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les: una his to ria de nun ca aca bar. 

Uno de los te mas que ha mo ti va do las in ten sas re fle xio nes del re co no ci -
do pro fe sor Héc tor Fix-Za mu dio ha si do el re fe ri do a las me di das cau te -
la res en el pro ce so de am pa ro;1 por ello he mos es co gi do abor dar es ta ins -
ti tu ción a par tir de los cam bios re cien tes que se han pre sen ta do en el
de re cho pro ce sal cons ti tu cio nal pe rua no.

En efec to, co mo se sa be, el 31 de ma yo se pu bli có la Ley 28237 que
apro bó el pri mer Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal pe rua no que de sa rro lla
los sie te pro ce sos pre vis tos por la Car ta de 1993. El Có di go en tró en vi -
gen cia seis me ses des pués, y tu vo por ob je ti vo uni fi car, for ta le cer y mo -
der ni zar la re gu la ción de los pro ce sos cons ti tu cio na les a fin de ga ran ti zar 
la vi gen cia de los de re chos hu ma nos y la de fen sa de la Cons ti tu ción.
Asi mis mo, pre ten día re co ger la más re cien te ju ris pru den cia del Tri bu nal
Cons ti tu cio nal y la doc tri na so bre la ma te ria.

117

* Doc tor en de re cho por la Uni ver si dad Au tó no ma de Ma drid; pro fe sor prin ci pal de
De re cho cons ti tu cio nal en la Pon ti fi cia Uni ver si dad Ca tó li ca del Pe rú.

1 Cfr. por ejem plo Fix-Za mu dio, Héc tor, Ensa yos so bre el de re cho de am pa ro, 2a.
ed., Mé xi co, Po rrúa-UNAM, 1999, pp. 59 y ss.
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No obs tan te, des de el prin ci pio pre sen tó una gra ve li mi ta ción in tro du -
ci da por el Con gre so de la Re pú bli ca. Nos re fe ri mos al pro ce di mien to
cau te lar pre vis to por el ter cer y cuar to pá rra fo del ar tícu lo 15 del Có di go
cuan do se cues tio nan ac tos ad mi nis tra ti vos dic ta dos por los go bier nos lo -
ca les y re gio na les que afec tan de re chos fun da men ta les. 

Y es que, co mo ha ce mu cho tiem po sos tu vo Ca la man drei, las me di das 
cau te la res “re pre sen tan una con ci lia ción en tre las dos exi gen cias, fre -
cuen te men te opues tas, de la jus ti cia: la de la ce le ri dad y la de la pon de ra -
ción”.2 La men ta ble men te, el pro ce di mien to in tro du ci do por el Con gre so
no es ta ble ció esa ade cua da pon de ra ción, y por ello, ter mi na ba sien do in -
cons ti tu cio nal, tal co mo lo hi cie ron no tar dos re so lu cio nes dic ta das por
una Sa la de la Cor te Su pe rior de Li ma y otra de la Cor te Su pe rior de Ju -
nín, que lo ina pli ca ron ha cien do uso del con trol di fu so. Pre ci sa men te por 
ello, el 9 de sep tiem bre de 2005, la De fen so ría del Pue blo pre sen tó una
de man da de in cons ti tu cio na li dad con tra el ter cer y cuar to pá rra fo del ar -
tícu lo 15 del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal. La men ta ble men te, el Tri -
bu nal Cons ti tu cio nal dic tó una po lé mi ca sen ten cia de cla ran do in fun da da
la de man da. Pos te rior men te el Con gre so apro bó una nue va ley que mo di -
fi có el pro ce di mien to cau te lar es ta ble ci do, sub sis tien do en par te el pro -
ble ma de fon do que pre sen ta ba la re gu la ción cau te lar.

Ca be re cor dar que la me di da cau te lar en el pro ce so de am pa ro ha si do
la ins ti tu ción que más mo di fi ca cio nes ha te ni do du ran te la his to ria del
pro ce so de am pa ro pe rua no.3 En efec to, su pri me ra re gu la ción se efec tuó
en 1982 a tra vés de la Ley 23506, du ran te el se gun do go bier no del pre si -
den te Fer nan do Be laún de Terry (1980-1985), y des de esa fe cha to dos los 
go bier nos, con la úni ca ex cep ción del go bier no de tran si ción del doc tor
Va len tín Pa nia gua (no viem bre de 2000-ju lio de 2001), dic ta ron di ver sas
nor mas con la fi na lidad de mo di fi car la y, en múl ti ples oca sio nes, me -
dia ti zar la. Así, du rante el pri mer go bier no del pre si den te Alan Gar cía
(1985-1990) se pro mul gó el de cre to le gis la ti vo 384 (1986), la Ley 24723 
(1987) y la Ley 25011 (1988); el go bier no del in ge nie ro Alber to Fu ji mo -
ri (1990-2000) hi zo lo pro pio a tra vés del de cre to le gis la ti vo 613 (1990);
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2 Ca la man drei Pie ro, Intro duc ción al es tu dio sis te má ti co de las pro vi den cias cau te -
la res, tra duc ción de Ma ri no Aye rra Me rín, Bue nos Ai res, Li bre ría el Fo ro, 1996, p. 43.

3 Abad Yu pan qui, Sa muel B., El pro ce so cons ti tu cio nal de am pa ro, Li ma, Ga ce ta
Ju rí di ca, 2004, pp. 484 y ss.



el Con gre so de la Re pú bli ca, por su par te, apro bó y pro mul gó la Ley
25398 (1992), que a los dos me ses de vi gen cia y lue go del gol pe del 5 de 
abril de 1992 fue mo di fi ca da por el de cre to ley 25433; el go bier no de Ale -
jan dro To ledo (2001-2006) promul gó el Có di go y, fi nal men te, el se gun do 
go bier no de Alan Gar cía (2006-2011) pro mul gó la Ley 28946 (2006),
que mo di fi có nue va men te la re gu la ción cau te lar. Co mo pue de apre ciar se
des de su pri me ra re gu la ción —Ley 23506 de 1982— has ta la apro ba ción 
del Có di go y su pos te rior re for ma por la Ley 28946 de 2006, es de cir, en
vein ti cua tro años de vi gen cia del am pa ro en el Pe rú, se ha re gu la do y
mo di fi ca do la me di da cau te lar en nue ve opor tu ni da des.

I. LA REGULACIÓN DE LA MEDIDA CAUTELAR EN LA VERSIÓN ORIGINAL

 DEL CÓDIGO PROCESAL CONSTITUCIONAL

La ver sión ori gi nal del ar tícu lo 15 del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal
in tro du jo cam bios sus tan cia les en la re gu la ción de la me di da cau te lar. La 
in ten ción fue ale jar se de lo pre vis to por el de cre to ley 25433 dic ta do por
Fu ji mo ri en 1992, que res trin gió in ten cio nal men te su efi ca cia.4

En es te sen ti do, es ta ble ció con cla ri dad los pre su pues tos ne ce sa rios
pa ra con ce der la. Así, se ña la que pa ra “su ex pe di ción se exi gi rá apa rien -
cia del de re cho, pe li gro en la de mo ra y que el pe di do cau te lar sea ade -
cua do pa ra ga ran ti zar la efi ca cia de la pre ten sión”. De es ta ma ne ra su pe -
ró la re gu la ción an te rior e in cor po ró el prin ci pio de ade cua ción que se
en con tra ba im plí ci to en el ar tícu lo 611 del Có di go Pro ce sal Ci vil  y que

ESTUDIOS EN HOMENAJE A HÉCTOR FIX-ZAMUDIO 119

4  El ci ta do de cre to mo di fi có el ar tícu lo 31 de la Ley de Há beas Cor pus y Ampa ro,
se ña lan do que “a so li ci tud de par te, en cual quier eta pa del pro ce so y siem pre que sea evi -
den te la in mi nen te ame na za de agra vio o vio la ción de un de re cho cons ti tu cio nal, por
cuen ta, cos to y ries go del so li ci tan te, el juez po drá dis po ner la sus pen sión del ac to que
dio ori gen al re cla mo”.

