importantes, el Congreso de la
Republica lo ha condenado expresamente, y en su lugar ha apro-
bado una ley complementaria, que tras diversos vaivenes debe ser
puesta en vigencia antes de fin de afio.

IV. VIGENCIA DE LAS ACCIONES DE GARANTIA

La ley que regula las acciones de habeas corpus y amparo es,
como ya se dijo, de 1982; en la misma época se instala, en la ciu-
dad de Arequipa, el Tribunal de Garantias Constitucionales. Desde
entonces, han proliferado estas acciones, tanto en sede judicial
como ante el Tribunal de Garantias. Sobre ellas se han hecho
muchos anilisis, pero no se cuenta todavia con una informaci6n
global y fidedigna; en consecuencia, la que aqui se ofrece es tan
s6lo una referencia tentativa y aproximada, pero que a nuestro
criterio encierra aspectos significativos.

De 1982 a 1990, el total de acciones es el siguiente:

i) Acciones de amparo 2,329
ii) Acciones de habeas corpus 1,671

Total 4,000

Esto esta referido al Poder Judicial. De las cuatro mil acciones,
en este periodo han llegado al Tribunal de Garantias 460, es de-
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cir, un aproximado de 11%; a su vez, de este 11% sélo un 19% ha
sido casado en el Tribunal de Garantias, y remitido nuevamente
a la Corte Suprema para que emita un nuevo fallo de acuerdo con
las pautas sefialadas por el Tribunal. E]l comentario que surge es el
siguiente:

1. Se ha sefialado un universo, en el periodo 1982-1990, de cua-
tro mil acciones de garantia, que por cierto, es tan sélo aproxi-
mado. Cabe anotar que no obstante que la ley establece la obliga:
toriedad de publicar todas las sentencias de habeas corpus y
amparo, tan pronto queden consentidas y ejecutoriadas, esto en
rigor solo se cumple integralmente con las emanadas de jueces
y tribunales en la ciudad de Lima y de El Callao, no asi de las de
provincias. Se tiene informacién que muchas sentencias finales
emitidas en cortes superiores de provincias, cuando son remitidas
al Diario Oficial para su publicacién, o no son publicadas, o por el
contrario, se les exige un pago por la publicacién de las sentencias.
Sabemos de esto, por cuanto muchas veces, con el afin propio de
publicidad en un proceso importante, los propios accionantes han
hecho publicar, como aviso, la sentencia final én el Diario Oficial
o en otros diarios de circulacién nacional, ante la renuencia del
Diario Oficial, en actitud que debe ser severamente censurada.
El diario oficial El Peruano no cumple, lamentablemente, con el
papel que le corresponde. Esto dificulta, por otro lado, obtener
estadisticas e informacién exacta.

2. Del total de amparos interpuestos, un aproximado de 60%
esta relacionado con procesos regulares finalizados o en trimite en
sede judicial. Esto es, en la gran mayoria de este 60% se nota que
los accionantes pretenden enervar, mediante la accién de amparo,
una resolucion judicial firme emitida en un proceso comin o re-
gular, lo que en principio es censurable. La tendencia jurisdiccio-
nal es casi uniforme —con algunas excepciones—, en no admitir
los amparos contra juicios concluidos luego de seguirse los tramos
procesales de los cédigos de la materia. _ A

3. Del conjunto de habeas corpus reseiados, sélo el 8.7% resul-
ta fundado, lo que en principio es preocupante. En cuanto a los
amparos interpuestos, resultan fundados enteramente tan sélo el
8.6%; se dejan de lado los calificados como improcedentes e inad-
misibles. Estos porcentajes incluyen tanto la sede judicial como
el Tribunal de Garantias.
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V. CONCLUSIONES PROVISIONALES

Las estadisticas antes mencionadas (con margenes de error e
inevitables imprecisiones, pues estdn hechas por particulares), de-
muestran que no obstante al amplio uso del habeas corpus y del
amparo en este periodo de analisis (1982-1990) los finalmente
declarados fundados son muy pocos, y lo son en porcentajes insig-
nificantes. Esto puede merecer diversos comentarios: por un lado,
es evidente que en materia de acciones de garantia, sobre todo en
amparo, se ha desatado un fervor y entusiasmo desbordante. por
parte de abogados por remediar todo lo existente en la sociedad
civil, a través del amparo (con lo cual han terminado por distor-
sionarlo, creando un “amparismo” desenfrenado, obviando las ins-
tancias regulares y reemplazandolas por el amparo); por otro, los
jueces, por lo general, tampoco han sido prédigos ni audaces en
la proteccion de los derechos fundamentales. Si bien es cierto que
un balance definitivo sélo podria hacerse con una atenta y medi-
tada lectura de los expedientes, la impresién que se tiene de la
lectura de las resoluciones en la publicacién oficial, es que la pro-
teccién que dan los 6rganos judiciales (incluido en Tribunal de
Garantias Constitucionales) es bastante fragil. Por cierto, sin estas
instituciones y sobre todo sin la existencia del sistema democratico,
esta desproteccién seria atin mayor. Con estos antecedentes, haga-
mos algunas reflexiones de orden general que se extraen de la
lectura de la jurisprudencia publicada: :

