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RESUMEN

La presente investigacion, tiene como objetivo conocer cuales son los factores del
incumplimiento de las sentencias de cumplimiento sobre adeudos laborales, en la
Direccion Regional de Educacion Ayacucho, 2022. Para ello; se tiene en cuenta dos
factores que es el factor administrativo y el factor presupuestal, del incumplimiento de
las sentencias de cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccion Regional de

Educacion Ayacucho, 2022.

Con esa finalidad, se utiliz6 un disefio metodoldgico basico acerca del disefio de una
investigacion no experimental; es decir, es un trabajo que no requiere de laboratorio. Asi
mismo, conforme a lo expuesto por el profesor Solis Espinoza se trata de una
investigacion cuantitativa por el disefio de investigacion (propio de las Ciencias Facticas
o Empiricas). Donde la Poblacion en Estudio fue Fragmento representativo de
sentencias finales estimatorias sobre acciones de cumplimiento tramitados en el afio
2022 (marzo - diciembre), con su marco muestral, estd determinado por el listado de
sentencias estimatorias del proceso de cumplimiento tramitados en el 2022, en el distrito

judicial de Ayacucho, con el tamafio de muestras calculada fue de 248 registros.

siendo las conclusiones de esta investigacion estan relacionadas con las se cumplié con
el objetivo principal de la investigacion es decir se determiné que entre los factores que
influyen para el incumplimiento de la sentencia de accién de cumplimiento en el distrito
judicial de Ayacucho en el afio 2022, es la falta de prevision de gastos de conformidad
al sistema nacional de presupuesto. Ademas, se llevd a determinar que el otro factor
para el incumplimiento de la sentencia este proceso de cumplimiento es que las
autoridades del sector educacion de Ayacucho en el afio 2022 no consideraron en el
cuadro de prioridades la partida presupuestal para el pago de las asighaciones
econdmicas por cumplir 20, 25 y 30 afios de servicio y por subsidio por luto y gastos de

sepelio.

Finalmente, se propone algunas recomendaciones en el marco de la gestiéon
presupuestaria, es fundamental garantizar el cumplimiento oportuno de las obligaciones
econdmicas establecidas en la Ley del Profesorado N.° 24029 y su reglamento. Para
ello, resulta imprescindible una evaluacién presupuestaria rigurosa que contemple el
andlisis y la medicion de los recursos destinados al pago de las asignaciones
econdmicas por afios de servicio (20, 25 y 30 afios), asi como los subsidios por luto y

gastos de sepelio.



INTRODUCCION
La iniciativa para la presente investigacion fue lasituacion problematicarespecto
a la inaccion sistematica de la autoridad publica para cumplir con los deberes y
obligacionesque se derivan de los actos administrativos que ella misma profiere,
esto pese a que el mandamus se encuentra claramente establecido, vale decir,
se trata de un mandamus vigente, cierto y claro, no sujeto a controversia
compleja ni a interpretaciones dispares, es la ineludible y obligatorio
cumplimiento e incondicional. Es decir, se infiere indubitablemente de la norma

legal o del acto administrativo.

Es el caso concreto, de la omisién o letargo en el cumplimiento del pago previsto
en la Ley del Profesoradoy su Reglamento, que claramente dispone el pago del
oficio a los docentes las asignaciones por cumplir 20; 25 y 30 afios de servicios
oficiales, segun corresponda. Sin embargo, la Autoridad del sector educacion en
nuestra region no cumple con ello alegando la falta de disponibilidad
presupuestal, en el cual es considerado como injustificable y sin asidero legal
para el maximo intérprete de la constitucionalidad, incluso declar6é un Estado de
Cosas Inconstitucionales frente a esta actitud renuente y sistematica y ordend la

erradicacion de esta clase de conductas.

La Accién de Cumplimiento es unainstitucién juridica que fue concebida como
un mecanismo que faculta democraticamente a toda persona para pedir ante el
juez competente que ordene a la autoridad renuente el cumplimiento del deber
omitido. Pero, al margen de las discusiones acerca de su naturaleza

(constitucional o contencioso- administrativo), hay una gran interrogante acerca



de la eficaciade esta institucion juridicaincorporada con gran ilusiéon a nuestro

ordenamiento.

En este contexto, cabe analizar si la propia sentencia estimatoria del Proceso de
Cumplimiento no se cumple en el plazo previsto, a fin de determinar cuales son
los factores que influyen para que dichas sentencias no puedan cumplirse en el
plazo legal. A su vez, consideramos como objetivos de la presente investigacion
juridica social, determinar la incidencia del comportamiento de la Administracion
Publica, para el cumplimiento de las sustancias constitucionales sobre Proceso
de Cumplimiento en el Distrito Judicial de Ayacucho en el afio 2022. Otro
propdsito, es describir criticamente la institucion juridica de Accion de
Cumplimiento comparandola con otros paises, los fundamentos en los cuales se
sustenta cada una, sus bondadesy puntos criticos, ello en miras a los aportes

posibles que se obtengan de los resultados.

En esta forma como abordaremos las presentes tesis; “Analisis critico de la
eficacia del Proceso de Cumplimiento en el Distrito Judicial de Ayacucho’,
motivados también por nuestra inclinacion hacia el paradigma
neoconstitucionalistaen el que se encuentra Robert Alexy, Gustavo Zagrebelski,
Ferrajoli, Comanducci, Prieto Sanchis, entre otros; en dicho marco conceptual,

incorporamos las apreciaciones del trabajo de campo.

Por otro lado, el marco tedrico conceptual ha sido desarrollado de tal forma que
se puede contar con mejores herramientas para la operacionalizacién de las
variables; es asi que, la primera parte aborda el Proceso de Cumplimiento a fin
de conceptualizar la variable “cumplimiento de la sentencia constitucional’, la
misma que viene hacer la variable dependiente o de respuesta. En la segunda

parte se aborda la teoria de la inactividad administrativa a fin de conceptualizar
9



la variable independiente “inactividad de la Administracion”; y en la tercera parte

se conceptualiza la otra variable independiente, “revisién de gasto”.

En el desarrollo de la investigacidn, especificamente en el estudio y analisis de
las excepciones sobre Proceso de Cumplimiento que fueron objeto de estudioy
constituye la muestra, se analiz0 las sentencias de primera instanciay las
sentencias de vista; asi mismo, para tener un panorama mas completo sobre el
tema, analizo los autos que resuelven las excepciones formuladas por la parte
demandada, y las resoluciones de vista que se emitieron en el desarrollo del

Proceso de Cumplimiento.

10



TITULO

PLANTEAMIENTO METODOLOGICO

1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1 Situacién problematica

Es un derecho social de los docentes el acceder a dos remuneraciones integras
(no permanentes) por haber cumplido 20 afios de servicio, la mujer, y 25 afios
de servicio al vardn; y tres remuneraciones integras al cumplirlos 25 afios, la
mujer, y 30 afios de servicio, los varones. De igual forma, tienen derecho a dos
remuneraciones integras por subsidio de luto y de 2 mas por gastos de sepelio
los miembros del magisterio oficial, quienestienen que hacertediosos y costosos
tramites primero administrativos y luego judiciales, para poder acceder al pago
de beneficios expresamente establecidos en la ley del profesorado y su
reglamento. Ley N 24029, ley del profesorado: articulo 52. (...) El profesor tiene
derecho a percibir dos remuneraciones integrados al cumplir 20 afios de
servicios, lamujer, y 25 afios de servicios, el baron;y 3 remuneracionesintegras,
al cumplir 25 afios de servicio, la mujer, y 30 afios de servicios, los varones.
(...)Reglamento de laley del profesorado N 24029 y su modificatorialey N 25212:
articulo 208. los profesores del &rea de docenciay del &rea de administracion de
la educacion tienen derecho a que se les otorgue de oficio lo siguiente: (... ) C)
las asignaciones por cumplir 20, 25 y 30 afios de servicios oficiales, segun

corresponda y por escolaridad; (...)

11



Lamentablemente en nuestra realidad, miles de servidores publicos tienen
qgue acudir al 6rgano jurisdiccional para hacer viable el pago de esos y otros

beneficios pecuniarios qué injusticia les corresponde.

Es asi que, la accion de cumplimiento se constituye en el medio legal para
que se pueda ordenar finalmente el pago de esas bonificaciones. incluso la
autoridad administrativa dilata innecesariamente acudiendo, por ejemplo, a la
excepcion de falta de legitimidad para obrar del demandado, asi como la de
incompetenciapor razon de la materia, las queluego son declaradasinfundadas,

incluso son apeladas y en segunda instancia son confirmadas.

Pero esto es lo sorprendente, ya en ejecucion de sentencia se da el caso
cotidiano de que la autoridad administrativa sigue siendo renuente alegando la
falta de presupuesto para honrar la obligacidén pecuniaria con el servidor publico,
a pesar del plazo maximo de 10 dias para la ejecucién de lo resuelto, conforme

lo establece el inciso 4) del articulo 72° del cdédigo procesal constitucional.

Si se tiene en cuenta que el beneficiotiene que agotar la via administrativa,
entonces tenemos que este tramite dura en promedio mas de un afio. como
luego el funcionario responsable finalmente autorizo el pago de remuneraciones
integras y no permanentes o diminutas es el caso que No obstante tener ya en
su poder la resolucion final que le concede la bonificacion recurrida no puede el

servidor hacer efectivo su pago porque le aducen que no hay fondo o partida

disponible para ello.

De lo expuesto, observamos que el trabajador publico ha realizado un tramite

judicial que en el fondo es un tramite redundante porque siempre llegara a lo

12



mismo: se haga efectivo el pago del beneficio tal como la propia autoridad

administrativa lo orden6 con cosa decidida.

Se destaca la problematica de la demora en el cobro de beneficios sociales
por parte de los servidores publicos, incluso cuando existen mandatos judiciales
claros que ordenan su pago. A pesar de haber agotado la via administrativa, los
trabajadores deben iniciar un proceso judicial prolongado y luego solicitar la
ejecucion de la sentencia, lo que afecta su autoestima y estabilidad econdémica.
Ademas, se resalta que el trabajador debe asumir costos adicionales como
pagos administrativos y honorarios legales, lo que disminuye ain mas la suma
que finalmente percibe. Esto resulta contradictorio con el articulo 24 de la
Constitucion, que prioriza el pago de remuneraciones y beneficios sociales

debido a su caracter alimentario e intangible.

Ante esta problematica, se han planteado propuestas como eliminarlanecesidad
de recurrir al Poder Judicial una vez que exista una resolucién firme y eficaz,

evitando tramites innecesarios, costosos y dilatados.

Frente a ellono se puede tenerlas manos cruzadasy dejar que pase; pues no
es licito ni constitucional el engafio alos gobernados, a los ciudadanos, pues no
se les puede ilusionar primero con actos administrativos o leyes aprobatorias de
gastos (en cumplimiento de un derecho que les corresponde), y luego

desilusionarlos con el incumplimiento de las mismas.

Al respecto, también consideramos que es necesarioincidiren el cuidado que
se debe tenerfrente a la ilusién de estar mas protegidos mediante unainstitucion
juridica como es la Accién de Cumplimiento, y que la realidad nos demuestre

unasituacion de desamparo; demas esta mencionar que mientras no exista lo

13



que el constitucionalista aleman Honrat Hesse denomino ~ la voluntad de
Constitucion™ (Wille Zur Verfasung) que no es otra que, ~ la fuerza normativa de
la Constitucion”, se traduce en la conciencia social e institucional de respeto a
sus preceptos; si llegara a pensar en un nuevo procedimiento para que se

cumpla con la acciéon de cumplimiento.

Segun Ferrajoli resulta normal que un Estado Plurinacional, como el peruano,
que implica el reconocimiento de varios sectores que buscan la satisfaccion de
determinados intereses, se genere una excesiva produccion de normas como
medida de respuesta a los clamores de la sociedad. estos factores aumentan la
posibilidad de antinomias de indole legal como constitucional. En ese sentido,
Ferrajoli y Zagrebelsky describen la crisis del derecho y se refieren a sus
manifestaciones en la llamada "~ inflacion legislativa” o en la crisis de la

Generalidad y de la abstraccién de la ley.

Finalmente, es vox populi el hecho de que: hay infinidad de normas, pero
incumplimiento permanente. Pero, frente a ello consideramos que la solucién no
es la incorporacion de otra norma que sefiale que se cumplan las leyes
incumplidas. En realidad, es un tema amplio y complejo, considerando estos
aspectos y ademas por razones metodoldgicas la presente investigacion se ha
delimitado en el aspecto temporal y geografico respectivamente, al afio 2022 y
al distrito judicial Ayacucho, a fin de explicar la causa o la razén para que la
sentencia este proceso de cumplimiento no se cumplan en el plazo previsto

constitucionalmente.

1.2 Formulacion del problema

Problema principal

14



¢ Cuéles son los factores del incumplimiento de las sentencias de cumplimiento
sobre adeudos laborales, en la Direccion Regional de Educacién Ayacucho,

20227

Problema especifico:

- ¢, Cudl es el factor administrativo del incumplimiento de las sentencias de
cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccion Regional de Educacion

Ayacucho, 2022?

- ¢ Cudl es el factor presupuestal del incumplimiento de las sentencias de
cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccién Regional de Educacion

Ayacucho, 20227

1.3 Delimitacién del tema de investigacion

1.3.1. Campo : Derecho

1.3.2. Area de conocimiento . Derecho Constitucional, Derecho

Laboral, Procesal constitucional
1.3.3. Espacial : Direccion Regional de Educacion

1.3.4. Temporal : Afo 2022 (marzo-diciembre)

1.4. Justificacion e importancia de la investigacion
La presente investigacion se justificapor el estudiode un problema social

que se ve reflejado por el incumplimiento de las sentencias estimatorias de

proceso de cumplimiento o letargo en su cumplimiento.
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En proyectos de investigacion es importante por los siguientes efectos. Desde el
punto de su utilidad juridica. La mora o la inercia por parte de la administracion
publica respecto al cumplimiento de un deber sera abordada a partir de los
paradigmas actuales del derecho, pues esta situacién probleméatica constituye
una burla para el orden juridico basado en la Constitucién, pues defrauda las
fundadas expectativas, que deben tener los ciudadanos, de que los poderes
constituidos y funcionarios publicos cumplan sus obligaciones legales y
administrativas, generandoinseguridad juridica, incertidumbre legal y pérdida de
la dignidad de todo pais que se precie de vivir en un estado constitucional de
derecho debe asegurar que en su territorio se respete y se cumplan losderechos
humanos, en la Constitucion, las leyes y, en general, el ordenamiento juridico

vigente.
1.5 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Objetivo General

e Establecer los factores del incumplimiento de las sentencias de
cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccién Regional de

Educacion Ayacucho, 2022.