De la so li ci tud se co rre tras la do por el tér mi no de un día, tra mi tan do el pe di do co -
mo in ci den te en cuer da se pa ra da, con in ter ven ción del Mi nis te rio Pú bli co. Con la con tes -
ta ción ex pre sa o fic ta el juez o la Cor te Su pe rior re sol ve rá den tro del pla zo de dos días,
ba jo res pon sa bi li dad. La re so lu ción que dic ta el juez o, en su ca so, la Cor te se rá re cu rri -
ble en do ble efec to an te la ins tan cia su pe rior, la que re sol ve rá en el pla zo de tres días de
ele va dos los au tos ba jo res pon sa bi li dad.

La me di da de sus pen sión de cre ta da no im pli ca la eje cu ción de lo que es ma te ria
del fon do mis mo de la ac ción de am pa ro”.



fue ex pre sa men te re co no ci do tra tán do se de las me di das cau te la res que se 
dic tan en los pro ce sos con ten cio so ad mi nis tra ti vos (Ley 27584, que re -
gu la el pro ce so con ten cio so ad mi nis tra ti vo, ar tícu lo 36.3).5 Asi mis mo,
no exi gía cau ción de nin gu na cla se, pues lo que se en cuen tra en dispu ta
—por ejem plo, en un pro ce so de am pa ro— es la tu te la de de re chos fun -
da men ta les.

Ade más, es ta ble cía un pro ce di mien to mu cho más ágil al pre vis to por
la nor ma que le pre ce día, pues dis po ne que se dic ta sin au dien cia a la
par te de man da da, no in ter vie ne el Mi nis te rio Pú bli co, el re cur so de ape -
la ción se con ce de sin efec to sus pen si vo y pre sen ta co mo lí mi te la irre ver -
si bi li dad de la mis ma (ar tícu lo 15). Esto úl ti mo sig ni fi ca que la me di da
cau te lar no pue de an ti ci par los efec tos de la de ci sión fi nal, de tal mo do
que lue go no pue da ser al te ra do por la sen ten cia en ca so de re cha zar la
pre ten sión. Este ca rác ter irre ver si ble de be rá ser eva lua do en fun ción del
ca so con cre to.6

Agre ga el ar tícu lo 16 del ci ta do Có di go que  la me di da cau te lar se ex -
tin gue de ple no de re cho cuan do la re so lu ción que con clu ye el pro ce so
ad quie re ca rác ter de co sa juz ga da, y es ta ble ce que si la sen ten cia no re -
co no ce el de re cho re cla ma do se pro ce de a la li qui da ción de cos tos y cos -
tas, y pue de, adi cio nal men te, de cla rar se la res pon sa bi li dad de quien in de -
bi da men te so li ci tó la me di da cau te lar im po nién do se, de ser el ca so, una
mul ta. Con ello se pre ten de de sa len tar pe di dos cau te la res in jus ti fi ca dos
que —tal co mo la ex pe rien cia lo ha evi den cia do— no han si do ex tra ños
en nues tro país.

Se tra ta, pues, de un pro ce di mien to tui ti vo que se fun da men ta en la
na tu ra le za de las me di das cau te la res —ga ran ti zar que la sen ten cia pue da
cum plir se—, y en la ne ce si dad de brin dar una tu te la ju di cial efec ti va —y 
de ur gen cia— a los de re chos fun da men ta les. No obs tan te, el pro ble ma se 
pre sen tó con los dos pá rra fos in tro du ci dos por el Con gre so de la Re pú -
bli ca al ar tícu lo 15 del Có di go. 
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5  Prio ri Po sa da, Gio van ni F., Co men ta rios a la Ley del Pro ce so Con ten cio so Admi -
nis tra ti vo, Li ma, ARA Edi to res, 2002, p. 187.

6 Mon roy Pa la cios, Juan Jo sé, Ba ses pa ra la for ma ción de una teo ría cau te lar, Li -
ma, Co mu ni dad, 2002, p. 350.



II. LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL PROCEDIMIENTO CAUTELAR

 DE EXCEPCIÓN PREVISTO CONTRA ACTOS ADMINISTRATIVOS

 MUNICIPALES Y REGIONALES

1. Un pro ce di mien to cau te lar es pe cial 

La Co mi sión de Cons ti tu ción y Re gla men to del Con gre so in tro du jo
dos pá rra fos al ar tícu lo 15 del an te pro yec to, es ta ble cien do un pro ce di -
mien to es pe cial, tra tán do se de me di das cau te la res con tra ac tos ad mi nis -
tra ti vos mu ni ci pa les y re gio na les, el cual fue apro ba do por el Ple no. Por
ello, cuan do el Có di go en tró en vi gen cia con ta ba con dos pro ce di mien tos 
en ma te ria cau te lar: uno ge ne ral pa ra to do ti po de ac tos le si vos y uno es -
pe cial, apli ca ble ex clu si va men te cuan do se tra ta de ac tos ad mi nis tra ti vos
mu ni ci pa les y re gio na les. 

En efec to, cuan do se cues tio na ban ta les ac tos ad mi nis tra ti vos el ter cer
y cuar to pá rra fo del ar tícu lo 15 del Có di go es ta ble cía un pro ce di mien to
que con ta ba con una se rie de re qui si tos irra zo na bles y des pro por cio na -
dos, que son: 

a) En pri mer lu gar con ce día au dien cia a la otra par te, pues “de la
so li ci tud se co rre tras la do por el tér mi no de tres días, acom pa ñan do
co pia cer ti fi ca da de la de man da y sus re cau dos, así co mo de la re so -
lu ción que la da por ad mi ti da”. 
b) En se gun do lu gar dis po nía la in ter ven ción del Mi nis te rio Pú bli -
co, sin pre ci sar cual se ría el al can ce de ella, es de cir, si só lo se le
no ti fi ca ba pa ra que to me co no ci mien to o si de bía emi tir dic ta men.
Éste es el úni co ca so en que in ter vie ne, pues pa ra ga ran ti zar una tu -
te la de ur gen cia el Có di go ex clu yó la in ter ven ción del Mi nis te rio
Pú bli co de los pro ce sos cons ti tu cio na les.
c) En ter cer lu gar el de man da do pue de so li ci tar in for me oral, lo
cual am plía el pla zo pa ra que la Cor te Su pe rior re suel va en pri mer
gra do, pues di cho tér mi no “se com pu ta rá a par tir de la fe cha de su
rea li za ción”. 
d) En cuar to lu gar —co mo tam bién lo de cía el de cre to ley núm
25433 dic ta do du ran te el go bier no del in ge nie ro Fu ji mo ri— la ape -
la ción se con ce día con efec to sus pen si vo, es de cir, só lo se eje cu ta ba 
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cuan do el su pe rior en gra do —la Cor te Su pre ma—  con fir ma la re -
so lu ción im pug na da. 
e) Fi nal men te, agre gó el re fe ri do dis po si ti vo —y es to es una no ve -
dad que no pre sen tó la nor ma de Fu ji mo ri—, el pe di do cau te lar se
pre sen ta ba an te la Sa la Ci vil de la Cor te Su pe rior pe se a que la de -
man da se pre sen ta an te el juez de pri me ra ins tan cia, y re suel ve en
ape la ción la Cor te Su pre ma.  Es de cir, la me di da cau te lar se pre sen -
ta ba an te un juez dis tin to al de la de man da. 

Co mo se ña la la doc tri na, exis ten has ta tres po si bles al ter na ti vas en el
pa no ra ma com pa ra do pa ra re gu lar el pro ce di mien to cau te lar:7 

a) Au dien cia pre via obli ga to ria pa ra ga ran ti zar el de re cho de de fen sa.8

b) Audien cia pre via en su pues tos ex cep cio na les, co mo por ejem plo
an te ca sos de ur gen cia. 
c) Pro ce di mien to “inau di ta par te”, es de cir, cuan do el pe di do se
con ce de sin no ti fi car a la otra par te. De ellas, el le gis la dor es co gió
la al ter na ti va más res tric ti va pa ra un pro ce so de ur gen cia des ti na do
a la tu te la de de re chos fun da men ta les y. ex clu si va men te, cuan do se
tra ta de go bier nos lo ca les y re gio na les. 