1. Con las excepciones, que nunca faltan, la jurisprudencia cons-
titucional, tanto a nivel del Poder Judicial como del Tribunal de
Garantias Constitucionales, puede ser calificada de poco garantista
y nada creadora. Cuando defienden acertadamente un derecho,
hacen un racionamiento silogfstico, en donde no se dan elementos
nuevos que puedan enriquecer el instituto ni menos aun resol-
ver nuevos problemas con audaces planteamientos.

2. El habeas corpus ha tenido una trayectoria modesta, pero
constante. No ha podido ser libremente ejercido en las zonas so-
metidas a regimenes de emergencia, y menos ain para cautelar
derechos en el caso de personas desaparecidas. Ha operado par-
camente contra autoridades y casi nunca contra particulares. Por
cierto, hay casos resonantes de empleo exitoso contra altas auto-
ridades (caso Liberona), pero son la excepcién. :
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3. El amparo tiene dos etapas bien definidas: una primera que
arranca de 1982, y otra que se inicia en 1987, con motivo de la
nacionalizacién de la banca (que al final no prosper6). Poco des-
pués se dicta la ley 25011 que reglamenta la medida cautelar de
manera tal, que al final la desnaturaliza. Esta desnaturalizacién
en la medida cautelar proviene no sélo de la modificaciéon legal
(que podria haber sido superada) sino sobre todo de la praxis
judicial, que ha hecho casi imposible obtener medidas cautelares
en casos de grave e inminente peligro o daiio.

4. Los érganos jurisdiccionales no han asumido todavia un papel
audaz en la proteccién de los derechos fundamentales basicos. Sin
que ello signifique un rasgo definitivo, cabe senalar que en las
primeras instancias (juzgados de primera instancia y cortes supe-
riores) se ve un impulso que podria calificarse, en sentido amplio,
como activismo judicial. Es decir, en los primeros niveles hay ma-
yor audacia, més creatividad, mas activismo judicial, pero conforme
se sube en la jerarquia, el aire se enrarece: en los niveles de la
Corte Suprema, y sobre todo en el Tribunal de Garantias Consti-
tucionales, se presenta una tendencia conservadora, defensora del
statu quo e inmovilista. Incluso en el 4mbito del Ministerio Pa-
blico, defensor de los intereses de la sociedad y del Estado, no se
aprecia —en sus altos niveles— una linea modernizante o innova-
dora. Por el contrario, se tiende a un cémodo conformismo, inex-
plicable en magistrados que han alcanzado las més altas jerar-
quias.

5. En un pais convulsionado por continuos abusos de los dere-
chos fundamentales, el niimero de habeas corpus interpuestos, y
el bajisimo porcentaje de los que son declarados fundados, son
sintomas evidentes de la desproteccién existente.

6. A nivel de amparo, ha habido una evidente desnaturalizacién
del instituto, que fue creado con mucha generosidad, pues enton-
ces el pais salia de una larga dictatura. Esto, sin embargo, que
era una concesién para el buen funcionamiento del Estado de dere-
cho, motivé que los abogados hagan un uso abusivo del amparo,
que ha tenido como consecuencia congestionar las vias judiciales, y
ha provocado cierto rechazo del amparo por parte de la magistra-
tura. Esto se muestra en la reciente tendencia jurisprudencial sen-
tada por la Corte Suprema, de angostar la via del amparo, creando
causales de improcedencia que la mayorfa de las veces se apoya
en argumentacién deleznable.
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7. No obstante que la Ley de Habeas Corpus y Amparo intent6d
dar fuerza a la jurisprudencia constitucional en materia de dere-
chos humanos, estableciendo su obligatoriedad en caso de princi-
pios generales, asi como la publicacién de sus decisiones finales
~—que antes no sucedia— sin embargo, la jurisprudencia, de la cual
se esperaba tanto, no tiene, en los actuales momentos, ninguna
relevancia.

8. En las acciones de habeas corpus todavia no ha logrado im-
ponerse el criterio de razonabilidad.
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