Objetivos Especificos

o Establecer el factor administrativo del incumplimiento de las sentencias
de cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccion Regional de

Educacion Ayacucho, 2022.

16



e Establecer el factor presupuestal del incumplimiento de las sentencias de
cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccion Regional de

Educacion Ayacucho, 2022.

2.HIPOTESIS
2.1 Hipotesis General
Las sentencias de cumplimiento sobre adeudos laborales, en la Direccion
Regional de Educacion Ayacucho, 2022, son incumplidas porque no se

prevén los medios y recursos presupuestales.

2.2 Hipotesis Especifica
Primera
Las sentencias de cumplimiento sobre adeudos laborales, en la
Direccién Regional de Educacion Ayacucho, 2022, son incumplidas

debido al retardo en la gestién de la administracién publica.

Segunda
Las sentencias de cumplimiento sobre adeudos laborales, en la
Direccion Regional de Educacion Ayacucho, 2022, son incumplidas

debido al retardo en la aprobacion del presupuesto por el MEF.

2.3 Identificacion de variables y operacionalizacion

2.3.1. Variable X (independiente)

— Previsto de gasto o recursos.

— Inactividad administrativa.
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Indicadores

— Asignacion de presupuesto.

— procedimiento simplificado para el pago o cumplimiento de
resolucion administrativa o sentencias estimatorias proceso de

cumplimiento.
2.3.2. Variable Y (Dependiente)

— Cumplimiento de la sentencia.

3. METODOLOGIA
3.1 Tipo y disefio de investigacion
Basico. Acerca del disefio se trata de unainvestigacion no experimental; es

decir, es un trabajo que no requiere de laboratorio.

Asi mismo, conforme a lo expuesto por el profesor Solis Espinoza se trata de
una investigacién cuantitativa por el disefio de investigacion (propio de las

Ciencias facticas o empiricas).

3.2 Poblacion en Estudio
Fragmento representativo de sentencias finales estimatorias sobre acciones

de cumplimiento tramitados en el afio 2022 (marzo - diciembre).

3.3. Muestra

3.3.1. Tamano de Muestra

El marco muestral, est4 determinado por el listado de sentencias estimatorias

del proceso de cumplimiento tramitados en el 2022, en el distrito judicial de

Ayacucho.
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Después de tener el marco muestral construidos se determiné el tamafio de
la muestra mediante el muestreo probabilistico y se determiné el tamafio de la
muestra, con 248 registros seleccionados aleatoriamente, al 95% y con quien

seay con un error del 0.05.

El tamafio demuestra calculada fue de 248 registros, determinadas con la

siguiente formula

N= NZ2 (p)(@)
(N-1)e?+ Z*(p)(q)

Donde:

n=tamano de la muestra

Z= certeza estadistica relacionada al riesgo de error igual a 1.96 para el 95% de

confianza.

p= proporcion en estudio expresada como una fraccién de 0.5 es la variabilidad

positiva.

g= complemento de la proporcion en estudio expresada como una fraccion de

05 es la variabilidad negativa.

Reemplazando valores y considerando un nivel de confianza del 95%, y
siendo la variabilidad positiva: 0.5 por no existir antecedentes sobre la presente
investigacion y por qué no se puede aplicar una prueba previa, y la precision

error (porcentaje de error) igual a 5%.
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Entonces, dada la variabilidad positiva, la negativa es: 0.5.

Ahora, el valor de Z de tal forma que la confianzaseadel 95%, es decir, busca
un valor de Z talque P (Z<z<Z)=0.95. Utilizando las tablas o nos funciones de

Excel se pueden obtener, resulta que Z=1.96.

De esta manera siendo el tamafio de la poblacion igual a 697 expedientes.

El resultado de la muestra es 248 expedientes.

dada la variabilidad positiva, la negativa (q=1 —p) es: 0.95

Z°2 =1.96 (ya que la seguridad es de 95%)

Q=1-p(en este caso 1 - 0.05=0.5)

D= precisién (en este caso un 5%)

Por tanto, se requeriria estudiary analizarde 248 expedientes para poder tener

una seguridad del 95%.

3.4 Seleccion de muestra
Para la seleccion de los expedientes con sentencia estimatoria sobre proceso
de cumplimiento tramitado, en el 2022, se realiz6 la seleccion utilizando el

muestreo aleatorio simple o llamado también aleatorio.

3.5 Técnicas de recolecciéon de datos

Se utilizé las siguientes técnicas de recoleccion de informacion:

3.5.1. Entrevista
Efectuada a los funcionarios que tienen a su cargo la planificaciony el
presupuesto de las siguientes instituciones: Unidad de Gestiéon Educativa Local

de Huamanga, Direccion Regional de Educacién de Ayacucho y del Gobierno
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regional de Ayacucho, a las que, por la naturaleza de sus funciones y
especializacion en el tema de investigacion, se les ha entrevisto verbalmente,

previo cuestionario de pregunta conforme a las variables e indicadores de la

investigacion.

3.5.2. Anédlisis documental

Se realiz6 sobre las resoluciones de accion de cumplimiento.

3.5.3. Fichaje de informacién doctrinaria
Se utilizé fichas bibliograficas a fin de recabar y guardar la informacion
obtenida de los diversos trabajos consultados, para luego analizarla, procesarla
e interpretarla. Precisandose, que méas alla del uso de la ficha tradicional, se
recurrira al registro informatico de lainformacioén. igualmente se harecurrido a la

informacioén obrante en lainternet, lamisma que ha sido recabada, organizaday

guardada conforme a criterios propios de la informatica.

3.5.4. Analisis micro comparativo de sistemas juridicos

Serealizé respecto alos sistemas juridicos de mayor influenciacon el nuestro,

tales como el colombiano, ecuatoriano, brasilefio, argentino y el americano.

3.6 Procesamiento de informacion

El procesamiento de los datos se realiz6 utilizando el software estadistico

SPSS V. 15 en la cual se utiliz6 cuadros y graficos descriptivos.

Asimismo, si realizd entrevistas necesarias a los trabajadores del area de
presupuesto y planeamiento de la UGEL, DREA Gobierno Regional de

Ayacucho, con la finalidad de obtener informacion sobre el tema.
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TITULOII

MARCO TEORICO

CAPITULOII

LA ACCION DE CUMPLIMIENTO

2.1 ANTECEDENTES DEL PROBLEMA

Tras revisar la base de datos, se han encontrado antecedentes investigativos

relacionados con el problema planteado.

Pomayay Bravo, Luisa Alejandra, en su trabajo de investigacion titulado
Procedenciade la accion de cumplimiento parala ejecucion de sentencias
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, concluye que es
procedente presentar una demanda para la ejecucion de las sentencias
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Esto se fundamenta
en que el articulo 68.1 de la Convencidén Americana sobre Derechos
Humanos forma parte del ordenamiento juridico interno de Peru, lo que
permite su reclamacion interna a través de la accion de cumplimiento, de
forma excepcional, cuando los procedimientos establecidos para la
implementacion de sentencias supranacionales no son eficaces.

Sotelo Milla, Grober Rodolfo, en su investigacion titulada Caracterizacion
del proceso constitucional sobre accion de cumplimiento, relacionada con
el expediente N° 00523-2014-00207-JM-CI-01 del Juzgado Mixto de
Caraz, Distrito Judicialde Ancash —Peru (2018), establece que el proceso
de accién de cumplimiento constituye un mecanismo adecuado para

asegurar el cumplimiento de las sentencias, destacando la relevancia de
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este recurso dentro del marco constitucional y de derechos humanos, se

llego a la conclusioén:

De acuerdo con el articulo 69° del Cdédigo Procesal Constitucional, relativo al
requisito especial de la demanda, se establece que es necesario que el
demandante haya solicitado previamente el cumplimiento de su deber legal o
administrativo. Las resoluciones emitidas en las diversas etapas del expediente
de estudio muestran claridad. Dentro del marco del debido proceso, el
expediente se respeta, y los medios probatorios son pertinentes con los puntos

en disputa en las pretensiones planteadas. La calificacion juridica de los hechos

fue adecuada, apoyando las pretensiones formuladas en el proceso de estudio.

Arias Lépez, Boris, en su investigacion titulada La accion de cumplimiento como
accion tutelar, concluye que la accion de cumplimiento, ante la mala voluntad o
negligencia de las autoridades publicas, tiene como objetivo principal determinar
si las normas de caracter constitucional olegal (ya sea en su sentido formal o
material) fueron efectivas o no. Es decir, el objetivo de esta accion constitucional
no es dar cabida a excusas por parte de las autoridades que intenten justificar el
incumplimiento de las normas. La proteccion del estado de derecho (art. 1° CPE),
la supremacia constitucional (art. 410-1l de la CPE), el deber fundamental de
"cumpliry hacer cumplir la Constituciony las leyes" (art. 108-1 de la CPE), asi
como los principios de igualdad, legalidady seguridad juridica, fundamentan y

justifican la accion de cumplimiento.

La clasificacibn de las acciones constitucionales tiene principalmente un
propédsito didactico. En este contexto, la accion de cumplimiento protege tanto
derechos como principios o valores constitucionales en su dimension objetiva,

sin limitarse Unicamente al derecho subjetivo de asegurary exigir la efectividad
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de las normas, especialmente cuando el cumplimiento de la normativa es
esencial para el ejercicio de derechos subjetivos. Por lo tanto, no resulta
coherente exigir, como lo hace la SC 258/2011-R, que se precise un derecho

subjetivo en la demanda de accion de cumplimiento.

No existe un plazo especifico para interponer la demanda de accion de
cumplimiento, sino que la posibilidad de presentarla persiste mientras continte
la omision del deber constitucional o legal. Sin embargo, desde la manifestacion
de larenuencia hasta el momento de presentar la demanda, no debe transcurrir

un periodo irrazonable que afecte la finalidad del cumplimiento de la constitucion

ante la renuencia.

Olano Garcia, Hernan Alejandro, en su investigacién tituladaLa nuevaaccion de
cumplimiento en Perd y su comparacion con la colombiana, concluye que el
objetivo y la finalidad de esta accién es proporcionar a toda persona, ya sea
natural o juridica, e inclusoalos servidores publicos, la posibilidad de acudirante
la autoridad judicial para exigir el cumplimiento de un deber establecido por la
ley o un acto administrativo que ha sido omitido por la autoridad o el particular
que asume este rol. De esta forma, la accion busca garantizar la vigencia y
efectividad material de las leyes y actos administrativos, lo cual contribuye a la
concrecion de principiosfundamentales del Estado social de derecho, orientados

a asegurar un orden juridico, social y econdmico justo.

Ricardo Pavel Aspilcueta Cabrera, en su trabajo de investigacion titulado
“Ineficacia de La Accion de Cumplimiento en el Sistema Juridico Peruano’,

concluye con grandes expectativas para futuras investigaciones sobre el tema.
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A lo largo del estudio, se identificaron importantes problemas en la aplicacion de
esta garantia constitucional. Se mencionan aspectos como su introduccion
apresurada, su reglamentacion tardia y poco detallada, lo que ha generado
diversas interpretaciones; las tensiones que enfrenta con otras figuras juridicas,
como la Accién de Amparo o el Proceso Administrativo; el controvertido fallo
emitido por el Tribunal Constitucional en 2005; y la limitada difusion de esta
accion. Todos estos puntos fueron estudiadosy analizados a fondo a partir de

una variedad de fuentes académicas.

2.2 MARCO HISTORICO
2.2.1 Evolucion de la accién de cumplimiento
La accidon de cumplimiento es una figura juridica con una larga tradicién en el
derecho inglés, cuyos origenes datan del siglo XVI, cuando se cre6 el Writ of
Mandamus (Landa, 2004, p. 142). Desde ahi, esta institucion se expandio a los
Estados Unidosy gradualmente se adopt6 en diversos paises de América Latina,

como Colombia, algunas provincias de Argentina 'y Peru.

El Writ of Mandamus fue estudiado por el profesor Carletton Kempt Allen, quien
lo describe como un importante recurso judicial creado para subsanar los
defectos de lajusticia. Segun Allen,laCarta Magnaobliga ala coronaa nonegar
justicia a nadie, por lo que, si ho existen otros medios para hacer justicia, se
concede este auto para asegurar que se realice. Asi, cuando una autoridad
publicao administrativatiene un deber absoluto (no discrecional)de llevar a cabo
unadeterminadafunciény, tras una solicitud debidamente presentada, se niega

acumplirla,cualquierpersonacon un interéslegitimoy suficiente en su ejecucion
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puederecurrir al Tribunal Supremo para obtener unaorden que obligue a cumplir

ese deber (2011, p. 22).

De esta definicion, se concluye que el Writ of Mandamus no es una accién
publica, ya que la persona que acude al juez debe demostrar un interés legitimo
en que la autoridad cumpla con sus responsabilidades. Asimismo, se resalta el
caracter subsidiario de este remedio procesal, lo que significa que la orden
judicial no procede si existen otros recursos igualmente adecuados, beneficiosos

y eficaces para lograr el mismo fin.

En consecuencia, se debe aclarar que la Acciéon de Cumplimiento no es un
proceso originario del derecho constitucional latinoamericano, sino que fue
adoptada de otras tradicionesjuridicas. En este sentido, Estados Unidos fue el
principal pais que influy6 en la adopcidn de esta institucién en otras naciones.
Un ejemplo claro de ello es la Constitucion de Brasil de 1988, que en su articulo
5, inciso LXXI, consagra el Mandado de Injuncao, un recurso que se concede
para la defensade los derechos y libertades fundamentales cuando la falta de
una norma reguladora impide el ejercicio de esos derechos y prerrogativas

relacionadas con la nacionalidad, soberania y ciudadania.

No obstante, el antecedente latinoamericano de esta figura juridica se encuentra
en la Constitucién colombianade 1991, que en su articulo 87 establece que la

Accién de Cumplimiento se utiliza para hacer efectiva una ley o un acto

administrativo.