De es ta ma ne ra se des co no ció que in clu so en aque llos paí ses que
cuen tan con au dien cia pre cep ti va de las par tes, tal co mo ocu rre con el
“re cur so de am pa ro” es pa ñol pues la Ley Orgá ni ca del Tri bu nal Cons ti -
tu cio nal (ar tícu lo 56.2) así lo es ta ble ce, se ha en ten di do que en su pues tos 
de ur gen cia pue de con ce der se una me di da cau te lar “de mo do in me dia to
y a re ser va de la ul te rior au dien cia de las par tes, pa ra que el re cur so de
am pa ro no pier da su fi na li dad”. Esto su ce dió cuan do el Tri bu nal Cons ti -
tu cio nal Espa ñol con ce dió cau te la res me dian te el ATC 285/1998 en un
su pues to de ex tra di ción, cri te rio que se man tu vo en el ATC 291/1998.9
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7 Cal de rón Cua dra do, Ma ría Pia, Las me di das cau te la res in de ter mi na das en el pro -
ce so ci vil, Ma drid, Ci vi tas, 1992, pp. 230 y 231.

8 Esta pos tu ra la man tie ne el pro fe sor ita lia no Ci pria ni. Cfr. Ci pria ni, Fran co, “El
pro ce di mien to cau te lar en ter efi cien cia y ga ran tía”, De re cho y So cie dad, Re vis ta edi ta da
por es tu dian tes de la Fa cul tad de De re cho de la Pon ti fi cia Uni ver si dad Ca tó li ca del Pe rú,
tra duc ción de Eu ge nia Aria no Deho, Li ma, núm. 25, 2005, p. 53, y en el Pe rú aco ge di -
cha pos tu ra la pro fe so ra Eu ge nia Aria no.

9 Mon ta ñes Par do, Mi guel Ángel, “Las me di das cau te la res en los pro ce sos cons ti tu -
cio na les”, en Pé rez Tremps, Pa blo (coord.), De re cho pro ce sal cons ti tu cio nal, Qui to, Tri -



El pro ce di mien to in tro du ci do por el Con gre so des na tu ra li za la esen cia 
de una me di da cau te lar, pues des co no ce que ella de be eje cu tar se de in -
me dia to. “Sin es pe rar la de ci sión del ór ga no de ape la ción, sin ne ce si dad
de fir me za, de be rá, en su ca so, po ner se en mar cha to da la ac ti vi dad ne ce -
sa ria pa ra la rea li za ción de la me di da adop ta da”. Ello se fun da men ta en
la esen cia de la me di da cau te lar que bus ca evi tar el pe li gro que la de mo ra 
pro pia del pro ce di mien to de ape la ción im pli ca ría.10

Real men te se tra ta de un cam bio ma ni fies ta men te in jus ti fi ca do y que
ge ne ró mu chos pro ble mas a los jus ti cia bles. Di cho pro ce di mien to era
más res tric ti vo que el pre vis to por el de cre to Ley 25433 del 17 de abril
de 1992, pues aquel se ini cia ba an te el juez y no an te la Sa la Ci vil de la
Cor te Su pe rior y, en con se cuen cia, ja más lle ga ba a la Cor te Su pre ma.
Las “ra zo nes” que su pues ta men te jus ti fi ca ban el cam bio se pue den apre -
ciar si exa mi na mos el de ba te efec tua do en el Con gre so.

2. Las ra zo nes de la mo di fi ca ción efec tua da por el Con gre so

Du ran te el de ba te en la se sión del Ple no del Con gre so rea li za da el 6 de 
ma yo de 2004, el con gre sis ta Na ta le Ampri mo —en ese en ton ces pre si -
den te de la Co mi sión de Cons ti tu ción y Re gla men to— sus ten tó el pro -
yec to, in di can do que era fru to del es fuer zo de un gru po de pro fe so res
que el Con gre so ha cía su yo. Uno de los te mas que se dis cu tió fue el pro -
ce di mien to es pe cial pro pues to por él pa ra las me di das cau te la res con tra
ac tos ad mi nis tra ti vos mu ni ci pa les o re gio na les, as pec to que fue se ve ra -
men te cues tio na do por Ja vier Diez-Can se co, Ju dith de la Mat ta y Eduar -
do Sal hua na. En efec to, pa ra Diez-Can se co (SP-AP-UPP):

El ar tícu lo 15 tie ne pro ble mas de cons ti tu cio na li dad por que es ta ble ce que
un pro ce di mien to es pe cial so bre me di das cau te la res, en el ca so de ac tos
ad mi nis tra ti vos emi ti dos por go bier nos re gio na les, es más one ro so pa ra el
re cu rren te, pues, mien tras que en los otros ca sos pro ce de la con ce sión sin
co no ci mien to de la con tra par te, aquí sí de be no ti fi car se és te, de be lla mar se 

al Mi nis te rio Pú bli co y de be ini ciar se en una ins tan cia ju di cial dis tin ta.11
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bu nal Cons ti tu cio nal del Ecua dor-Uni ver si dad Car los III-Co mi sión Eu ro pea-Cor po ra ción 
Edi to ra Na cio nal, 2005, p. 125.

10  Cal de rón Cua dra do, Ma ría Pia, op. cit., no ta 7, p. 253.
11 Va rios au to res, Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal. Estu dio in tro duc to rio, Expo si -

ción de Mo ti vos, Dic tá me nes e ín di ce ana lí ti co, 2a. ed., Li ma, Pa les tra Edi to res, p. 284.



Ante es te cues tio na mien to el con gre sis ta Ampri mo (SP-AP-UPP) so li -
ci tó una in te rrup ción pa ra afir mar que:

...hay un gran nú me ro de ac cio nes de ga ran tía que se pre sen tan con tra
ins tan cias mu ni ci pa les o re gio na les por que, por ejem plo, se ne gó la li cen -

cia a un es ta ble ci mien to; por que, por ejem plo, un es ta ble ci mien to no cum -
plió o se ha li mi ta do el per mi so de cir cu la ción de una... lí nea de trans por -
te, y, no es po si ble que un ma gis tra do pue da dic tar una me di da cau te lar
que va a sus pen der los efec tos de una re so lu ción da da por un ór ga no com -
pe ten te y con ba se en  sus fa cul ta des, sin si quie ra co no cer la opi nión de
ese or ga nis mo, por que justa men te ese me ca nis mo... ha ser vi do pa ra que
en nues tro país, ..., se de bilite ca da día más la au to ri dad mu ni ci pal y re -
gio nal... 

Enton ces, el pro ce di mien to que pre vé el ar tícu lo... es fru to de la ex pe -
rien cia que ha te ni do el Pe rú y que ade más es tá re su mi da en múl ti ples ar -
tícu los so bre el par ti cu lar que dan cuen ta... de los abu sos que por la vía de

ac ción de ga ran tía se es tá dan do en es te país.12 

Una po si ción crí ti ca tam bién fue ex pues ta por la con gre sis ta Ju dith de
la Mat ta (APRA), quien con si de ró que:

...es te ar tícu lo se ña la, de un la do, que la me di da cau te lar se dic ta sin co no -
ci mien to de la con tra par te, lo cual es acer ta do por que res pon de a la na tu -
ra le za mis ma de la so li ci tud cau te lar; pe ro, sin em bar go, de otro la do, al
re fe rir se a la so li ci tud que tie ne por ob je to de jar sin efec to ac tos ad mi nis -
tra ti vos dic ta dos en el ám bi to de apli ca ción de la le gis la ción mu ni ci pal o
re gio nal, se se ña la que se co rre tras la do de ella a la con tra par te, por el tér -

mi no de tres días. Esto cons ti tu ye una de si gual dad en la ley. 
Se es tá dan do un tra to dis tin to a los de man da dos, ya que cuan do el de -

man da do sea un go bier no mu ni ci pal o re gio nal, ten drá un pri vi le gio de ser 

no ti fi ca do de la so li ci tud cau te lar a di fe ren cia de los de más de man da dos.13

Por su par te, Eduar do Sal hua na Ca vi des (PP) creía que el pro ce di -
mien to cau te lar de bía ser mo di fi ca do pa ra per mi tir que se ini cie an te el
juez de pri me ra ins tan cia.14
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13 Ibi dem, p. 290.
14 Ibi dem, p. 302.



Lue go del de ba te co rres pon dien te, el con gre sis ta Na ta le Ampri mo, en
su ca li dad de pre si den te de la Co mi sión de Cons ti tu ción y Re gla men to,
in tro du jo al gu nos de los cam bios pro pues tos, pe ro man tu vo el pá rra fo
que re gu la ba la me di da cau te lar con tra ac tos ad mi nis tra ti vos mu ni ci pa les 
y re gio na les. Fi nal men te, sos tu vo que:

...se ha creí do por con ve nien te es ta ble cer que el trá mi te de me di das cau te -
la res sea el trá mi te que es tá pre vis to en los pro yec tos, en el sen ti do de que
se re cu rre pri me ro a la Cor te Su pe rior y des pués se re cu rre a la Su pre ma.
Esto no es no ve dad, eso no es no ve dad en los ca sos de ga ran tía. Así tam -
bién se tra mi tan las me di das cau te la res con tra me di das ju di cia les, o sea no 
es no ve dad. Y hay que en ten der que la ga ran tía es, co mo re pi to, el úl ti mo
re me dio ju rí di co fren te a la ar bi tra rie dad; o sea, que hay una se rie de me -
ca nis mos de rá pi da ac ción. Y, evi den te men te, aquí lo que se quie re es cau -
te lar el prin ci pio de au to ri dad, que de ben te ner jus ta men te las au to ri da des
elec tas que ac túan en com pe ten cia y en con cor dan cia con lo que dis po ne
la Cons ti tu ción.15 

El exa men del de ba te en el Ple no del Con gre so per mi te apre ciar que
las ra zo nes que “jus ti fi ca ron” el cam bio de la pro pues ta ori gi nal se ba sa -
ron en con si de ra cio nes re fe ri das a la ex pe rien cia y a los abu sos que se
ha bían co me tido al con ce der se in de bi da men te me di das cau te la res, lo cual
de bi li ta ba la au to no mía mu ni ci pal y re gio nal y, ade más, a la ne ce si dad de 
ga ran ti zar el prin ci pio de au to ri dad. Sin em bar go, des de ese mo men to ya
se avi so ra ban pun tua les cues tio na mien tos co mo los pro ble mas de cons ti -
tu cio na li dad que pre sen ta ba la nor ma, en la me di da que con ce día un pri -
vi le gio irra zo na ble y des pro por cio na do a cier tos su je tos de man da dos: los 
go bier nos lo ca les y re gio na les. 

3. Vio la ción del prin ci pio de igual dad

Co mo ha se ña la do, la doc tri na y el pro pio Tri bu nal Cons ti tu cio nal, “el 
prin ci pio de igual dad no ga ran ti za que siem pre y en to dos los ca sos de ba
tra tar se por igual a to dos, si no que las di fe ren cia cio nes que el le gis la dor
even tual men te pue da in troducir, obe dez can a ra zo nes ob je ti vas y ra zo -
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na bles” (ex pe dien te 010-2002-AI/TC, sen ten cia del 3 de ene ro de 2003,
F.J. 211 ).  

Pa ra sa ber si en un ca so con cre to se es tá fren te a la vul ne ra ción del
prin ci pio de igual dad, la doc tri na cons ti tu cio nal ha de sa rro lla do me ca nis -
mos pa ra de ter mi nar cuán do es ta mos fren te a un tra to de si gual con ba se
en jus ti fi ca cio nes ob je ti vas y ra zo na bles, o cuan do fren te a un tra to ar bi -
tra rio ca pri cho so e in jus ti fi ca do y, por tan to, dis cri mi na to rio (expe dien te
0048-2004-AI, sen ten cia del 1o. de abril de 2005, F.J. 64).

Uno de es tos me ca nis mos es el test de ra zo na bi li dad o pro por cio na li -
dad que se uti li za rá a con ti nua ción pa ra de mos trar que el ter cer y cuar to
pá rra fos del ar tícu lo 15 del Có di go, intro du ci dos por el Con gre so, es ta ble -
cen un tra to dis cri mi na to rio y, por tan to, le si vo del prin ci pio de igual dad.  

En pri mer lu gar, de be ana li zar se ba jo el sub prin ci pio de ido nei dad o
ade cua ción si con el es ta ble ci mien to de un pro ce di mien to cau te lar es pe -
cí fi co pa ra cues tio nar ac tos ad mi nis tra ti vos de go bier nos re gio na les o
mu ni ci pa li da des se per si gue un fin cons ti tu cio nal men te le gí ti mo y si, pa -
ra ello, la con fi gu ra ción de di cho pro ce di mien to es idó neo.  

Co mo se pu so de ma ni fies to, el de ba te en el Ple no del Con gre so per -
mi te apre ciar que las ra zo nes que “jus ti fi ca ron” el cam bio de la pro pues -
ta ori gi nal se cen tra ron bá si ca men te en los abu sos que se ha bían co me ti -
do al con ce der se in de bi da men te me di das cau te la res, lo cual de bi li ta ba la
au to no mía mu ni ci pal y re gio nal y, ade más, en la ne ce si dad de ga ran ti zar
el prin ci pio de au to ri dad. En su ma, lo que se tra ta de pro te ger es el ejer -
ci cio de com pe ten cias que la Cons ti tu ción les re co no ce a las mu ni ci pa li -
da des y go bier nos re gio na les. El fin per se gui do, por lo pron to, apa re ce
co mo le gí ti mo cons ti tu cio nal men te, pues apun ta a pre ser var la au to no -
mía mu ni ci pal (ar tícu lo 191) y re gio nal (ar tícu lo 197) de abu sos co me ti -
dos en ejer ci cio de fun ción ju ris dic cio nal.   

Por otro la do, es ne ce sa rio es cla re cer si el di se ño de un pro ce di mien to
cau te lar es pe cial pa ra los go bier nos re gio na les y mu ni ci pa les con tri bu ye
con ma yor efi ca cia, ra pi dez y se gu ri dad a la ob ten ción de la fi na li dad
pre vis ta (pre ser var la au to no mía mu ni ci pal y re gio nal de los abu sos co -
me ti dos en ejer ci cio de fun ción ju ris dic cio nal). Con si de ra mos que la
exis ten cia de con tra dic to rio pre vio, la in ter ven ción del Mi nis te rio Pú bli -
co y la ape la ción con efec to sus pen si vo an te la Cor te Su pre ma, a lo más,
neu tra li zan el fac tor “sor pre sa” que ca rac te ri za a es te ti po de me ca nis mos 
pe ro no evi tan ne ce sa ria men te el ejer ci cio abu si vo, ile gí ti mo o equi vo ca -
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do de la tu te la cau te lar, to da vez que aquel tam bién se pue de evi tar es pe -
cia li zan do y ca pa ci tan do a los jue ces que tra mi tan es ta cla se de pro ce sos, 
así co mo ha cien do efec ti vas las res pon sa bi li da des ci vi les, pe na les o dis -
ci pli na rias a las que ha ya lu gar. Es de cir, sí exis tían otras al ter na ti vas
me nos gra ves que la im pues ta por la nor ma im pug na da. 

Ade más, los abu sos no só lo se pue den co me ter con tra los go bier nos
lo ca les y re gio na les, pues el prin ci pio de au to ri dad tam bién lo ejer cen
otro ti po de en ti da des —Eje cu ti vo, Le gis la ti vo, ór ga nos cons ti tu cio na les
au tó no mos, et cé te ra—; en con se cuen cia, no se en tien de por qué se con fi -
gu ra un pro ce di mien to cau te lar só lo pa ra los go bier nos re gio na les y las
mu ni ci pa li da des.    

De ahí que el pro ce di mien to cau te lar cues tio na do cons ti tu ya un ver da -
de ro “pri vi le gio” pa ra de ter mi na das au to ri da des sin que exis ta una jus ti -
fi ca ción ob je ti va y ra zo na ble.  Así tam bién lo ha en ten di do Juan Mon roy 
Gál vez al se ña lar que:

...el Con gre so plas mó una dis cri mi na ción por ra zón del su je to que pue de
sin te ti zar se así: si us ted es agra via do en un de re cho fun da men tal, un juez
pa ra li za rá de in me dia to con una me di da cau te lar los ac tos que los per ju di -
quen, sal vo que quien lo afec te sea un go bier no re gio nal o uno lo cal; en
es tos ca sos, pri me ro aca ba rá el pro ce so prin ci pal y des pués se ha rá efec ti -
va la me di da cau te lar, en aten ción a la ex pre sa re gu la ción con ce di da. Es
de cir, un es tro pi cio ma yúscu lo.16

Si mi lar opi nión com par te Eu ge nia Aria no, pues con si de ra que el “ar -
gu men to pa re ce con tun den te, por que efec ti va men te los pá rra fos …es ta -
ble cen un tra to pri vi le gia do a fa vor de los de man da dos cuan do o son mu -
ni ci pios o son go bier nos re gio na les…”.17 Del mis mo pa re cer es Gio van ni 
Prio ri, pa ra quien “no hay jus ti fi ca ción cons ti tu cio nal al gu na pa ra el tra to 
di fe ren cia do, si no que, lo que hay es la crea ción de un pri vi le gio pa ra al -
gu nas en ti da des de la ad mi nis tra ción (re gio na les y mu ni ci pa les)”. 18
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Inclu so, el pro ce di mien to cau te lar in tro du ci do por el Con gre so re sul ta
mu cho más res tric ti vo que aquel pre vis to pa ra los pro ce sos ci vi les. En
efec to, el ar tícu lo 637 del Có di go Pro ce sal Ci vil se ña la que: “la pe ti ción
cau te lar será con ce di da o re cha za da sin co no cimien to de la par te afec ta -
da, en aten ción a la prue ba ane xa da al pe di do. Sin em bar go, pue de excep -
cio nal men te con ce der un pla zo ma yor de cin co días pa ra que el pe ti cio -
nan te lo gre acre di tar la ve ro si mi li tud del de re cho que sus ten ta su pre ten sión 
prin ci pal”. 