Por lo tanto, es relevante examinar lo que ocurre en otros paises de laregion, ya

que un analisis de algunos precedentes sobre esta institucion en el derecho
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comparado puede resultar esclarecedor para ciertos aspectos de nuestra area

de estudio.

En el caso de Peru, la instituciéon de la Accion de Cumplimiento no tiene

precedentes en la Constitucion de 1979.

2.2.2 Nocion de Accién de Cumplimiento

César Landa sostiene que la Accion de Cumplimiento es una garantia
constitucional que presupone, principalmente, la vigencia de los derechos
constitucionales objetivos. Estos incluyen, en primer lugar, la constitucionalidad
de los actos legislativos y, en segundo lugar, la legalidad de los actos
administrativos (Rubio, 1999, p. 99). Landa agrega que no es suficiente que una
norma legal o un acto administrativo se aprueben cumpliendo los requisitos
formales y estén en conformidad con las disposiciones sustantivas de la
Constituciony la ley; la accién de cumplimiento, en esencia, busca asegurar la
efectividad de esas normas legales y actos administrativos. De esta forma, el
cumplimiento de los mismos se convierte en un derecho fundamental de los

ciudadanos (Rubio, 1999, p. 91).

En realidad, la Accién de Cumplimiento es un proceso de caracter Ejecutivo,
dirigido a que la administracién cumpla con un deber que debe ser ejecutado de
manera recurrente. Por esta razén, la parte final del parrafo establece una
diferenciacon las posibles sanciones que puedan aplicarse,ya que estas forman
parte de un procedimiento administrativo o judicial distinto. La finalidad de la

accion de cumplimiento no es sancionar, sino obligar a la autoridad publica a

ejecutar correctamente su obligacion.
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Marcial Rubio resume este enfoque al sefialar que el derecho ejercido a través
de la Accion de Cumplimiento debe ser actual y comprobado. Es actual porque
debe ser vigente, y probado porque, al presentar la demanda, se debe adjuntar
la documentacion que lo respalde. Si el derecho esta en discusion, o si le faltan
elementos para estar completo, o si nose puede demostrar fehacientemente que

la situacion es actual, entonces no se podra declarar fundada la demanda.

El propdsito de la accion es que, mediante unaresolucién judicial, se declare la
ilegalidad de lainactividad, ya sea formal o material, de la autoridad o funcionario

publico, y se ordene la ejecucion de la sentencia para cumplir lo que se ha

omitido (Mesia, 2007, p. 571).

La Accion de Cumplimiento es, por tanto, una "accién constitucional que otorga
a cualquier persona el derecho de exigir, a través de la rama judicial, que las
autoridades del pais cumplan con las obligacionesy deberes establecidos en

normas con fuerza de ley o en actos administrativos" (Urrego, 2001, p. 17).

2.2.3 La Accion de Cumplimiento peruana

En 1993, dos afos después, la Constitucion peruana adoptd la Accién de
Cumplimiento, siguiendo el ejemplo de la Constitucion colombiana. Sin embargo,
a diferencia de lo ocurrido en Colombia, en Perd, como sefiala Domingo Garcia
Belaunde (1994, p. 261), la introduccién de esta figura se realizé de manera casi
clandestina, debido a la falta de un debate publico sobre su inclusion durante los
debates constitucionalesde 1993. La figurafueincluidaen elinciso 6°del articulo
200° de la Constitucion (en el titulo dedicado a las "garantias constitucionales”),

redactado por la Comision de Constitucion del Congreso Constituyente
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Democratico (CCD). Esta figurase mantuvo en el segundo anteproyecto (articulo
286, inciso 6), en el tercer proyecto (articulo 219, inciso 6), y finalmente fue

aprobada por el Pleno del CCD antes de ser sometida a referéndum.

En referencia a un proceso similar en la legislacion constitucional brasilefia, el
inciso 6° del articulo 200 de la Constitucién quedd redactado de la siguiente
manera: “Son Garantias Constitucionales:(...) 6° la accién de cumplimiento, que
procede contra cualquier autoridad o funcionario renuente a acatar una norma

legal o un acto administrativo, sin perjuicio de las responsabilidades de ley”.

Como se mencioné,debido a la faltade un debate profundo sobre esta institucion
procesal, algunos llegaron a considerar innecesario incluirla como una figura
autbnoma, ya que su objetivo podria ser protegido mediante el proceso de
amparo. Sin embargo, esta no es la posicion compartida por toda la doctrina
nacional (Abad, 1993, p. 107). De hecho, lejos de ser innecesaria, la Accion de
Cumplimiento representa un importante avance en el fortalecimiento del Estado
democratico de derecho. Con ella, se busca otorgar a los ciudadanos un
instrumento procesal rapido y eficiente, diferente tanto del Contencioso
Administrativocomo del proceso de Amparo. Al ser unafiguraautbnoma, aunque
también puede ser reguladacomo unamodalidad del contencioso administrativo,
se ha proporcionado a la administracion publica un mecanismo para enfrentar la
inercia o lentitud de los 6rganos administrativos en el cumplimiento de las

obligaciones establecidas por la ley o0 mediante actos administrativos.

2.2.4 Fundamentos de la Accion de Cumplimiento

Es importante sefialarque, a pesar de tratarse de auténticos “procesos” (como

el amparo, habeas corpus, o de inconstitucionalidad de las leyes, entre otros), a
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menudo se les asignan denominaciones sorprendentes. En muchos casos, rara
vez se les refiere como lo que realmente son, y se les clasifica de manera
imprecisa como “accion”, “recurso”, “juicio”, “garantia” o, como suele ocurrir en
la tratadistica peruana, como “acciones de garantia” (Fix, 1999, p. 81). Un
ejemplo de esto es el proceso de amparo, que recibe diferentes denominaciones

dependiendo del ordenamiento juridico: "juicio” en México, "recurso” en Espafia,

"accion" en Perd, entre otros.

Uno de los rasgos comunes en el derecho constitucional latinoamericano en los
altimos 20 afioshasido laintroduccion de diversos mecanismos procesales para
defenderla Constitucion, pero con un enfoque que a menudo no toma en cuenta
la teoria general del proceso. Esto significa que estos mecanismos se abordan
sin un estudio conjunto de los principios generales aplicables a todas las ramas
del Derecho Procesal, independientemente de las particularidades de cada una

(Fairen, 1992, p. 82).

Asi, se puede decir que estos mecanismos son procesos, ya que consisten en
un conjunto de actos juridicos procesales que estdn conectados de manera
ordenada, a través de los cuales las pretensiones litigiosas planteadas por los
justiciables son resueltas por los 6rganos jurisdiccionales. Su objetivo es

restablecer la paz social y la justicia mediante la aplicacion del derecho objetivo.

En este contexto, la “accion” de cumplimiento, tanto en Colombia como en Peru,
no ha sido ajena a esta tendencia. Aunque no se trata de un simple problema
semantico, ya que su correcta interpretacion tiene implicaciones sustantivas y
procesales muy diversas. Esta accion procede contra cualquier autoridad o
funcionario que se niegue a acatar lo dispuesto por unanorma legal o un acto

administrativo, funcionando como un mecanismo de control sobre la inactividad
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administrativa. Debido a la funcion que cumple, debe considerarse como un
proceso que puederesolver dos tipos de pretensiones:en primer lugar, al buscar
unaresolucioén judicial que declare la ilegalidad del incumplimiento, constituye un
proceso de conocimiento con una pretension de "condena" (Gonzales, 1992, p.
64). En segundo lugar, la mera declaracion de ilegalidad no puede ser su Unico
fin, ya que debe ordenarse el cumplimiento de lo que se ha omitido, lo que
convierte parcialmente al proceso en uno de “ejecucion”. En este sentido,
siguiendo a Allan Brewer Carias, se puede afirmar que el proceso de
cumplimiento “contra la omision de la administracion” no solo busca declarar la
ilegalidad de la inactividad de la administracion. Mas alla de esto, lo que
realmente se persigue es que el juez ordene formalmente a la administracion
gue adopte ciertos actos, 0 que, si esto no es suficiente para garantizar el
derecho, el juez restablezca por si mismo la situacién juridica violada (Brewer,

1987, p. 653).

2.2.5. La Accién de cumplimiento y el proceso constitucional

Existen dudas tedricas acerca de la naturalezade la accién de cumplimiento. Tal
como era de esperarse, la doctrina comparada tiende a descartarla como un
proceso constitucional, considerandola mas bien como un proceso
administrativo. Los defensores de esta postura argumentan que la accion de
cumplimiento solo puede interponerse contra autoridades o funcionarios de la
administracion puablica, y no contra personas naturales (incluidos los
"funcionarios privados"), lo que resalta que su objetivo y naturaleza estan
orientados al control de unaforma de actuacion administrativa, especificamente

la inactividad de la administracion.
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Un problema relacionado con la naturaleza de este proceso tiene quever con las
implicaciones derivadas de su inclusion en la Constitucion: ¢ realmente se trata
de un proceso constitucional? (Diaz, 1999, p. 183). Aunque una parte importante
de ladoctrina latinoamericana ha afirmado que si, consideramos que, incluso en
los paises donde se contempla de manera autbnoma, sigue siendo un proceso
administrativo. Es decir, es un proceso incorporado en la Constitucién, pero no
constitucional en si mismo, ya quelas cuestionesque resuelve estan regidas por

el Derecho Administrativo.

Lo que caracteriza a un proceso como constitucional son los siguientes
elementos: a) Su creacion o configuracion a nivel constitucional, y no
simplemente por una ley; b) Su existencia autbnoma, es decir, con entidad
propia, y no como un componente accesorio de otro proceso, como ocurre con

los "incidentes constitucionales”; c¢) Su objeto, que debe ser resolver

controversias relacionadas con materias constitucionales, y no de otro tipo.

En este sentido, aunque la Accién de Cumplimiento cumpla con los dos
primeros elementos, la ausencia del tercero parece ser un factor tan relevante
que por si solapone en duda su clasificacion como un proceso constitucional. Y
es que, si la controversia en este tipo de proceso se origina principalmente por
la inactividad, omision o renuencia a cumplir con lo dispuesto en unaley o en un
acto administrativo, se puede afirmar, sin lugar a dudas, que se trata de un
proceso destinado a controlar la ilegalidad por omisién de la Administracion
Publica. No existe una controversia sobre "materia constitucional”, ya que su
objetivo no se basa en la aplicacién o vigencia de una norma constitucional, sino

de una ley o acto administrativo.
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No obstante, en uno de los pocos estudios sobre este tema en el Peru, César
Landa (p. 55) ha abandonado la tesis anteriormente rechazada y ha sefialado
que el objeto de la accion de cumplimiento seria velar por la "vigencia de
derechos constitucionales positivos: uno, la constitucionalidad de los actos
legislativos, y el otro, la legalidad de los actos administrativos”. En este sentido,
ha afirmado que "no basta que una norma legislativa o administrativa sea
aprobada conforme a los requisitos formales y sustantivos establecidos en la
Constituciony en la ley, sino que la eficaciaen el cumplimiento de las mismas
se convierte en un derecho constitucional de los ciudadanos" (Ortecho, 1997, p.

219).

Sin embargo, no compartimos esta postura. En primer lugar, porque creemos
que el tema de la constitucionalidad de los actos legislativos y la legalidad de los
actos administrativos no constituyen derechos subjetivos de caracter
constitucional que los individuos puedan titularizar. Se trata mas bien de
principios que regulan, por un lado, la organizacion del sistema de fuentes del
derecho constitucional (principio de supremacia constitucional) y, por otro, la
adecuacion de la actuacion administrativa al principio de legalidad (articulos 51,

118, inciso 8°,y 138 de la Constitucion).

Tampoco se llega a una conclusiéon similar si, siguiendo a César Landa, se
sostiene que el objetivo no es defender los principios de constitucionalidad y/o
legalidad, cuyos mecanismos de proteccidon ya estan previstos en el propio
ordenamiento constitucional. En cambio, se trataria de asegurarla eficaciade la
ley o el acto administrativo, entendidos como derechos subjetivos (Rey, 1998, p.

89).
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Es cuestionable que la eficacia de las leyes o actos administrativos pueda
considerarse como derechos subjetivos. También es incierto que el proceso de
cumplimiento esté destinado a protegerlos, incluso sino se aborda como un tema
constitucional, sino mas bien legal o administrativo. Desde una perspectiva
juridica, la ineficacia de las leyes o actos administrativos no genera una
controversia en si misma, ya que en muchos casos el ordenamiento juridico
mismo puede permitir cierto grado de ineficacia, tanto de las normas como de
los actos administrativos. Un ejemplo claro son las leyes de aplicacién diferida o
los actos administrativos que requieren ciertos requisitos. En estos casos, la

ineficaciade la norma o el acto administrativo forma parte del marco normativo

Yy, por lo tanto, no procede intentar un remedio procesal en su contra.

La ineficacia solo se vuelve relevante juridicamente cuando crea una "norma
implicita" que contraviene laintencion de laley o el acto administrativo, lo que la
hace susceptible de ser considerada antijuridica e invalida. Es la invalidez de
ciertos actos o normas lo que puede ser juzgado juridicamente, no su eficacia o
eficiencia (Beladiez, 1994, p. 20). Aunque no compartimos la postura de la Corte
Constitucional colombiana sobre el propésito del proceso, su interpretacion es

clara al descartar su configuracion como un proceso constitucional:

“La Accion de Cumplimiento tiene como objetivo darle eficacia al ordenamiento
juridico al exigir que las autoridades y los particulares que desempefian
funciones publicas cumplan materialmente las normas contenidas en las leyes y
los actos administrativos, sin que ello implique la proteccion de un derecho
constitucional fundamental... No se trata, entonces, de un mecanismo de
proteccion de derechos fundamentales, porque, como lo reconocié esta Corte en
la sentencia N° SU- 476 de 1997, la Accion de Cumplimiento no protege
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derechos fundamentales de manera especifica” (Sentencia Corte Constitucional

Colombiana C-157/98).

Ademas, la Corte también ha afirmado que la accion de cumplimiento debe

considerarse un proceso administrativo. En la misma sentencia C-157/98,

sefala:

‘No es extrafo que el legislador haya determinado que la jurisdiccion
contencioso-administrativa sea competente para conocery tramitar las acciones
de cumplimiento,mas aln si se tieneen cuentaque a la administracion se le han
asignado responsabilidades administrativas que requieren la ejecucion de la ley
y los actos derivados de ella, y que, constitucionalmente, el control de la actividad
administrativa corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa” (Rey,

2000, p. 18).