Esta re gla se apli ca al or de na mien to cau te lar en se de con ten cio so ad -
mi nis tra ti vo, con for me al ar tícu lo 35 de la Ley 27584, que re gu la el pro -
ce so con ten cio so ad mi nis tra ti vo. De es ta for ma, es evi den te que ca re ce
de jus ti fi ca ción ob je ti va y ra zo na ble que el pro ce di mien to cau te lar di se -
ña do pa ra es truc tu ras pro ce sa les com ple jas co mo son los pro ce sos ci vi les 
y con ten cio so ad mi nis trativos re sul te mu cho más ágil y efec ti vo que aquel 
di se ña do pa ra los proce sos cons ti tu cio na les”, los cua les co mo ha se ña la -
do el pro pio Tri bu nal Cons ti tu cional  “se re ser van a la tu te la de de re -
chos cons ti tu cio na les que ne ce si tan cober tu ra ur gen te, da da su vul ne ra -
ción evi den te” (ex pe dien te 1589-2004-AA/TC, sen ten cia del 5 de ju lio
de 2004, F.J. 4).

 En sín te sis, a nues tro jui cio, el ter cer y cuar to pá rra fos, del ar tícu lo 15 
del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal, in tro du ci dos por el Con gre so, no re -
sis te el test de pro por cio na li dad, es ta ble ce un tra to dis cri mi na to rio y, por
tan to, afec ta ar bi tra ria men te el prin ci pio de igual dad.  

4. Vio la ción de la tu te la ju di cial efec ti va

Si acep ta mos que la me di da cau te lar de be ga ran ti zar una tu te la ju di -
cial efec ti va y en de fi ni ti va el “va lor efi ca cia” en el pro ce so,19 re sul ta ló -
gi co que el di se ño de su pro ce di mien to tam bién lo ha ga. A nues tro jui -
cio, un pro ce di mien to cau te lar que se ini cia an te la Sa la Ci vil de la Cor te
Su pe rior y se re suel ve en se gun do gra do an te la Cor te Su pre ma, que
cuen ta con una ape la ción con efec to sus pen si vo —es de cir, así se con ce -
da la me di da no se eje cu ta de in me dia to—, no ga ran ti za una tu te la ju di -
cial efec ti va. 
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De es ta ma ne ra, si la de man da se pre sen ta en Aya cu cho con tra un ac to 
ad mi nis tra ti vo dic ta do por el go bier no re gio nal, el pe di do cau te lar de be rá 
pre sen tar se an te la Sa la Ci vil de la Cor te Su pe rior de ese dis tri to ju di cial
y, en se gun da ins tan cia, lo re sol ve rá la Cor te Su pre ma. Ello, sin du da, li -
mi ta el ac ce so a la jus ti cia y no ga ran ti za ca bal men te el va lor efi ca cia en
el pro ce so.

De be mos to mar en cuen ta, co mo lo ex pu so el Tri bu nal Cons ti tu cio nal
Espa ñol en la STC 14/1992, fun da men to ju rí di co 7, cri te rio que ha si do
rei te ra do en di ver sas oca sio nes, que “la tu te la ju di cial no es tal sin me di -
das cau te la res que ase gu ren el efec ti vo cum pli mien to de la re so lu ción
de fi ni ti va que re cai ga en el pro ce so”.20 De ahí que ha ya de cla ra do in -
cons ti tu cio nal, por ejem plo, una nor ma —el ar tícu lo 6.2 de la Ley
34/1979, de 16 de no viem bre— que prohi bía la sus pen sión del de cre to
que ca li fi ca ba una finca co mo ma ni fies ta men te me jo ra ble (STC 238/1992, 
del 17 de di ciembre). 

Y es que co mo afir ma Gar cía de Ente rría, los más im por tan tes tri bu na -
les cons ti tu cio na les eu ro peos “han sos te ni do uná ni men te que la ex clu -
sión —o aun la li mi ta ción— de me di das cau te la res es con tra ria a los de -
re chos fun da men ta les y, es pe cí fi ca men te, al de re cho a la tu te la ju di cial
efec ti va o a los de re chos de de fen sa”.21 Los pá rra fos ter ce ro y cuar to del
ar tícu lo 15 del Có di go di se ña ron un pro ce di mien to que li mi ta ba in jus ti fi -
ca da men te las me di das cau te la res con tra ac tos de los go bier nos lo ca les y
re gio na les.

5. Ejer ci cio del con trol di fu so por el Po der Ju di cial. La de man da
    de in cons ti tu cio na li dad pre sen ta da por la De fen so ría del Pue blo

Las ra zo nes ex pues tas nos con du cen a con cluir que tal re gu la ción re -
sul ta ba in cons ti tu cio nal y de bía mo ti var el ejer ci cio del con trol di fu so a
car go de los jue ces que co noz can es tos pe di dos cau te la res. De ahí que
apre cie mos con es pe cial sa tis fac ción que el Po der Ju di cial en dos oca sio -
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nes ha ya dis pues to su ina pli ca ción por in cons ti tu cio nal. Di cho cri te rio
fue aco gi do por dos sa las de la Cor te Su pe rior de Jus ti cia, una del dis tri to 
ju di cial de Li ma y otra del dis tri to ju di cial de Ju nín. 

En efec to, la re so lu ción de la Sex ta Sa la Ci vil de la Cor te Su pe rior de
Jus ti cia de Li ma (expe dien te 837-2005-MC) del 15 de abril de 2005 en
de ci sión de ma yo ría en la que in ter vi no co mo vo cal po nen te la doc to ra
Eche va rría Ga vi ria, de cla ró ina pli ca bles pa ra el ca so con cre to los pá rra -
fos ter ce ro y cuar to del ar tícu lo 15 del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal,
or de nan do que el pe di do cau te lar se re mi ta al Vi gé si mo Se gun do Juz ga -
do Ci vil de Li ma, a fin de que pro ce da a ca li fi car lo. La Sa la sos tu vo que
“el tex to le gal co men ta do re sul ta con tra rio a la Cons ti tu ción, pues des co -
no ce el prin ci pio de igual dad an te la ley y el de tu te la ju di cial efec ti va”. 

Cri te rio si mi lar fue aco gi do por una ni mi dad por la pri me ra Sa la Mix ta 
Des cen tra li za da de La Mer ced Chan cha ma yo en su re so lu ción del 30 de
ju nio de 2005 (expen dien te 2005-006). En tal oca sión se sos tu vo que di -
cho dis po si ti vo “tras gre de el ar tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción Po lí ti ca al
es ta ble cer de si gual tra to pa ra el mis mo ca so so bre me di das cau te la res,
só lo por con si de ra cio nes de quien emi te el ac to sea una au to ri dad mu ni -
ci pal o re gio nal; de si gual dad que no tie ne cau sa ob je ti va, ra zo na ble que
la jus ti fi que”. Asi mis mo, agre gó que “afec ta el de re cho a la tu te la ju ris -
dic cio nal efec ti va, en su ex pre sión de ac ce so a la jus ti cia, al im po ner un
trá mi te más com ple jo que im pi de que la me di da cau te lar cum pla con su
ca rác ter de tu te la de ur gen cia”.

Sin du da, hu bie ra si do me jor que el pe di do cau te lar se pre sen te di rec -
ta men te an te el juez de la de man da —el de pri me ra ins tan cia—, a fin de
que és te pu die ra dis po ner la ina pli ca ción del ter cer y cuar to pá rra fos del
ar tícu lo 15 del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal y, de ser el ca so, con ce -
der la me di da cau te lar so li ci ta da, tal co mo lo anota Eu ge nia Aria no en un 
in te re san te aná li sis crí ti co de la re so lu ción dic ta da por la Sex ta Sa la Ci vil 
de la Cor te Su pe rior de Jus ti cia de Li ma.22 No obs tan te, la rea li dad fue
dis tin ta, pues el de man dan te for mu ló su pe di do an te la Sa la de la Cor te
Su pe rior res pec ti va. Ello, a nues tro jui cio, no nos im pi de sa lu dar es tas
de ci sio nes que han per mi ti do a dos Sa las de la Cor te Su pe rior ha cer uso
del con trol di fu so y pri vi le giar la Cons ti tu ción por en ci ma de una nor ma
que la con tra di ce. Más aún, si en el Pe rú los jue ces, sal vo no ta bles ex -
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cep cio nes, no se han ca rac te ri za do por un ejer ci cio cons tan te del con trol
di fu so.

Pa ra evi tar que si ga sub sis tien do una li mi ta ción de tal na tu ra le za, el 9
de sep tiem bre de 2005 la De fen so ría del Pue blo pre sen tó una de man da de
in cons ti tu cio na lidad an te el Tri bu nal Cons ti tu cio nal con tra los ci ta dos pá -
rra fos del ar tícu lo 15 del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal. La men ta ble -
men te, el 27 de oc tu bre de 2006 el Tri bu nal, en vez de co rre gir el pro ble -
ma in tro du cido por el Con gre so, con va li dó la nor ma cues tio na da al de cla rar 
in funda da la de man da.

III. LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y LA NUEVA

 REFORMA AL CÓDIGO EN MATERIA CAUTELAR

1. Un sen ten cia po lé mi ca

No hay du da que la la bor del Tri bu nal Cons ti tu cio nal pe rua no en los
úl ti mos años ha si do su ma men te po si ti va, pues ha con tri bui do de ci si va -
men te a la tu te la de los de re chos fun da men ta les y la ins ti tu cio na li dad de -
mo crá ti ca en el país. Sin em bar go, en el pre sen te ca so dic tó una sen ten -
cia ex tre ma da men te po lé mi ca, pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial el 23 de
no viem bre de 2006, que pe se a re co no cer que la tu te la cau te lar “se cons -
ti tu ye en una ma ni fes ta ción im plí ci ta del de re cho al de bi do pro ce so”
(F.J. 49), con clu yó que la re gu la ción es ta ble ci da en los pá rra fos ter ce ro y 
cuar to del ar tícu lo 15 del Có di go es ta ble cían una res tric ción ra zo na ble y, 
por tan to, de ses ti mó la de man da de in cons ti tu cio na li dad in ter pues ta.

Pa ra lle gar a tal con clu sión con si de ró que la me di da le gis la ti va cues -
tio na da res pe ta ba el de re cho al li bre ac ce so a la ju ris dic ción y la tu te la
ju ris dic cio nal efec ti va, el de re cho a la tu te la cau te lar y el de re cho a la
igual dad.  

En ese sen ti do, en el fun da men to ju rí di co núm. 34 sos tu vo que la nor -
ma cues tio na da no afec ta ba el de re cho al li bre ac ce so a la ju ris dic ción ni
la tu te la ju di cial efec ti va:

Por cuan to la Cons ti tu ción no am pa ra el abu so de de re cho (ar tícu lo 103 de 
la Cons ti tu ción), pa ra es te Co le gia do, el pro ce di mien to cau te lar es pe cial
es ta ble ce re qui si tos ra zo na bles pa ra ac ce der a la tu te la ju ris dic cio nal, que
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se cons ti tu yen en la al ter na ti va ne ce sa ria pa ra la sa tis fac ción de las pre -
ten sio nes que ha cen va ler el pe di do cau te lar sin me nos ca bo de bie nes
cons ti tu cio na les pro te gi dos co mo la go ber na bi li dad; asi mis mo, pro por cio -
nal, por po seer una ra zón ju rí di ca le gí ti ma pa ra su es ta ble ci mien to.

En efec to, apli can do el test de ra zo na bi li dad con clu yó que la re gu la -
ción cues tionada es per fec ta men te vá li da. En el fun da men to ju rí di co núm.
35 de sarro lló sus ar gu men tos de la ma ne ra si guien te: 

a) Sub prin ci pio de ido nei dad o de ade cua ción. Di cho pro ce di mien to es pe -
cial re sul ta ade cua do pa ra con se guir un fin le gí ti mo, la pro tec ción de la
au to no mía lo cal y re gio nal que se ve afec ta da por el dic ta do de de ter mi na -
das me di das cau te la res. 

b) Sub prin ci pio de ne ce si dad. Tam bién lo es que cons ti tu ye una le gí ti -
ma re gu la ción en el de re cho fun da men tal al li bre ac ce so a la ju ris dic ción,
to da vez que no exis ten otras al ter na ti vas más mo de ra das, sus cep ti bles de
al can zar ese ob je ti vo con igual gra do de efi ca cia. Así, los jue ces que co -
noz can es tas me di das cau te la res po drán pon de rar co rrec ta men te los in te re -
ses pri va dos y pú bli cos en con flic to.

c) Sub prin ci pio de pro por cio na li dad stric to sen su. Se tra ta de una op -
ción le gis la ti va ade cua da pa ra evi tar la in ter po si ción de me di das cau te la -
res que di fi cul tan la la bor de los go bier nos lo ca les y re gio na les, en ma te ria 
de pro tec ción de la sa lud, se gu ri dad de los ciu da da nos y, en par ti cu lar, de
los me no res. Pe ro siem pre den tro de un lí mi te, de ma ne ra que no obs ta cu -
li cen ar bi tra ria men te a los jus ti cia bles res pec to del li bre ac ce so a un tri bu -
nal de jus ti cia pa ra la pro tec ción de sus de re chos.

Asi mis mo, con si de ró que el le gis la dor no ha des na tu ra li za do la esen -
cia de la me di da cau te lar en el pro ce so de am pa ro (F.J. núm. 58), ni ha
vul ne ra do la tu te la cau te lar si no más bien ha es ta ble ci do un lí mi te ra zo -
na ble a ella (F.J. núm. 59). 

…el le gis la dor tie ne la po tes tad de re gu lar el pro ce di mien to cau te lar en
pro ce sos co mo el am pa ro, en tan to no des na tu ra li cen la esen cia de la me -
di da cau te lar, al te ran do y des vir tuan do las pro pie da des que ca rac te ri zan a
es te ti po de tu te la. Pe ro sin des co no cer los per jui cios irre pa ra bles que se
po drían oca sio nar por el ejer ci cio de una ad mi nis tra ción de jus ti cia in di fe -
ren te an te la pro tec ción de los bie nes cons ti tu cio na les, que en cuen tran su
sus tra to en la rea li dad cons ti tu cio nal mis ma, lo que trae co mo prin ci pal
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con se cuen cia una afec ta ción a las com pe ten cias le gí ti mas de los go bier nos 
lo ca les y re gio na les.

En con se cuen cia, los re fe ri dos ex tre mos del ar tícu lo 15 no son in cons -
ti tu cio na les, si no que son una ra zo na ble mo du la ción, en tan to no su po ne
di fi cul tar la efec ti vi dad del pro ce so cons ti tu cio nal, si no pro te ger con pru -
den cia bie nes o de re chos cons ti tu cio na les (F.J. núm. 58).

Ade más, en ten dió que tam po co se afec ta ba el prin ci pio de igual dad.
En pri mer lu gar, pues la re gu la ción cues tio na da brin da (F.J. núm. 73):

…un tra ta mien to di fe ren cia do a dos si tua cio nes de he cho que, a su vez, re -
sul tan di fe ren tes. El pro ce di mien to cau te lar ge ne ral es apli ca ble a aque llos 
jus ti cia bles que pre ten dan una me di da cau te lar en ca sos que no se di ri jan
con tra ac tos ad mi nis tra ti vos de go bier nos lo ca les y re gio na les, y el pro ce -
di mien to cau te lar es pe cial es apli ca ble a aque llos jus ti cia bles que pre ten -
dan una me di da cau te lar en el ca so de ac tos ad mi nis tra ti vos de go bier nos
lo ca les re gio na les.