Como se hamencionado, las situacionesantijuridicas que surgen dela ineficacia
de las leyes o los actos administrativos no constituyen cuestiones que puedan
generar una controversia constitucional que se resuelva en la Accion de
Cumplimiento. Tratar de otorgarle una naturaleza constitucional a esta accion,
como ha sefalado Alberto Borea Odria, implicaria diluir las distinciones entre los

procesos legales y constitucionales (Borea, 1996, p. 505).

Porlo tanto, laaccion de cumplimiento, aligual que el contencioso administrativo,
guetambién esta consagrado en la Constitucion (art. 148), debe considerarse un
proceso administrativo establecido en la Constituciéon; es decir, un "proceso
constitucionalizado", como lo ha expresado Domingo Garcia Belaunde, pero

distinto de los procesos constitucionales, los cuales tienen como objetivo
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resolver una controversia relacionada con la aplicacién y vigencia de normas

constitucionales, independientemente de su contenido.

En conclusidn, la naturaleza del proceso no puede deducirse nicamente de su
creacion en la Constitucion, sino de la materia que trata. En este caso, el proceso
de cumplimiento se centra en el control de la inactividad administrativa, y la
controversia que plantea no se aborda en términos de Derecho Constitucional,

sino en términos de Derecho Administrativo (Landa, 1993, p. 57).

2.2.6 Concepciones tedricas sobre la eficacia de la accién de cumplimiento

La Accion de Cumplimiento es una institucion juridica que ha generado
opiniones divididas en la doctrina. Por un lado, algunos consideran que su
inclusién en lalegislacion peruana esinnecesaria, redundante e inutil. Por otro,
especialmente los doctrinarios colombianos, que fueron los primeros en
incorporar esta figura en su sistema legal, defienden que la Accién de
Cumplimiento es una institucion juridicainnovadoray fundamental. Para ellos,
este mecanismo es esencial, incluso mas importante que la propia Constitucion,
ya que asegura el cumplimiento de las leyes. Esta idea se puede resumir en la
siguiente afirmacion del constitucionalista colombiano Luis Carlos Sachica:
“cambiaria toda una Constitucion por este mecanismo. ¢ Por qué? Porque
tenemos muchas leyes, pero el problema es que no se cumplen” (Cerdan, 2011,

p. 23).

a) Posicibn que considera a la Accién de Cumplimiento como un

mecanismo judicial innovador y progresista:

Esta postura es ampliamente respaldada por los doctrinarios colombianos,

quienes consideran que la Accion de Cumplimiento representa un avance
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significativo en el fortalecimiento del Estado democratico de derecho. Este
mecanismo otorga a los ciudadanos una herramienta procesal rapida, eficiente
y de facilacceso. Aunque su configuracion esautdnoma,noimpide que se regule
también como una modalidad del contencioso administrativo. De esta manera,
se proporciona a la administracién un proceso para enfrentar la inercia o la
demora de los érganos administrativos en cumplir con sus obligaciones legales

o derivadas de actos administrativos.

Segun esta vision, la inclusion de la Accion de Cumplimiento en las
constituciones de Colombia (1991) y Perd (1993) representa una de las
incorporaciones mas innovadoras en términos de exigibilidad de la ley. A través
de este proceso, se empodera a los ciudadanos, otorgandoles el derecho de
recurrir ante la justicia constitucional para exigir que un juez ordene a las
autoridades, 6rganos o funcionarios que cumplan con lo establecido en unal ley,
norma o acto administrativo de caracter general. Esta concepcidén defiende la
creacion de esta nuevafigura, considerandola como unade las mas relevantes
dentro de la Constitucién,ya que garantiza que las disposiciones legales sean
cumplidas de manera eficiente, sin recurrir a procesos judiciales largos y

costosos (Fix, 2001, p. 12).

b) Posicion que considera a la accion de cumplimiento como un

mecanismo judicial innecesaria, redundante e inservible:

Edgar Carpio Marcos (2004, p. 21) sefialaque, debido a la falta de un debate
profundo sobre los alcances de esta figura procesal, en algin momento se
considerd innecesario su establecimiento como una institucion auténoma,
independiente de otras garantias ya existentes. Esto se debia a que su propadsito

podria ser protegido a través del proceso de amparo, que tiene como fin la
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proteccion de los derechos constitucionales cuando son vulnerados o
amenazados por actos u omisiones de funcionarios, autoridades o particulares

(Abad, 1993, p. 7).

Por su parte, Samuel Abad Yupanqui considera que la creacion de nuevos
procesos, como la accion de cumplimiento, a veces resulta innecesaria, ya que

puede ser sustituida por el proceso contencioso administrativo (2011, p. 15).

Con el objetivo de analizar estas afirmaciones, es importante abordar dos
cuestiones generales: ¢ la accion de cumplimiento es una figura completamente
nueva? ¢ Existen verdaderos precedentes en el derecho comparado para este
mecanismo judicial denominado Accién de Cumplimiento? En caso de ser asi,
¢en qué medida las instituciones extranjeras pueden ayudarnos a comprender

la eficacia de esta figura juridica?

Para responder a estas preguntas, exploraremos los antecedentes historicos de

la accion de cumplimiento, asi como su tratamiento en la legislacion comparada.
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CAPITULOI

TEORIA DE LA INACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

La inactividad, segun el diccionario de la lengua espafiola, se define como la
"ausencia de actividad", y en este contexto, se refiere a la pasividad de la
administracion cuando esta obligada a actuar. Se entiende como la "omision por
parte de la administracion de cualquier actividad, ya sea juridica o material, que

esté legalmente requerida y sea materialmente posible" (Gémez, 2002, p. 62).

La inactividad material se manifiestaen el incumplimiento de la administracion
de sus funciones ordinarias, es decir, en la falta de accion de los érganos
administrativos para ejecutar o cumplir con los objetivos que les corresponden.
Segun Nieto, el concepto de inactividad material refleja la idea comin de
pasividad, es decir, el nohacer por parte de la administracion dentro de su ambito
de competencias ordinarias. Ademas, distingue entre inactividad material y
formal. La inactividad formal, en cambio, se refiere a la pasividad de la
administracion dentro de un procedimiento, como la simple falta de respuesta a
una solicitud de los particulares (Nieto, 1962, p. 80). Como explicd el mismo
autor, la exigencialegal y jurisprudencial de que la intervencion jurisdiccional se
considere solo en un acto previo de la administracion se aplica exclusivamente
al acto formal y no al material. Por lo tanto, es posible interponer recursos contra

la inactividad material de la administracién (Santiago, 1993, p. 286).

Esta transformacion de la inactividad material en inactividad formal permitia

fiscalizarla, pero a su vez dificultaba la prestacion efectiva del servicio. Ademas,
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la inactividad también se ha interpretado desde la perspectiva de la desviacion
de poder, considerandolacomo el ejercicio de las facultades administrativas para
fines ajenos a los establecidos por la ley, especialmente cuando existe una
obligacion especificade accion positiva que nose cumple debido a la inactividad

de la administracion, impidiendo asi alcanzar el interés publico.

En este contexto, la inactividad administrativa se refiere a cuando la
administracion no actia cuando esta obligada a hacerlo, es decir, cuando tiene
la obligacion legal, a través de un acto, contrato o cualquier otro medio

legalmentereconocido, de llevar a cabo unaaccion especifica, pero decide hacer

caso omiso de dicha obligacion.

El inciso 6) del articulo 200 de la Constitucion Politica de 1993 establece que
"procede la Accién de Cumplimiento contra cualquierautoridad o funcionario que
se muestre renuente a cumplir con lo dispuesto en la ley o en un acto

administrativo".

La controversia surge cuando se presenta una omisién, demora, letargo, inercia
o simplemente inactividad por parte de un érgano publico en el cumplimiento de
un mandato previsto en la ley o en un acto administrativo. No obstante, no toda
inactividad administrativa se considera ilegitima y se persigue en el marco del

Proceso de Cumplimiento.

Finalmente, cabe destacar que la simple promulgacion de leyes no es suficiente.
A menudo, es necesario que la administracion también actie. La Constitucion
exige que la administracién se someta completamente al derecho, y que hayaun
control judicial exhaustivo de su actuacion. Sin embargo, lograr que una

administracion inactiva cumpla con los derechos y obligaciones que le impone la

40



ley no siempre es unatarea facil. Por ello, es crucial realizar un analisis juridico
sobre la inactividad administrativa para estudiar las formas de mala
administracion ylas claves normativasy juridicas, tanto histéricascomo actuales,

que permitan controlarla y reducirla.

2.1 Lainactividad administrativa: inactividad formal e inactividad material
de la Administracion

Con el fin de esclarecer el tipo de inactividad administrativa que puede ser
controlada a través del Proceso de Cumplimiento, segun la doctrina
administrativista, los comportamientos omisivos pueden clasificarse en
inactividad formal y material, dependiendo de si se ha ejercido o no el derecho
de peticidn o si el particular ha participado en un procedimiento administrativo

(Nieto, 1962, p. 80).

La inactividad formal se da cuando, al finalizar un procedimiento administrativo
0 como consecuencia del ejercicio del derecho de peticion por parte del
administrado, los funcionarios o autoridades no responden o no resuelven lo
solicitado, a pesar de estar obligados legalmente a hacerlo. En cambio, la
inactividad material se presenta cuando, fuera de un procedimiento

administrativo, los érganos o funcionarios dejan de cumplircon un mandato que

requiere una actuacion especifica (Gomez, 1997, p. 45).

En nuestro ordenamiento juridico, como ha sefialado Jorge Danos, para evitar
gue el administrado se vea perjudicado por la inactividad formal de la
administracion, se ha establecido la técnica del silencio administrativo negativo.
Este silenciono se considera un acto administrativo que genere efectos fictos

sobre la peticion o recurso planteado, sino que es unatécnica disefiada para
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garantizar que, en caso de ausenciaderespuesta administrativa, el administrado
puedaacceder a la siguiente instancia previstao, si fueranecesario, recurrir ante

el 6rgano jurisdiccional (1992, p. 225).

El silencio negativo, al no ser un acto presunto, funciona como una garantia
procesal para los particulares, evitando que la administracién eluda el control
jurisdiccional simplemente por noactuar o resolver un procedimientoiniciado por
el administrado (Danos, 1995, p. 227). Ante la falta de pronunciamiento formal
de laadministracion, el Proceso de Cumplimientonoes el mecanismo adecuado
para exigir que los 6rganos administrativos resuelvan lo solicitado. Segun la Ley
de Normas Generales de Procedimiento Administrativo, unavez vencido el plazo
para que la administracion se pronuncie, el administrado tiene la opcion de
esperar la respuesta o acudir a la instancia administrativa o judicial

correspondiente para resolver su reclamacién (Birdat, 1968, p. 237).

Desde esta perspectiva, se puede afirmar que la accion de cumplimiento no
es procedente en casos de inactividad formal de la administracién. Esto no solo
afectaria la operatividad del silencio administrativo negativo, sino que también
desvirtuaria el propdsito del proceso, ya que, en primer lugar, el particular, ante
la falta de respuesta a su solicitud o impugnacion, deberia utilizar este proceso
para exigir un pronunciamiento. Posteriormente, una vez obtenido dicho
pronunciamiento, tendria que iniciar otro procedimiento, que podria ser el
contencioso administrativo o el amparo, con el fin de controlar la legalidad o

constitucionalidad del acto administrativo expreso (Raquel, 1994, p. 431).

Por otro lado, si bien lainactividad formal noda lugara la accion de cumplimiento,
esto no ocurre con la inactividad material. En este caso, fuera de un

procedimiento administrativo, se presenta unafalta de actuacion quelaley oun
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acto administrativo exige. En esta situacion, no aplica la técnica del silencio
administrativo negativo, ya que no existe una peticién del particular que requiera
un pronunciamiento. En su lugar, se trata de una omision contraria a laley o al

acto administrativo (Montoro, 1996, p. 263).

Es precisamente este tipo de inactividad administrativa, caracterizada por la
omision de un acto obligatorio, lo que puede ser controlado mediante el proceso
de cumplimiento. En este sentido, se puede afirmar que la inercia,la mora o la
omision —términos que consideramos sinGnimos en este contexto— constituyen

lo que podria denominarse "omision lesiva', la cual puede ser abordada a través

de este proceso.

Cabe sefalar que dentro del concepto de "omision lesiva” no se incluye la
inactividad formal de la administracion, ni tampoco la posibilidad de impugnar
actos administrativos. Como lo ha sefialado el Tribunal Constitucional peruano
(EXP.486-98-AC/TC), la impugnacion de un acto administrativo, que anula una
resolucién que podria haber establecido un derecho subijetivo, no se comprende
dentro de los alcances del proceso de cumplimiento. Este ultimo tiene como

objetivo obtener el cumplimiento de lo ordenado, lo cual es completamente

distinto a la impugnacion de un acto administrativo (Exp. 4986-98-C/TC).

2.2. Tipologia de la inactividad material de la Administracidon
Con el propésito de diferenciar los diversos comportamientos omisivos de la
administracion, se presentaran las clasificaciones relativas a la inactividad

administrativa.
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2.2.1 Por los alcances de su incumplimiento

A) Omisién total: Implica la existencia de varias obligaciones establecidas por
unanorma legal o un acto administrativo, respecto de las cualesningunahasido
cumplida de manera adecuada. En este caso, el proceso de cumplimiento

buscara asegurar que todas ellas sean cumplidas.

B) Omision parcial: Implican el cumplimiento parcial de las obligaciones
impuestas, donde solo algunas han sido cumplidas, pero no en su totalidad. En
este tipo de situacion, el proceso de cumplimiento tiene como objetivo exigir a la
autoridad o funcionario la ejecucion de los aspectos pendientes de la obligacion.
En tales casos, no se puede alegar la sustraccion del objeto de la controversia,
ya que, como sefala Ignacio Burgoa, la cesacion de los efectos de la omision
solo ocurrird cuando la total ausencia de actuacion administrativa haya sido

subsanada, y no cuando la omisién sea parcial (1997, p. 468).

2.2.2. Por el modo de afectacion

A) Omision absoluta: Se presentacuandono se llevaa cabo ninguin acto que
haya sido ordenado por la ley o un acto administrativo, a pesar de la obligacién

de realizar una o varias prestaciones.

B) Omision relativa: Esta situacion se presenta cuando, aunque se realiza una
actuacion administrativa ordenada, se excluye a ciertos beneficiarios que
deberian ser alcanzados por la actuacién, segun lo dispuesto por laley o el acto
administrativo. En este caso, no se trata de una mera omision, sino de una
actuacion administrativa que, bajo el pretexto de cumplir con lo ordenado, deja

fuera de los beneficios a un sector de los destinatarios previstos por la ley o el

acto administrativo.
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Esta modalidad de omision administrativa puede ser objeto de control tanto
mediante el proceso de cumplimiento como a través del proceso de amparo o la
"accion de tutela” en el derecho colombiano, ya que implica, ademas del
incumplimiento de un mandato legal, una violacion del derecho a laigualdad. En
el derecho colombiano, esta situacion esta regulada por el articulo 8° de la Ley
393 de 1997, que establece que procedera contra cualquier accion u omision de
la autoridad que incumpla o realice actos que den lugar a un incumplimiento

inminente de normas con fuerza de ley o actos administrativos.

2.2.3. Por la naturaleza del mandato que se impone:

A) Omisiones de actos debidos al ejercicio de potestades discrecionales:

En ocasiones, la ley o el acto administrativo asigna a los érganos de la
administracion una serie de tareas, dejando a los funcionarios o autoridades un
margen de discrecion para determinar como concretar lo previsto. Como sefiala
Marienhoff al analizar los actos administrativos discrecionales, en estos casos,
"laadministracion noesta obligadapor la norma atomar unadecision especifica:
al presentarse ciertos hechos o situaciones, tiene la facultad de evaluarlos y
decidir, de acuerdo con esos hechos, sicumple o nocon el propésito de lanorma;
en el primer caso, accedera a lo solicitado, mientras que en el segundo lo

desestimara" (Marienhoff, 1981, p. 412).

Aunque las normativas que regulan el proceso de cumplimiento no distinguen
este tipo de omisiones, el articulo 4° de la Ley 23506, aplicable por analogia al
proceso de cumplimiento, parece restringir el control sobre ellas. Esto se debe a
que tales omisiones deben surgir de un "acto debido" y no de una decision
tomada segun la libre apreciacion del funcionario o autoridad que posee esa

facultad discrecional (Sagués, 1995, p. 103).
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Sin embargo, esto no significa que los actos discrecionales de la administracion
estén exentos de control judicial. En un estado democratico de derecho, no se
trata de un gobierno de los hombres, sino de las leyes, por lo que estos actos
deben someterse a una evaluacién en cuanto a su adecuacion a principios
fundamentales como la igualdad, razonabilidad y la prohibicion de la

arbitrariedad (Garcia de Enterria, 1979, p. 211).

B) Omisiones de obligatorio cumplimiento: Se trata de unainactividad en la
que, a diferencia de la anterior, la ley o el acto administrativo establece una
obligacioén de actuacion clara y especifica, sin otorgar margen de libertad para
Su ejecucion. Es esta inactividad la que, en principio, se busca controlar

(Expedientes 2254-98).

2.2.4. Por lacondicionalidad o no del mandato

A) Omisiones derivadas de un mandato condicional: Las omisiones que
surgen cuando las obligaciones impuestas a los 6rganos de la administracion no
son exigibles hasta que se cumplan ciertos requisitos de hechos o derechos
establecidos por la norma o el acto administrativo, requieren ser diferenciadas
de aquellas derivadas del ejercicio de una potestad discrecional conferidaa la
administracion. En el primer caso, si se cumplen las condiciones estipuladas, se
exige necesariamente una actuacion administrativa dirigida a cumplir con las
obligaciones determinadas. En el segundo caso, las normas no imponen una
obligacion estricta, sino que otorgan un margen de libertad para que la
administracion actie dentro de los limites de la ley o el acto administrativo. En
relacion con estas omisiones, el proceso de cumplimiento solo procedera si el

demandante demuestra que se han cumplido todas las condiciones previas de
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hecho o derecho establecidas, de modo que la inactividad administrativa se
considere arbitraria e ilegal. En caso contrario, si no se prueba que se han
cumplido dichos requisitos, o si el actor no se encuentra en el supuesto exigido,

el proceso de cumplimiento no podra prosperar.

B) Omisiones derivadas de un mandato formulado incondicionalmente: A
diferencia de otros casos, esta omision se observa cuando la administracion no
realizala actuacién requerida de manera directa y predeterminada por laley o el
acto administrativo. En este tipo de situaciones, el mandato es claro y no esta
condicionado a ningun supuesto de hecho o situacion juridica que los érganos
administrativos deban evaluar. Se trata de un mandato que exige una actuacion
administrativa sin depender de factores externos definidos porlanorma o el acto
administrativo (Expediente 2306-98). Esta caracteristica de incondicionalidad del
mandato ha sido subrayada por los érganos jurisdiccionales constitucionales en
Peru, especialmente en sus primeras sentencias al determinar si una omision
que vulnerael principio de legalidad puede ser sancionada a través del Proceso

de Cumplimiento (Expediente 034-97-AC/TC).

2.2.5. En funcion de la complejidad de instrumentalizacion de la actuacion
administrativa

A) Omisiones derivadas de mandatos de instrumentalizacion compleja. La
distincion de este tipo de omisiones de actuacion administrativa esta
directamente relacionada con la complejidad del mandato establecido en la ley
0 en un acto administrativo impuesto a la administracién (Sagués, p. 45). En
algunos casos, la falta de actuacion administrativa no responde a razones

meramente arbitrarias, sino a obstaculos materiales que dificultan su
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implementacion, como deficiencias en la infraestructura, falta de recursos

econdmicos o humanos, entre otros.

Ante tales situaciones, aunque se pueda declarar la ilegalidad de la inactividad
administrativa, esta declaracién podria resultar inefectiva si,al momento de emitir
un mandato judicial, los 6rganos administrativos no cuentan con los medios
materiales necesarios para cumplirlo. Sin embargo, esto no implica que la
pretension deba desestimarse, sino que el juez debe evaluar el grado de
complejidad del mandato previsto en la norma o el acto administrativo. En este
andlisis, el juez deberia determinar si los actos requeridos exigen gastos
adicionales, si se ha cumplido con la regla de implementacion "progresiva"y si

el incumplimiento ha superado un plazo razonable.

Es fundamental que esta prevision sea considerada, ya que de este modo se
evitaria que los 6rganos administrativos se excusen en la falta de recursos para

el cumplimiento de la ley, obligandolos a planificar de manera diligente los

recursos necesarios para ejecutar sus obligaciones

B) Omisiones derivadas de mandatos de instrumentalizacion simple: Se
trata de la inactividad material de la administracion frente a un deber legal o
administrativo que, aunque requiera de actos simples, no se lleva a cabo, lo que
permite inferir su arbitrariedad. Estas omisiones suelen estar relacionadas con
obligaciones ordinarias que corresponden a las funciones habituales de la
administracion, para las cuales dispone de los recursos técnicos, humanosy

materiales necesarios.

2.2.6 Por la conservacién o no de la inactividad administrativa
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A) Inactividad administrativa subsistente: Como mecanismo destinado a
controlar la inactividad material de la administracion, es necesario que las
omisiones cuya ilegalidad se desea esclarecer estén vigentes. Es decir, que la
actuacion administrativa que la ley o el acto administrativo requerian no haya
sido realizada, manteniendo a la autoridad o funcionario en una situacion de
renuencia latente. Ademas, es fundamental que el mandato legal o
administrativo también se encuentre vigente, es decir, que no haya sido
derogado, cesado o0, en el caso de los actos administrativos, anulado o declarado
nulo. Las omisiones se consideran subsistentes mientras persisten tanto el

incumplimiento como la vigencia de la norma o acto que origina el mandato.

B) Inactividad administrativa insubsistente: En caso de que la obligacion de
cumplircon lo dispuesto en la ley o en el acto administrativo haya desaparecido,
ya sea por haber sido completamente cumplida o porque la norma o acto
administrativo que establecia la obligacién ha sido derogado o ha perdido su
vigencia, se estara ante unasituacion de inactividad insubsistente (Exp. 267-98-

ACITC).

La extincion de la obligacién, es decir, su desaparicién o anulacion, lleva a que
el objeto del litigio dentro del proceso de cumplimiento se extinga, lo que
ocasionala sustraccion de la materia. Este fendomeno constituye una causa de
improcedencia conforme al inciso 5 del articulo 5 del Coddigo Procesal

Constitucional.

2.2.7. Segun la evidencia de la lesion:

A) Actividad manifiesta de la inactividad administrativa: Para que la

inactividad material de la administracion sea susceptible de control a través del
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proceso de cumplimiento, debe derivar de un mandato claro y especifico, cuyo

incumplimiento u omisién resulte evidente e injustificable.

Este tipo de inactividad se considera arbitraria cuando, frente a una obligacién
de actuacion incondicional y de cumplimiento obligatorio, la autoridad
competente se rehlUsa deliberadamente a cumplir con lo dispuesto por laley o el
acto administrativo. No obstante, esta arbitrariedad no solo se aplica a las
omisiones derivadas de mandatos incondicionales, sino también a aquellos que
estan sujetos a ciertos supuestos de hecho o de derecho. En estos casos, se
considerauna omision claramente arbitraria si, a pesar de haberse cumplido con
los requisitos establecidos por la ley o el acto administrativo, la actuacién no se

lleva a cabo.

La arbitrariedad manifiestaen lainactividad material de la administracion en tales
situaciones se presenta de forma obvia e innegable, sin necesidad de pruebas
adicionales mas all4 de la simple constatacion de que el funcionario o la
autoridad ha omitido cumplir con el mandato legal o administrativo que le

corresponde (Exp. 619-97-AC/TC).

B) Inactividad administrativa no manifiesta:

2.2.8. Por el origen del mandato: En contraste con la inactividad
manifiestamente arbitraria, se considera una inactividad de arbitrariedad no
manifiesta cuando el cumplimiento de lo exigido no esta claramente establecido
por la ley o el acto administrativo, 0 cuando es necesario un analisis probatorio
minimo para que el juez se convenzade que el mandato no se ha cumplido. Este
tipo de arbitrariedad se presenta, por ejemplo, en los casos donde los mandatos

de la ley o acto administrativo implican condiciones complejas, cuya verificacion
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de cumplimiento depende de un debate probatorio mas extenso que el que

puede ofrecer el proceso de cumplimiento (Exp. 234-97-AC/TC).

De acuerdo con el articulo 9° del Cédigo Procesal Constitucional, el proceso de
cumplimiento no contempla una fase probatoria. Por lo tanto, las omisiones que
se aleguen frente a los érganos de la administracion no deben ser el resultado
de la necesidad de dilucidar condiciones de hecho cuya evaluacion requierala

apertura de una etapa probatoria.

A) Inactividad derivada de un mandato previsto en unanormaconrango de
ley: La fuente que impone el mandato de actuacién a los organos de la
administracion, segun lo dispuesto por el inciso 6° del articulo 200 de la
Constitucién, es en principio una "norma legal". El articulo 67 del Cdédigo
Procesal Constitucional establece que cualquier persona puede iniciar un
proceso de cumplimiento con respecto a normas que tengan rango de ley y

reglamentos.

En este sentido, el Cadigo Procesal Constitucional especifica que el control se
extiende a normas con rango de ley, como los decretos legislativos, decretos de
urgencia, tratados internacionales, normas regionales de caracter general y
ordenanzas municipales. También incluye aquellas normas que tienen "valor de
ley", tales como los decretos leyes emitidos por el Poder Ejecutivo durante
regimenes de facto. Este enfoque también ha sido confirmado por el Tribunal
Constitucional, que, en la STC relacionada con la exp. 335-96-AC/TC, destac6
gue el proceso de cumplimiento tiene como objetivo garantizar la efectividad de

las normas con rango y valor de ley.
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Es importante sefialar que el propdésito de la accion de cumplimiento es
garantizar el ejercicio de los derechos establecidos dentro del marco de la ley,
no de normas juridicas de rango superior. De esta forma, la accidon de
cumplimiento no se utiliza para proteger derechos constitucionales, ya que, en
€s0Ss casos, el recurso adecuado seria el proceso de amparo, que procede
incluso frente a omisiones que puedan vulnerar o amenazar los derechos

constitucionales.

Asimismo, la relacion entre la ley, tanto en su sentido formal como material, y la
administracion noreduce a esta Gltima a una mera ejecutora de la ley, sino que
también la convierte en responsable de completar el mandato legal dentro de su
ambito. En consecuencia, cuando unaley impone una obligacion de actuacion,
la administracién no tiene libertad para decidir si la ejecuta o no, ya que esta
vinculada por el mandato legal. En estos casos, la inactividad administrativa es
ilicita por dos razones: primero, por no ejecutar el mandato de la ley, y segundo,
por no haber completado las tareas que la ley le delegd (Garcia de Enterria,

1989, p. 533).

La sujecion de la actividad administrativa al principio de legalidad se despliega
en dos planos: uno que establece las potestades necesarias para el
cumplimiento de sus fines, y otro que traza los limites de las competencias
administrativas, separando claramente las funciones de otros érganos del
Estado. A diferenciade los actos juridicos privados, donde rige el principio de

que todo lo que no esta prohibido esta permitido, en el ambito de la actuacion

administrativa, laregla es opuesta: todo lo que no esta permitido esté prohibido.
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Por lo tanto, cuando la ley establece un mandato de actuacion y los 6rganos
administrativos incumplen ese mandato, dicha conducta pasiva es ilicita y
contraria a la ley (Danos, 1993, p. 206). La actuacion administrativa, al estar
vinculadaaun encargo legislativo, implica que la inactividad de los funcionarios

encargados de cumplirun mandato positivo de actuar contraviene la normativa.