En se gun do lu gar, pues la me di da im pug na da cuen ta con un fin cons -
ti tu cio nal que jus ti fi ca es ta di fe ren cia ción (F.J. núm. 74): “…tie nen co -
mo fi na li dad la pro tec ción de ga ran tías ins ti tu cio na les es ta ble ci das en la
Cons ti tu ción, co mo son la au to no mía lo cal y re gio nal (ar tícu los 191 y
194), las que se po drán ver afec ta das por el dic ta do de de ter mi na das me -
di das cau te la res ar bi tra rias”.

Y, en ter cer y úl ti mo lu gar, ve ri fi ca la ra zo na bi li dad y pro por cio na li -
dad de la di fe ren cia (F.J. núm. 75), y con clu ye que la me di da adop ta da
es la co rrec ta cons ti tu cio nal men te:

a) Sub prin ci pio de ido nei dad: …la me di da le gis la ti va di fe ren cia do ra …re -
sul ta ade cua da pa ra con se guir un fin cons ti tu cio nal, co mo es pro te ger la
au to no mía lo cal y re gio nal que se po dría ver afec ta da por el dic ta do de de -
ter mi na das me di das cau te la res.

b) Sub prin ci pio de ne ce si dad: …las me di das le gis la ti vas cues tio na das,
que li mi tan la tu te la cau te lar y al de bi do pro ce so, re sul tan ne ce sa rias re la -
ti va men te pa ra la con se cu ción del fin que se pre ten de; por cuan to re sul tan
in su fi cien tes otras me di das por no ser igual men te idó neas, aun que me nos
res tric ti vas de los alu di dos de re chos fun da men ta les…  

c) Sub prin ci pio de pro por cio na li dad en sen ti do es tric to …las dis po si -
cio nes cues tio na das no vio lan el de re cho a la igual dad en la ley de aque -
llos jus ti cia bles que pre ten dan so li ci tar una me di da cau te lar en el ca so de
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los ac tos ad mi nis tra ti vos de go bier nos lo ca les y re gio na les. Pues, en com -
pa ra ción con los jus ti cia bles que so li ci ten una me di da cau te lar en ca sos
dis tin tos a los an tes men cio na dos, sus de re chos fun da men ta les al li bre ac -
ce so a la ju ris dic ción, a la tu te la cau te lar y al de bi do pro ce so no se ven
afec ta dos des pro por cio na da e irra zo na ble men te.

La ci ta da sen ten cia ha si do ob je to de una im por tan te crí ti ca de la pro -
fe so ra Eu ge nia Aria no, quien in clu so mues tra su “de si lu sión”, pues con -
si de ra que “con ar gu men tos por de más fú ti les “…,no ha da do pa ra na da
res pues ta (que era en mi con cep to ine vi ta ble) so bre si pa ra el (lla ma do)
su pre mo in tér pre te de la Cons ti tu ción un pro ce di mien to ju ris dic cio nal
que no es té es truc tu ra do ba jo el prin ci pio del con tra dic to rio es cons ti tu -
cio nal”.23 Com par ti mos la de si lu sión de la pro fe so ra Aria no por que con -
si de ra mos que los ar gu men tos de la re fe ri da sen ten cia ca re cen de sus ten -
to. Es más, pen sa mos que no se ha po di do des vir tuar el he cho que una
re gu la ción de tal na tu ra le za, ex clu si va men te apli ca ble a los go bier nos re -
gio na les y lo ca les y que su pues ta men te pre ten de de fen der su au to no mía
de los abu sos ju di cia les, cons ti tu ye un ver da de ro pri vi le gio —del que ca -
re cen las de más en ti da des cons ti tu cio nal men te au tó no mas— que tor na
ine fi caz a una me di da cau te lar en esos ca sos.

No obs tan te, la dis po si cio nes cues tio na das fue ron mo di fi ca das al po co 
tiem po por una nueva ley dic ta da en un con tex to de fuer tes crí ti cas al pro -
ce so de am pa ro y a los abu sos co me ti dos por al gu nos jue ces y abo ga dos. 

2. La re gu la ción vi gen te en ma te ria cau te lar: la Ley 28946

La re fe ri da Ley pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial El Pe rua no el 26 de di -
ciem bre de 2006, es de cir, un mes des pués de dic ta da la sen ten cia del
Tri bu nal Cons ti tu cio nal tu vo co mo ba se cin co pro yec tos de ley que pre -
ten dían mod fi car di ver sos ar tícu los del Có di go. Nos re fe ri mos al pro yec -
to 00167/2006 pre sen ta do por el gru po par la men ta rio de mó cra ta, al pro -
yec to 00260/2006-CR pre sen ta do por el gru po par la men ta rio de Uni dad
Na cio nal, al pro yec to 00346/2006-CR pre sen ta do por el par ti do apris ta,
el pro yec to 00747/2006-PE pre sen ta do por el Po der Eje cu ti vo y, fi nal -
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men te al pro yec to 00756/2006-CR pre sen ta do por el gru po par la men ta rio 
fu ji mo ris ta. Só lo dos de ellos pro po nían mo di fi car la re gu la ción de la
me di da cau te lar, nos re fe ri mos al pro yec to pre sen ta do por el Po der Eje -
cu ti vo y al sus cri to por el de no mi na do gru po par la men ta rio de mó cra ta. 

En efec to, el pro yec to del Eje cu ti vo pre sen ta do el 30 de no viem bre de
2006 es ta ble cía que si la medida cau te lar de cla ra ba la ina pli ca ción de nor -
mas au toa pli ca ti vas la ape la ción de bía con ce der se con efec to sus pen si vo. 
La jus ti fi ca ción de di cha pro pues ta, se gún su res pec ti va ex po si ción de
mo ti vos, par tía de re co no cer la pro li fe ra ción de es te ti po de me di das con -
tra nor mas —po nien do co mo ejem plo el ca so de los ca si nos y tra ga mo -
ne das, don de efec ti va men te se co me tie ron ex ce sos, pues in clu so se des -
co no ció el cri te rio es ta ble ci do por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal— y se
jus ti fi ca ba en la ne ce si dad de ga ran ti zar “el or den, la le ga li dad y la cohe -
ren cia en un Esta do de de re cho”, así co mo de bi do a que “a to da nor ma
le gal le asis te la pre sun ción de le ga li dad, le gi ti mi dad y va li dez, y su ina -
pli ca ción aun cuan do fue ra pa ra un ca so con cre to tie ne enor me tras cen -
den cia en la vi da ju rí di ca del país y su ins ti tu cio na li dad”. Asi mis mo, la
pro pues ta del Eje cu ti vo eli mi na ba el pro ce di mien to es pe cial con tra ac tos
ad mi nis tra ti vos lo ca les y re gio na les, pues con si de ra ba que “vio la el prin -
ci pio del juez na tu ral, ha si do ob je to de ina pli ca ción por juz ga dos y sa las 
ci vi les de la Cor te Su pe rior de Li ma y de una ac ción de in cons ti tu cio na -
li dad pro mo vi da por la De fen so ría del Pue blo en tal sen ti do, es ur gen te
su co rrec ción, en aten ción al prin ci pio de igual dad an te la ley”. Por su
par te, el pro yec to pre sen ta do por el gru po par la men ta rio de mó cra ta el 12
de se tiem bre de 2006 pro po nía su pri mir los pá rra fos ter ce ro y cuar to del
ar tícu lo 15 del Có di go, aten dien do, en tre otras con si de ra cio nes, a la de -
man da de in cons ti tu cio na li dad an tes men cio na da.