Por otro lado, aunque parece l6gico que mediante el proceso de cumplimiento
también se pueda exigirla ejecucion de mandatos previstos en normas de rango
inferior a la ley, como los decretos supremos, el fundamento de esta pretension
no es la sujecién al principio de legalidad, sino el principio de auto vinculacion
administrativa, relacionado con los mandatos originados en normas

reglamentarias.

b) Inactividad derivada de un mandato previsto en un acto administrativo

La actividad administrativa no solo se entiende como una funcion ejecutora de la
ley, sinotambién como una que contribuye a su conformaciéon. En este sentido,
los organos de la administracion, ya sea en su rol de desarrollo o de
conformacién de la ley, tienen la capacidad de emitir actos administrativos que
establecen obligaciones para sus propios oOrganos. Esta auto vinculacion
administrativa, ya que la actuacion requerida es resultado de un acto emanado
por la misma administracion, impone la responsabilidad de cumplir con dicho
mandato. En caso de que un 6rgano administrativo inferiorno cumpla con este
mandato, su omisién puede considerarse ilegal de manera indirecta (cuando se
trata de omisiones derivadas de un mandato de un acto administrativo que

reglamenta unaley). También puede ser vista como contraria al ordenamiento
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administrativo (en el caso de omisiones derivadas de mandatos expresos de
actos administrativosque nose basan enunaley, sinoque corresponden aareas
de actuacion reservadas que la doctrina denomina "zonas de reserva de

actuacion") (Montero, p. 280).

Es importante sefialar que para que se pueda exigir el cumplimiento de un
mandato contenido en un acto administrativo, es esencial que este tenga
caracter definitivo o haya causado estado. Un aspecto crucial cuando se trata de
un acto administrativo que establece un derecho subjetivo o interés protegido

judicialmente esdeterminar el tipo de acto administrativoque lo reconocey frente

al cual puede iniciarse validamente el proceso de cumplimiento.

A fin de clarificarlos tipos de actos administrativos de los cuales puede derivarse

un mandato de actuacién, segun la doctrina administrativa, se pueden sefialar

algunos criterios generalmente aceptados.

I.  Criterio organico del acto administrativo que busca identificar el acto
administrativo en funcion del érgano que lo emite. Bajo este enfoque, se
consideran actos administrativos todos aquellos que provienen de los
organos del Estado que conforman la administracion publica (Brewer,
1993, p. 22). Segun elarticulo 1 de la Ley de Procedimiento Administrativo
General, la administracion publica incluye los poderes Ejecutivo,
Legislativoy Judicial, los ministerios, instituciones y organismos publicos
descentralizados, gobiernos regionales, gobiernos locales, organismos
constitucionalmente autbnomos y las empresas o entidades publicasy
privadas que prestan servicios publicos. En consecuencia, los mandatos
de actuacion cuyo cumplimiento puede originar el proceso de

cumplimiento pueden derivarse de actos administrativos emitidos por
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cualquier entidad publica que forme parte de la administracion publica,
segun lo establecido en dicho articulo.

Criterio funcional del acto administrativo: Este criterio de clasificacion,
conocido en la doctrina como material u objetivo, buscaidentificar el acto
administrativo no segun el 6rgano que lo emite, sino en funciénde que la
funcién administrativa es unatarea inherente al Estado, la cual puede ser
desempefiada por cualquiera de sus 6rganos. Desde esta perspectiva, se
considera acto administrativo no solo aquel emitido por los 6rganos que
conforman la administracion publica, sino también por otros érganos que
ejercen funciones administrativas, como potestades disciplinarias o
reglamentarias, incluso si desempefian otras funciones juridicas
estatales, como las jurisdiccionales o legislativas. En este sentido, el acto
administrativo se define por su contenido,independientemente del 6rgano
que lo emita, el procedimiento o las caracteristicas que asuma en su

ejecucion (Santofimio, 1988). Lo relevante es que estos actos se dictan

en el ejercicio de funciones administrativas.

Dentro de este criterio funcional,la doctrina también reconoce como actos

administrativos aquellos dictados por particulares o entidades privadas a las
que la ley ha conferido ciertas potestades publicas, dado que estos actos no
surgen de la ejecucion de derechos subjetivos, sino que poseen caracter

imperativo y ejecutivo.

Por lo tanto, consideramos que la omisién de actuacion administrativaque

viole un derechoointerés también puede originarse de un acto administrativo
dictado por 6rganos que no forman parte de la administracion publica, como

los del poder legislativo o judicial, pero que ejercen funciones administrativas
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(por ejemplo, potestades disciplinarias sobre su personal). Asimismo, dicha
omision puede provenir de personas o entidades privadas que, en virtud de

la ley, realicen actividades materialmente administrativas.

Segun el alcance el acto administrativo en relacion a las personas:
Los actos administrativos pueden clasificarse en generaleso individuales.
Los actos administrativos generales son aquellos dirigidos a un grupo de
destinatarios, ya sean determinados o indeterminados. Un ejemplo claro
de estos actos son los dictados en el ejercicio de la potestad
reglamentaria, cuyo alcance esté dirigido a un nimero indeterminado de
individuos (Solano, 1997, p. 41). Por otro lado, los actos administrativos
individuales son aquellos dirigidos a un sujeto de derecho especifico, y
por lo tanto, afectan a ese individuo de manera particular.

No cabe duda de que la omision en el cumplimiento de un acto
administrativo individual puede ser objeto de control mediante el proceso
de cumplimiento, dado que la falta de actuacién administrativa causa un
perjuicio directo al administrado (Marienhoff, 1981, p. 406). Asimismo,
entendemos que lo mismo aplica cuando se trata de la inactividad en la
emision de actos administrativos generales con efectos particulares, pues
laausenciade actuacién olarenuenciaacumplirlo establecido en el acto
administrativo dafia la esfera subjetiva del reclamante, y en este caso,
también deberia ser protegida por el proceso de cumplimiento.

Por ejemplo, la posibilidad de que un individuo inicie un proceso de
cumplimiento contra un 6rgano de la administracion para que este cumpla

con la emision de un reglamento requerido por la ley no solo puede

56



prosperar si la falta de reglamentacion afecta su esfera subjetiva, sino
también en caso contrario (Danos, 1993, p. 205).

En este sentido, como sefala Maria Calvo Charro (1995, p. 264), la
pretension del administrado seria una demanda contra la falta de
conducta especifica, exigiendo que el tribunal emita una decision que no
solo suplante lainactividad de los 6érganos de la administracion, sino que
los obligue a dictar el acto administrativo correspondiente, fiandoun plazo

razonable para su emision.

Por el ambito juridico en que los Organos de la administracion
desarrollan sus competencias: El Estado, como persona juridica,
mantiene diversas relaciones juridicas que deben distinguirse segun el
régimen juridico bajo el cual se desarrollan. Segun Marienhoff, para que
un acto emitido por la administracién publica sea considerado un acto
administrativo, es esencial que la administracion actie en su calidad de
tal, ejerciendo su capacidad de derecho publico, es decir, cuando ejerce
potestades publicas.

Por lo tanto, los actos dictados por la administracion bajo el régimen del
derecho publico deben diferenciarse de aquellos emitidos bajo el régimen
del derecho privado, ya que estos ultimos son actos juridicos de
naturaleza privada y, en consecuencia, en caso de omisiones o
incumplimientos, se regiran por las disposiciones del derecho privado
relacionadas con la inejecucion de obligaciones. Estos actos
administrativos "privados" son considerados actos civiles de la

administracion.
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Dado que estos actos administrativos privados no generan obligaciones
susceptibles de ser resueltas a través del proceso de cumplimiento, su
objetivo es regular la actividad administrativa dentro del marco del
derechopublico.En cambio, para los actos regidos por el derecho privado,
el ordenamiento juridico ha previsto otros medios de defensa para que la
persona afectada pueda exigir el cumplimiento de las obligaciones no

satisfechas.
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CAPITULO Il

EJECUTABILIDAD DE LA SENTENCIA DE PROCESO DE CUMPLIMIENTO
No es algo nuevo que, tanto en nuestro pais como en otros paises de la region,
desde la época colonial hasta el presente, hemos sufrido de anomia, tal como lo
conciben los filosofos del derecho. Esto se refiere a la enfermedad de los
Estados de derecho que, a pesar de ser legales en teoria, no son eficaces en la
practica. El sintoma mas claro de esta situacion es el incumplimiento de la ley o

su cumplimiento superficial: la ley se sigue, pero no se ejecuta, lo que se

convierte en un cancer arraigado en el mismo sistema juridico.

En este contexto, la incorporacion de la accién de cumplimiento a nuestro
ordenamiento constitucional, una adaptacién local del Writ of Mandamus,
representa un intento de resolver este problema, como se explico en el primer
capitulo de este trabajo. La creciente cantidad de acciones de cumplimiento
podria reflejar que la autoridad administrativa encargada de estos asuntos no

esta avanzando de manera efectiva en el cumplimiento de sus funciones.

Por otro lado, las sentencias favorables en los procesos de cumplimiento han
resultado en altos niveles de incumplimiento por parte de los funcionarios
publicos demandados, a pesar de que esta figura juridica fue creada
precisamente para hacer frente a la falta sistemética de cumplimiento de las
normas o actos administrativos firmes. El articulo 22 del Cdédigo Procesal

Constitucional introdujo la ejecucion inmediatade las sentenciasen los procesos
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constitucionales de amparo, habeas corpus, habeas data y cumplimiento. En
este sentido, es relevante citar los dos primeros parrafos del articulo 22, los

cuales establecen lo siguiente:

“La sentencia que cause ejecutoria en los procesos constitucionales se ejecuta
conforme a sus propios términos por el juez que conoce la demanda (...). La
sentencia que ordena la realizacién de una prestaciéon de dar, hacer o no hacer

se ejecuta de manerainmediata...” (El resultado es nuestro).

El propésito de este articulo es salvaguardar la efectividad de los procesos
constitucionales,asegurando que no pierdan su objetivo principal de proteger los
derechos constitucionaleso de aplicar las leyes y actos administrativos mediante
la ejecucion forzada, en caso de incumplimiento por parte de los funcionarios

responsables.

Unavez que la demanda ha sido declarada fundada, se establece la posibilidad
de ejecutar el fallo, dependiendo del tipo de proceso constitucional, generando

efectos inter partes. En el contexto del proceso de cumplimiento, esto obliga al

funcionario a cumplir con la ley o el acto administrativo pertinente.

El articulo aborda cuatro temas principales: a) la ejecucion preferente de las
sentencias constitucionales frente a otras resoluciones, b) el plazo para ejecutar
las sentencias que ordenan larealizacion de una prestacion, c) la imposicion de
multas o sanciones alos responsables del incumplimiento, y d) la forma en que
se debe ejecutar la sentencia, precisando que debe ser conforme a sus propios
términos y de manera incondicional, sin la posibilidad de sustituirla por otros

criterios.
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En cuanto al caracter preferente de los fallos constitucionales, esto se enmarca
dentro del principio de primacia constitucional. Ademas, la sentencia dictada en
primera instancia en materia constitucional debe ejecutarse, incluso si es
apelada, como se hasefialado en la jurisprudencia, como en el caso 607-2009-
PA (Caso Flavio Jhon Rojas), publicado el 18 de marzo de 2010. Finalmente,
respecto a la imposicion de multas o sanciones a los responsables del
incumplimiento, el juez esta facultado para ordenar estas medidas y también
para emitir los apercibimientos necesarios, segun lo considera pertinente

(Aparicio, 2009, p. 275).

La proteccion procesal que se busca a través de los procesos constitucionales
de defensa de los derechos fundamentales requiere de mecanismos que
garanticen su efectividad, incluso antes de que los procedimientos lleguen a su
fin. Uno de estos mecanismos es la facultad otorgada al juez para disponer la
ejecucion inmediata de unasentencia favorable dictada en primera instancia, sin
que se vea afectada por la apelacion interpuesta. En este sentido, consideramos
gue el articulo 22 del Cédigo Procesal Constitu cional debe interpretarse mas alla
de unalectura literal, ya que unainterpretacion restrictiva podria impedir que los

procesos constitucionales cumplan su finalidad. La practica ha evidenciado una

interpretacion errobnea de este articulo.

Partiendo de un principio esencial: la ejecutoriedad de las sentencias esta
respaldada por la Constitucion. El juez no solo tiene la funcién de juzgar, sino

también de ordenar el cumplimiento de lo decidido.

¢, Qué sucede con las reglas constitucionales sobre los poderes, particularmente
el Ejecutivoy el Judicial,cuandolaadministracion no cumple con unasentencia?

Debemos partir del principio de que cumplir una sentencia implica, en primer
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lugar, someterse plenamente a la ley y al derecho. El incumplimiento de una
sentencia vulnera la Constitucién, ya que rompe las reglas fundamentales del
orden constitucional. Segun el principio de legalidad, la administracion no solo
debe someterse a la ley (es decir, al bloque de constitucionalidad), sino también

a las decisiones judiciales.

Las reglas constitucionales que regulan las relaciones entre los poderes (0
funciones) exigen que todos los sujetos de derecho, incluidala administracion,
cumplan con las sentencias judiciales. No hay justificacion para una excepcion
que favorezca a la administracion publica, negando la posibilidad de ejecutar la
sentencia,incluso mediantelafuerzasifueranecesario. Si se impide la ejecucion
de la sentencia, la garantia que se le otorga al ciudadano se veria reducida a un

simple papel sin valor préactico.

Todo pais que se considere un estado de derecho debe garantizar que se
respete y cumpla la Constitucion, las leyes y el ordenamiento juridico vigente.
Esta obligacion recae no solo en los ciudadanos, sino también, y especialmente,
en las autoridades y 6rganos del poder publico. Resulta inaceptable que los

poderes constituidos eludan la aplicacion de laley o de los actos administrativos

que correspondan.

Como senalo el profesor Sanchez Agesta: “No existe poder sin obediencia...
mandary obedecer son los componentes esenciales que resuelven la accion del
poder, y estan tan estrechamente interrelacionados que uno depende del otro...
no manda quien desea, sino quien tiene la capacidad de hacerlo, quien obtiene

obediencia” (Sanchez, 1947, p. 283).
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Este principio se aplica al Estado: toda sociedad, por una necesidad inherente,
se plantea preguntas sobre el poder coactivo del Estado. ¢Por qué existe un
Estado con la capacidad de imponer su voluntad? ¢ Por qué debe el individuo
subordinar su voluntad a la de otro? ¢En qué medida debe sacrificarse por el

bien comin? La respuesta a estas preguntas debe ensefiar al individuo por qué

es necesario reconocer la autoridad del Estado.

En este contexto, hablamos de la legitimacion del poder. En ocasiones, los
ciudadanos obedecen al Estado por temor a las consecuencias de no hacerlo.
En otros casos, la obediencia no esta motivada por el miedo, sino por el
convencimiento de que es un deber cumplir con la ley. Esto ocurre cuando el

Estado posee autoridad.