La Co mi sión de Jus ti cia y De re chos Hu ma nos a par tir de los cin co
pro yec tos an tes men cio na dos ela bo ró un tex to sus ti tu to rio que fue apro -
ba do por el Ple no del Con gre so el 21 de di ciem bre, dan do na ci mien to a
la Ley 28946, que mo di fi có di ver sos ar tícu los del Có di go, en tre ellos el
ar tícu lo 15. Los cam bios fun da men ta les es ta ble ci dos por la re fe ri da nor -
ma son:

a) Man tie ne un pro ce di mien to ge ne ral pa ra el otor ga mien to de las
me di das cau te la res, se ña lan do que se dic tan sin co no ci mien to de la
con tra par te, y que la ape la ción se con ce de sin efec to sus pen si vo. Es 
de cir, man tie ne lo que ya se ña la ba el Có di go. 
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b) Re gu la un pro ce di mien to es pe cial cuan do la me di da cau te lar dis -
po ne la ina pli cación de una nor ma le gal au toa pli ca ti va, “en cu yo ca -
so la ape la ción es con efec to sus pen si vo”. En es te ex tre mo aco ge la
pro pues ta efec tua da por el Po der Eje cu ti vo.
c) Re gu la un se gun do pro ce di mien to es pe cial cuan do la me di da
cau te lar se di ri ge con tra ac tos ad mi nis tra ti vos lo ca les y re gio na les,
es ta ble cien do que en ta les su pues tos se co rre rá tras la do por tres
días, in ter ven drá el Mi nis te rio Pú bli co, y el juez re sol ve rá den tro
del pla zo de tres días. Aquí se apar ta de los pro yec tos del Eje cu ti -
vo, que eli mi na ba ese pro ce di mien to, y del gru po par la men ta rio de -
mó cra ta, cu ya pro pues ta tam bién pre ten día de ro gar lo, aun que eli -
mi na la ape la ción con efec to sus pen si vo an te la Cor te Su pre ma. 
d) Fi nal men te, se ña la que el juez al mo men to de con ce der una me -
di da cau te lar de be rá aten der “al per jui cio que con la mis ma se pue -
da oca sio nar en ar mo nía con el or den pú bli co, la fi na li dad de los
pro ce sos cons ti tu cio na les y los pos tu la dos cons ti tu cio na les”. Aco ge 
así la pro pues ta for mu la da por el Po der Eje cu ti vo, que en ri gor re -
sul ta ba in ne ce sa ria, pues el juez, al mo men to de con ce der o re cha -
zar una me di da de es ta na tu ra le za, siem pre de be efec tuar un aná li sis 
so bre los fi nes de di chos pro ce sos y los pos tu la dos cons ti tu cio na -
les. Por lo de más, el te ma del or den pú bli co de be rá eva luar se en ca -
da ca so con cre to y siem pre que co rres pon da.

Co mo pue de apre ciar se, la nue va ley eli mi na par te del irra zo na ble
pro ce di mien to cau te lar in cor po ra do por el Có di go, es pe cí fi ca men te
cuan do se es ta ble cía que tra tán do se de ac tos ad mi nis tra ti vos lo ca les y re -
gio na les la ape la ción se con ce día con efec tos sus pen si vos y no se so li ci -
ta ba an te el juez de la de man da si no an te la Cor te Su pe rior. Sin em bar go, 
sub sis te par te del pro ce di mien to es pe cial con tra los ac tos an tes men cio -
na dos —con cre ta men te la au dien cia que en sí mis ma no es in cons ti tu cio -
nal pues cons ti tu ye una de las po si bles op cio nes y la in ter ven ción del
Mi nis te rio Pú bli co—, y se  crea un nue vo pro ce di mien to cuan do la pre -
ten sión cau te lar se di ri ge con tra nor mas au toa pli ca ti vas. De es ta ma ne ra
só lo se co rri ge par cial men te la si tua ción an te rior, pues si guen exis tien do
dos pro ce di mien tos es pe cia les y uno ge ne ral. 

La pre gun ta que sub sis te es si la ci ta da ley co rri ge la in cons ti tu cio na li -
dad que mo ti vó la de man da pre sen ta da —que pa ra el Tri bu nal Cons ti tu -
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cio nal no exis tía— o ella aun per du ra. Co mo se ha in di ca do, exis ten dos
pro ce di mien tos di fe ren cia dos, dis tin tos al ge ne ral e in clu so al que exis te
pa ra los pro ce sos ci vi les y con ten cio so ad mi nis tra ti vos, que, a nues tro
jui cio, no su pe ran el test de igual dad, pues no en con tra mos una jus ti fi ca -
ción ob je ti va y ra zo na ble pa ra su pre sen cia. Más aun cuan do se re fie re a
nor mas au toa pli ca ti vas no dis tin gue si se tra ta de le yes, de de cre tos su -
pre mos o de sim ples re so lu cio nes de ca rác ter ge ne ral, es de cir, a to das
las tra ta por igual. Ade más, man tie ne un pro ce di mien to es pe cial a fa vor
de los go bier nos lo ca les y re gio na les, aun que no tan gra ve co mo el an te -
rior. Por to do ello, es ta mos nue va men te an te la exis ten cia de pri vi le gios
ina cep ta bles a fa vor de los ac tos nor ma ti vos que pue da dic tar cual quier
ór ga no del Esta do con com pe ten cia le gis la ti va o re gla men ta ria, y de los
ac tos ad mi nis tra ti vos de los go bier nos re gio na les y lo ca les. No obs tan te,
cree mos que esa ta rea se rá me jor que la de fi nan los jue ces, pues en te mas 
cau te la res el Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha de ja do mu cho que de sear.

IV. REFLEXIONES FINALES: UNA HISTORIA DE NUNCA ACABAR

La vi gen cia del Có di go Pro ce sal Cons ti tu cio nal ha si do un pri mer pa -
so en un es fuer zo de cam bio des ti na do a ga ran ti zar la de fen sa de los de -
re chos fun da men ta les y el prin ci pio de su pre ma cía cons ti tu cio nal. No
obs tan te, cree mos que tra tán do se de la me di da cau te lar con tra ac tos ad -
mi nis tra ti vos mu ni ci pa les o re gio na les, el Con gre so de la Re pú bli ca in -
tro du jo un pro ce di mien to es pe cial que, a nues tro jui cio, re sul ta ba in cons -
ti tu cio nal, pues le sio na ba la tu te la ju di cial efec ti va y el prin ci pio de
igual dad. 

Por ello, siem pre pen sa mos que un juez, con ba se en la fa cul tad pre -
vis ta por el ar tícu lo 138 de la Cons ti tu ción, po día co no cer y con ce der
una me di da cau te lar ina pli can do —con trol di fu so— la po lé mi ca nor ma
que es ta ble ce un pro ce di mien to es pe cial. Y es que ac tual men te es po si ble 
afir mar que exis te un “de re cho fun da men tal a la tu te la cau te lar”.24 De ahí 
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que ha ya re sul ta do me ri to rio el apor te efec tua do por dos sa las, una  de la
Cor te Su pe rior de Li ma y otra de la Cor te Su pe rior de Ju nín, que dis pu -
sie ron la ina pli ca ción de los pá rra fos ter ce ro y cuar to del ar tícu lo 15 del
Có di go. La men ta ble men te, la de man da de in cons ti tu cio na li dad pre sen ta -
da por la De fen so ría del Pue blo fue de cla ra da in fun da da por el Tri bu nal
Cons ti tu cio nal en una sen ten cia po lé mi ca que ge ne ró mu cha “de si lu -
sión”, pues evi tó con ar gu men tos cues tio na bles pro nun ciar se con cohe -
ren cia co mo hu bie ra co rres pon di do en un ca so de es ta na tu ra le za.

Fi nal men te, el Con gre so de la Re pú bli ca, a tra vés de la Ley núm.
28946, nue va men te mo di fi có la re gu la ción vi gen te en ma te ria cau te lar,
man te nien do el pro ce di mien to ge ne ral ya exis ten te, así co mo el trá mi te
es pe cial con tra los ac tos ad mi nis tra ti vos dic ta dos por los go bier nos lo ca -
les y re gio na les —aun que sin que la ape la ción ten ga efec tos sus pen si -
vo—, pe ro crean do uno nue vo cuan do se tra ta de nor mas au toa pli ca ti vas
ema na das de cual quier au to ri dad pú bli ca con com pe ten cias le gis la ti vas o 
re gla men ta rias. De es ta ma ne ra, si gue sub sis tien do un pri vi le gio in ne ce -
sa rio a fa vor de cier tas en ti da das del Esta do cuan do son ob je to de me di -
das cau te la res, aun que cier to es que la gra ve dad no es tan in ten sa co mo
la que plan tea ba la ver sión ori gi nal de los pá rra fos ter ce ro y cuar to del
tan tas ve ces ci ta do ar tícu lo 15 del Có di go. Co mo se ha brá po di do apre -
ciar des de 1982 la his to ria se re pi te y pa re ce que es una de aqué llas de
nun ca aca bar.
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