La autoridad implica el derecho a mandar o dirigir. Una persona tiene autoridad
cuando es obedecida no por intimidacion, sino porque los demas reconocen su

derecho a dar 6rdenes. Asi, la autoridad es equivalente a un poder legitimo.

La legitimacion del poder también implica su justificacion, lo que le da sentidoy
aceptacion. Cuando seguimos las leyes de nuestro pais porque creemos que es

nuestro deber, estamos reconociendo que el poder del Estado esta justificado.

Quienes participan directamente del ejercicio del poder estatal comprenden la

necesidadde justificary legitimar ese poder para hacerlo mas efectivo y eficiente.

3.1. Legitimar el poder es justificar el Estado

La regulacion juridica es inevitable; se impone sin importar la voluntad del sujeto
obligado. Asi, al abordar la cuestion de lajustificacion del orden juridico, se corre
el riesgo de caer en la contradiccion que sefiala Kelsen, al afirmar que una

validez objetiva debe legitimarse frente a la razon subjetiva de cada individuo.
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Lo que justifica al Estado es su servicio al bien comin. Cadavez que se intenta
explicar la obediencia a la autoridad, es decir, justificar el poder, se esta
tratando de justificar también al Estado. Por lo tanto, ambos problemas se
entrelazan, ya que su planteamiento tiene el mismo objetivo: presentar el poder
como un derecho legitimo.
La justificacion del poder implica dos aspectos fundamentales:

1. Determinar el origen de la autoridad.

2. Establecer las condiciones de legitimidad.

La conexion entre la legitimidad del poder y su origen es crucial, aunque
complica la discusién, ya que involucra cuestiones complejas que deben ser

analizadas detenidamente.

3.2. Teorias acerca de la justificacién del poder de autoridad

La evolucién del concepto de Estado de derecho muestra cOmo este no surge
inicialmente con un enfoque garantista, sino que responde a criterios
organizativos de un Estado que, a lo largo del siglo XIX, lucho por consolidarse
y evitar quelainactividad administrativadejara los litigios contrala administracion

sin resolver de manera indefinida.

3.3. Teorias del poder en Grecia

Platon: En la Republica, Platon planteaque cuandolos seres humanos cometen
y experimentan injusticias mutuas, aquellos que no tienen la capacidad de
perpetrarlas ni de evitar ser victimas de ellas comienzan a pensar que es mas
beneficioso llegar a un acuerdo para no cometer ni sufrir injusticias. Asi, los
individuos comenzaron a establecer leyes y acuerdos entre si, considerando

ilegitimo lo que contraviene estas normasy justo lo que ellas dictan. Este es, por
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tanto, el origeny la naturalezade la justicia: se encuentraen un puntointermedio
entre el mayor bien, que seria poder cometer injusticias sin consecuencias, y el

mayor mal, que es sufrirlassin la posibilidad de vengarse (Ferrero, 2000, p. 165).

Aristoteles: El Estado, aunque haya surgido histéricamente después, tiene una
primacia natural sobre la familia y el individuo, ya que el todo precede
necesariamente a las partes. Incluso si se acepta que el Estado se formo
después en la historia, su esenciaya estaba presente en la naturaleza humana.
Quien esincapaz de viviren sociedad o no lo necesita porque es autosuficiente,
debe ser considerado una bestia o un dios, ya que no forma parte de un Estado.
La naturaleza ha dotado a todos los seres humanos de un impulso social, y el
primer creador del Estado fue el mayor de los benefactores. Esto se debe a que,
cuando el hombre alcanza su perfeccion, se convierte en el mejor de los
animales; sin embargo, alejado de la ley y la justicia, se convierte en el peor,
pues lainjusticiaarmada es la mas peligrosa, y el ser humanotiene la capacidad
de usar su inteligenciay cualidades morales para los fines mas viles. Si carece
de virtud, se convierte en el ser mas impuro, salvaje, codicioso y voraz. La
justicia, entonces, es el lazo que une a los hombres en los Estados, y la
administracion de justicia, que se ocupa de determinar lo que es justo, es el
principio fundamental del orden en la sociedad politica. Su objetivo es el bien

comun, el bienestar de la comunidad.

3.4. Teorias del poder de roma

San Agustin: Al final de la época antiguay al principio de la medieval, surge la
reflexion angustiosa de un cristiano ante el colapso del imperio, con la certeza
de que de ese caos naceria un nuevo orden. Segun San Agustin, Dios legitima
el poder en si mismo, pero no respalda el ejercicio concreto de la autoridad si
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esta incurre en excesos. Un ejemplo de esto seria la matanza de Tesaldnica,
cometida por Teodosio, que el cristianismo puede rechazar como un acto de
injusticia.

En La ciudad de Dios, San Agustin analiza el gobierno de la ciudad terrenal, la
cual desaparecera cuando se cumpla el tiempo, ya que no es un fin en si misma,
sino un medio que sirve al progreso de la ciudad celestial o ultraterrena. Los
seres humanos pertenecen ala ciudad terrenal solo materialmente, y al servirla,
deben orientarla hacia un propésito que la trasciende. De este modo, el poder
civil, aligual que la propiedad, es legitimo Unicamente si se ajusta al bien. Si los
gobernantes se apartan de la justicia, ejercen el poder sin legitimidad. Cuando la
ley civil coincide con la justicia, ambas ciudades se subordinan alos mismos

fines Gltimos: la sociedad espiritual de manera directa y la ciudad terrenal de

manera indirecta.

3.5 Teorias del poder en la edad media
Santo tomas: El poder se establece exclusivamente para el bienestar de la
nacién, con el fin de promover su saludy prosperidad, y la lealtad al Estado es

un debersubordinadoala obedienciacristiana. El poder de los gobernantestiene

su origen en Dios.

Santo Tomas de Aquino, el maximo exponente de la escolastica, buscé conciliar
la revelacion cristiana con el racionalismo de la filosofia griega. En sus obras,
como Sobre el Gobierno de los Principes y Comentarios sobre la Politica de
Aristételes, defendid que el poder politico proviene de la ley eterna, que es la
razon ordenadora del universo. Este poder debe ejercerse para el bien cominy

en conformidad con la ley, la cual, segin Santo Tomas, se definecomo un orden
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de la razon que busca el bien comin y es formulada por quienes tienen la

responsabilidad de gobernar la comunidad.

Para Santo Tomas, la soberania tiene su origen en el pueblo, pero solo de
manera inmediata; Dios es la fuente ultima de toda autoridad. Este caracter
sobrenatural es lo que otorga a la autoridad la facultad de gobernar, ya que los
mandatos de los gobernantesnotienen unacualidad distintaa la voluntad de los
gobernados, sino que surgen de la necesidad natural de una autoridad. Los
mandatos del gobernante son validos en la medida en que no contravengan la

razén recta ni el fin dltimo del ser humano.

3.6. Teorias de poder en la edad moderna
La Edad Moderna vio el surgimiento del absolutismo, seguido mas tarde por el

liberalismo. En respuesta a la resistencia de los parlamentos, los reyes

defendieron laidea de que su poder emanaba directamente de Dios.

En la segundamitad del siglo XVI, los "monarcomanos”,defensoresde la libertad
de conciencia, desarrollaron la teoria de que la relacion entre el monarca y el
pueblo era de naturaleza contractual, lo que implicaba que la obediencia del
pueblo dependia de que el rey respetara los derechos tradicionales de los
subditos. Mas de un siglo después de Maquiavelo, en un contexto de un Estado
fuertemente centralizado, Bodin formulé por primera vez unadoctrinaracional de
soberania. En su famosa obra Los seis libros de la Republica, Bodin utilizé un
enfoque empirico y comparativo, proporcionando unavision mas amplia que la
de Maquiavelo, quien se habia centrado mas en el arte del gobiernoque en la
esenciadel poder. Para Bodin, la idea de Justicia era la fuerza fundamental en
su pensamiento, ya que abordd la soberania desligandola de la teologia y

subrayando su caracter perpetuo.
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Por otro lado, Samuel Pufendorf rechazo6 las referencias biblicas, comunes en
las obras de Grocio, y se dedicé a desvincular el derecho de la teologia. Segun
Pufendorf, "las leyes de la naturaleza tendrian poder para obligar a los hombres
incluso si Dios no las hubiera proclamado a través del verbo revelado". Los

enciclopedistas y Rousseau deben gran parte de sus ideas a Pufendorf.

3.7. En el paradigma contractualista clasico

Locke (1994, p. 129) fue el tedrico de la segundarevolucién inglesa, la cual se
caracteriza por el pacto entre la noblezay el bloque burgués parlamentario.
Expuso sus ideas en Carta sobre la tolerancia y Tratado del Gobierno Civil,
partiendo de los principios del derecho natural, similar a Hobbes. Sin embargo,
Locke hizo una abstraccién al imaginar que el hombre vivia en un estado
primitivo de naturaleza, donde no existia ninguna forma de organizacién social

ni politica.

En este estado original, el hombre se regia por leyes naturales basicas,
inspiradas por Dios y conocidas a través de su razén natural,que eran evidentes
por si mismas. Entre estos derechos naturales se incluyen el derecho a la vida,
la libertad y la propiedad. No obstante, en esta sociedad primitiva no existia
ningunainstitucion o individuo encargado de velar por el cumplimiento de estos

derechos.

A diferencia de Hobbes, cuya vision del estado de naturaleza era mas pesimista,
Locke percibe unaperspectiva menos catastrofica. No ve al hombre como un ser
gue se enfrenta constantemente a otros en un conflicto de "todos contra todos".
Segun Locke, cada hombre debia velar por la defensa de sus derechos, y como
consecuencia de los derechos naturales, cada individuo tiene el derecho de

castigar a quienes infringen esos derechos. Sin embargo, dado que no existian
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penas objetivas ni una autoridad encargada de imponer justicia, el hombre
afectado por unatransgresion podria ser impulsado por el deseo de venganzay
aplicar castigos excesivos. Ademas, no habia garantias de que pudiera hacer

cumplir su propia justicia, ya que el transgresor podria ser mas fuerte.

Por lo tanto, el estado de naturalezaresulta incompleto al carecer de un poder
moderador que regule la aplicacion de las leyes naturales. Para resolver las
deficiencias de esta sociedad primitiva, el hombre decide vivir en una sociedad
politica organizada. Sin embargo, dado que los individuos son naturalmente
libres, la transicion del estado de naturaleza a una sociedad organizada solo
puede ocurrir mediante el consentimiento mutuo de los individuos. Asi, los
hombres acuerdan formar una sociedad que garantice la preservacion de sus
derechos naturales, y para ello crean organismos encargados de elaborar las

leyes necesarias para vivir libremente.

La legitimidad del poder estatal, segun Locke, se fundamenta exclusivamente en
el consentimiento libre de los individuos. Al constituirse en sociedad y formar un
gobierno, los ciudadanos pueden ejercer directamente el poder a través de un
sistema de democracia directa, o bien elegir representantes y delegar su poder
en un cuerpo legislativo (como el Parlamento), encargado de elaborar las leyes

gue garanticen el cumplimiento de los derechos naturales.

Montesquieu: A diferencia de Thomas Hobbes y John Locke, quienes se
centraron en investigar las razones que llevaron al ser humano a establecer la
sociedad, Montesquieu no abordé este aspecto. En su obra, destacando los

logros de la sociedad britanica frente a la monarquia, y utilizando el método
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experimental y comparativo, Montesquieu observo que el sistema parlamentario

era el mejor garante de los derechos de los ciudadanos frente al absolutismo.

Montesquieu no veia el Estado como el resultado de un pacto o contrato social,
como lo hacian Hobbesy Locke, sino como una organizacién social fundada en
principios fundamentales e inviolables, previstos en el orden de una Constitucion.
Segun Montesquieu, el objetivo principal de la creacion del Estado era asegurar
la libertad de los ciudadanos, entendida de manera integral, abarcando lo
politico, lo econdmicoYy lo religioso. El Gobierno, como uno de los elementos del

Estado, no debia tener la facultad de someter a la poblacion por la fuerza.

El fildsofo consideraba que la libertad se alcanzaba mediante la creacion de
leyes que limitasen al monarca, a través del Parlamento, y la resolucion de
conflictos mediante la corte. De esta manera, el Estado se concebia como un
medio para garantizar la libertad del individuo. ParaMontesquieu, elideal politico
consistia en lograr la maxima libertad dentro de las limitaciones dictadas por las
circunstancias naturales e historicas. Para ello, proponia una separacion de
poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, inspirandose en la organizacion politica
de Inglaterra en su época, que consideraba el modelo mas adecuado para

Francia.

En relacién con la funcién ejecutiva, Montesquieu sostenia que, entre el
despotismo, la monarquia y la democracia, la monarquia era la mejor forma de
gobierno para desarrollar esta funcion. Sin embargo, esta funcién ejecutivadebia
ser limitada para evitar que derivara en despotismo, especialmente porque se

trataba de una funcién unipersonal.
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Siguiendo el pensamiento de Montesquieu, se comenzaron a considerary definir
los elementos esenciales del Estado: territorio, poblaciény soberania. El Estado,
entonces, se conceptualizd como una entidad de naturaleza juridica.
Posteriormente, los pensadores del siglo XIX continuaron elaborando y
desarrollando la teoria del Estado, centrandose especialmente en los fines que

este debia perseguir.

Por su parte, Hobbes (1998, p. 5) en su obra Leviatan, cuyo titulo se traduce
como la "materia, forma y poder de unacomunidad”, expuso la idea de que el
proposito de los gobernantes es lograr el orden social a partir del caos generado
por la vida comunal en un entorno donde prevalecia la lucha de todos contra
todos y la ausencia de moral. Para Hobbes, el hombre es inherentemente malo,
lo que dioinicio al pensamiento contractualista que influiria profundamente en la

filosofia politica del siglo XVIIL.

Hobbes sostiene que, ante las injusticias que prevalecian en el estado natural,
los hombres decidieron unirse para formar un pacto social basado en principios
que fueron aceptados por la mayoria y que, en consecuencia, sirvieron para regir
a toda la poblacion. Posteriormente, eligieron a un representante comun, el
monarca, cuya funcion era garantizar el cumplimiento de estos acuerdos. Sin
embargo, unavez firmado el contrato social, los seres humanos, influenciados
por sus pasiones, volvieron a cometer las injusticias que habian caracterizado
su sociedad. Los reyes, entonces, asumieron la tarea de controlar y gobernar,

con el objetivo de poner orden en el caos que imperaba en la nacion.

Para Hobbes, el pacto social es irrevocable. Al igual que Maquiavelo, Hobbes no
distingue entre el Estado y el gobernante; por el contrario, considera que el

monarca representa la sintesis de ambos. Esta concepcién surge del estado
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natural de las cosas, en el cual el deber primordial de los ciudadanos es la

obediencia, y su proteccion es garantizada por el soberano.

Con Hobbes, el Estado deja de ser entendido desde una perspectiva teoldgicay
se concibe como una estructura en la que, inicialmente, la poblacion tiene la
facultad de determinar e imponer normas generales que el gobernante debe
seguir. Sin embargo, Hobbes sostiene que el pacto es irreversible, por lo que se
opone a cualquierintento del Parlamento de limitar el poder del rey. Para él, tal
intervencion es ajena a la naturaleza del Estado y solo favorece a grupos

especificos de la sociedad, desvirtuando el orden establecido.

Rousseau (1991, p. 174), Rousseau reconocié la necesidad del ser humano de
ser gobernado, pero también aspird a que tuviera participacion en las decisiones
gue debia obedecer, ya que estas debian ser expresion de la voluntad general.
Al unirse en el Estado, los individuos se convierten en un colectivo denominado
pueblo,y pasan a ser ciudadanos en lamedida en que participan en la autoridad
soberana, mientras que son subditos cuando se encuentran bajo las leyes del
Estado. La participacion debe ser genuina, rechazando las diversas ficciones
gue enmascaran una realidad constante: el gobierno de unos pocos. El pacto
social, mediante el cual cada individuo cede su libertad personal para recibir
proteccion y justicia de la sociedad, explica la autoridad de las leyes, que
restringen su libertad. Esta restriccion resulta dolorosa cuando se desea actuar
de manera contraria a las directrices del Gobierno, pero no sera un problema si
la direccion del Gobierno coincide con la propia voluntad del individuo. A medida
que disminuye la participacion real del pueblo, crece la resistenciay el uso de

medidas coercitivas.
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3.8. En el paradigma neocontractualista

Rawls (1996, p. 290) John Rawls, en el prefacio de Una teoria de la justicia,
explica que su objetivo con esta obra fue generalizary elevar la teoria tradicional
del contrato social, tal como la presentaron Locke, Rousseau y Kant, llevandola
a un nivel superior de abstraccion. Mas adelante, sefiala que las reglas que
conforman la estructura basica de la sociedad responden a una concepcion
particular de justicia, cuyos principios podemos aceptar o rechazar, pero que, en
el contexto de ese sistema, asignan derechos fundamentales, deberes y

determinan como se distribuyen las ventajas derivadas de la cooperacién social.

La idea de promover y facilitar la cooperacion social es fundamental en la
concepcion contractualista. Partiendo de la premisa de que las relaciones entre
individuos, grupos o colectivos pueden estar marcadas por la cooperacion o el
conflictodeintereses, unodelos objetivos del contrato social es crear estructuras
e instituciones que maximicen los beneficios de la cooperacién y minimicen los

efectos negativos de los conflictos.

Como es comun en las teorias contractualistas, se asume que los participantes
en el contrato social renuncian ala libertad de usarla violencia para defendero
avanzar sus intereses, delegando el monopolio de la fuerza legitima a una
autoridad. Esta autoridad, a su vez, les devuelve su libertad dentro de una
sociedad organizada politicamente, sujeta al imperio del derecho. Las leyes,
creadas por acuerdo entre los participantes o por las autoridades que ellos
establezcan, son luego aplicadas por otras autoridades con facultades para
imponer sanciones y ejecutar sus decisiones, contando con el respaldo de la

fuerza legitima para garantizar su cumplimiento.
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3.9. En el paradigma deliberalista

Habermas: Para Habermas, unaforma de vida ser4 mas racional en la medida
en que fomentelaacciéon comunitaria,lo cual se logra respetandolas diferencias,
mostrando de manera transparente los trasfondos culturales que contextualizan
la accion comunicativa, superando los intereses privados y desarrollando la
capacidad integradora del grupo social (1991, p. 95). La sociedad racional debe
convertirse en un espacio donde los individuos puedan desarrollar convicciones
personales susceptibles de ser universalizadas, es decir, aceptadas por
cualquier otro sujeto. Habermas sostiene que las instituciones sociales deben

facilitar a los individuos la aplicacion de normas universales en sus acciones.

Una norma debe ser primero comprendida (interpretada) por el sujeto respecto
a su pretension de validez, y luego evaluada conforme a las valoraciones
sociales e individuales pertinentes. Es en el proceso de problematizacion y
discusion de la norma donde se puede encontrar un criterio de reconocimiento.
El consenso alcanzado es el Unico camino racional para lograr la universalidad
del criterio en las practicas de las instituciones sociales. Son las relaciones
sociales y las pretensiones de validez emitidas por los sujetos las que permiten
alcanzar correccion y justicia en las decisiones. A través del discurso (mediante
el acto de argumentar) se hace explicita la pretension de validez implicita en la

accion y se problematiza su legitimidad.

Este proceso supone un ideal de justiciaque solo se logra en la medida en que
la sociedad se acerque a las condiciones ideales de comunicacion, donde todos
los interlocutores tengan los mismos derechos de intervencion. La sociedad mas
racional y, por ende, mas justa es aquellaque promueve la participacion en las
discusiones publicas para alcanzar consensos con mayor validez, reconocidos

74



por un mayor numero de personas. Es esencial la posibilidad de cuestionary
modificar los significados que fundamentan las interpretaciones de las
experiencias para que el consenso pueda considerarse un criterio de verdad y

no un producto de la costumbre irreflexiva.

Siguiendo a Habermas, podemos afirmar que una mayor universalidad de los
contextos normativos es el resultado de un nivel mas alto de evolucién social, ya
que en las estructuras comunicativas mismas se encuentra contenida esa
evolucion racional. Este proceso representa una gran complejizacion del mundo
de la vida, que promueve una mayor interaccion entre la sociedad y el individuo,
transformandose mutuamente. Aunque las personas son productos sociales, a
medida que avanzan en su evolucion, se convierten en las creadoras de

sociedades mas complejas y racionales.

Por otro lado, no consideramos que sea posible alcanzar una universalidad ética
tal como la plantea Hegel, ni creemos que sea deseable, ya que la existencia
humana no parece manifestarse de esa manera. El enfoque hegeliano ya no
asume que la realidad pueda ser expresada mediante una verdad no
contradictoria, aunque compleja, y por lo tanto, las explicaciones de la realidad
deben estar ajustadas a lo que realmente sucede. Las leyes pueden ser
relacionadas y respetadas como un conjunto coherente, pero la realidad no
parece mostrarnos unaunidadtan clara. Creemos quelo Unicoalo que podemos
aspirar es que, en ciertos momentos de la historia, la multitud actie como si fuera
unasingularidad. Sin embargo, esta identificacidbn nunca sera absoluta, sino que
estara impulsada por intereses o proyecciones ideales colectivas. El conjunto de
individualidades que conforman el pueblo se organiza en torno a
determinaciones particulares que pueden ser compartidas, y dependiendo del
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grado de coherencia que estas determinaciones puedan alcanzar, el pueblo se

comportara de manera mas unificada.

Esto nos plantea dos opciones: quedarnos en la subjetividad de la moralidad o
aceptar que la objetividad de la vida ética es provisionaly depende de los sujetos
para existir. No negamos la necesidad de trabajar la practica moral individual
dentro de las formas éticas sociales; creemos que la identificacion de los
ciudadanos con lasinstitucionesy el gobierno es posible y deseable, pero no de
manera absoluta. Los sujetos pueden cumplir y defender las instituciones
sociales como si fueran productos de sus libertades y voluntades particulares,
pero los fundamentos de estas instituciones son solo justificaciones
provisionales elaboradas histéricamente por los grupos humanos
correspondientes. No se trata, por lo tanto, de un concepto absoluto que se
realice en una ética absoluta, sino de multiples proyecciones de ideales éticos
que los pueblos establecen. Ademas, estas proyecciones son mutables y

carecen de coherencia en su realizacion.

El dnico camino posible para lograr una integracion entre las ideas éticas de las
voluntades de los pueblos es un proceso argumentativo, donde la razén
particular de los ciudadanos les permita verse a si mismos como miembros

activos de su comunidad y coautores de las decisiones normativas.

3.10. En el paradigma positivista

Jellinek: En su obra Teoria general del Estado, el autor sostiene que el Estado
ha existido desde tiempos remotos y ha evolucionado desde su forma mas
primitiva (el Estado antiguo) hasta el Estado contemporaneo. Para desarrollar

esta teoria, se basa en los elementos de continuidad del Estado, tales como la
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existencia de un grupo humano, la subordinacién de este grupo a un poder de

mando, y el ejercicio de este poder a través de un conjunto de normas.

El Estado y el derecho deben perseguir el mismo fin: la felicidad del individuo
que vive en sociedad, y deben estar al servicio de este. El Estado debe
organizarse de manera que logre los fines y metas que se propongan como una
entidad suprema y ordenada, mientras que el derecho proporciona los
mecanismos juridicos necesarios para alcanzar esos objetivos. El individuo, en
este contexto, juega un papel crucial, ya que es el creador original del Estado y

del derecho, y para que esto se materialice, debe someterse a las normas

juridicas implantadas dentro del marco del Estado y el derecho.

El Estado se basa en la razén y la ley, pero no en una ley trascendente o
misteriosa, sino en sus propias leyes y reglamentos, que abordan los asuntos
particulares y promueven la elaboracién de principios que favorezcan una
existencia libre y una comunidad que satisfaga las necesidades de todos los

ciudadanos, especialmente los mas instruidos y civilizados.

Un Estado racional no es una organizacién opresiva, sino una donde cada
individuo se siente reconocido, sabe que es miembro activo de la comunidad, y
esta consciente de que es reconocido como tal tanto por los demas como por el

propio Estado.

Kelsen: Términos como "Estado de derecho"y "imposicién de la ley" carecen
completamente de significado, segun Kelsen, quien sostiene que todo Estado
es, por naturaleza, un Estado de derecho. El propio concepto de "Estado de

derecho" es un pleonasmo (unarepeticién innecesaria de palabras) que no tiene
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sentido, porque, para Kelsen, derecho y Estado son conceptos idénticos y

sinénimos.

El Estado, segun Kelsen, es simplemente la suma total de normas que ordenan
el uso de la coaccion,y, por lo tanto, coincide completamente con el derecho. El
derecho positivo (no lajusticia) es precisamente ese orden activo que constituye
el Estado. Kelsen refutala idea de que un régimen despético no esta regido por
el derecho, sino por la voluntad arbitraria del déspota. Considera que tal opinién
carece totalmente de sentido y que negar el caracter juridico de un régimen

despdtico es una ingenuidad, o incluso una persecucién del jusnaturalismo.

Al rechazar la idea de que un régimen despotico carezca de caracter juridico,
Kelsen demuestra que es posible que exista un "Estado de derecho" en un

régimen despaotico, presentando esta disyuntivadesde la perspectiva de diversas

doctrinas.

Bobbio: En su obra Estado, Gobierno y Sociedad (1989), Bobbio realiza un
andlisisexhaustivodel Estado, el Gobiernoy la sociedad, explorando su relacion
dicotdmica entre las tesis y las antitesis de estas instituciones para revelar la
realidad de las culturas y la concepcion del entorno politico en el que nos

desenvolvemos.

Bobbio nos guia a través de un extenso recorrido por la filosofia politica,
abarcando a pensadores como Rousseau, Maquiavelo, Montesquieu, Locke,
Hobbes, Aristételes y Platdon, entre otros. A través de diversas teorias, estos
autores presentan posturas que exploran la simbiosis entre el Estado, la

sociedad, el podery el Gobierno.
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Este autor subraya el peligro que representa para el Estado la falta de
instituciones capaces de enfrentar los desafios derivados de la sociedad civil.
Ante la ausencia de tales instituciones, una sociedad se vuelve ingobernable, lo

gue provoca inevitablemente una crisis de legitimidad.

Finalmente, Bobbio examinalaposibilidad de la desaparicién del Estado. En este
analisis, desglosa dos posturas: la primera ve al Estado como un mal necesario,
argumentando que debe perdurar porgue no existe una alternativa mejor para la
organizacion juridica de la sociedad, por lo que sus implicaciones, aunque no
ideales, son aceptables en funcién del bien colectivo. En contraste, la segunda
postura sostiene que el Estado es un mal innecesario, promoviendo la idea de
unasociedad que pueda prescindir del poder coactivo inherente a la estructura

estatal.

3.11. En el paradigma pospositivista y neoconstitucionalista

Dworkin: El deber moral general de obediencia, también conocido por Dworkin
como el deber social al derecho, no se limita a la doctrina tradicional sobre la
obligacién politica derivada de la pertenencia a una comunidad o al
agradecimiento socratico hacia las leyes. En realidad, para que exista este
deber, es necesario que el derecho y el Estado en cuestién cuenten con una
cualificacion especial. Este deber solo se aplica en un régimen democratico, es

decir, cuando existe un respeto efectivo hacia los derechos fundamentales.

Zagrebelski: Lo esencial radica en la idea del derecho que emana de la
Constitucién, la cual es tan determinante que, cuando esta profundamente
enraizada y ampliamente aceptada, puede prescindir incluso de su forma

material, como ocurre en el caso de la Constitucion de Gran Bretafia. Por el
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contrario, cuando estaidea no existe o se dispersa en multiplesinterpretaciones,

el derecho positivo se convierte en un caos de lenguas incomprensibles.

El libro trata sobre la transicion del Estado de derecho al Estado constitucional.

La concepcidn del derecho que implica el Estado constitucional ain no ha sido

completamente interiorizada por los juristas.

La expresion "Estado de derecho" es unade las mas afortunadas en la ciencia
contemporanea. Se refiere a un valory sefiala solo una direccién en la evolucion
de la organizacién estatal, sin connotar consecuencias precisas. Este valor se
centra en la eliminacion de la arbitrariedad en las acciones del Estado que
afectan a los ciudadanos, y la direccién implica un cambio en la relacién entre el
poder y el derecho. Dado que el concepto es amplio, ha podido adaptarse a las

exigencias de cada época, llenandose de contenidos diversos, mas o0 menos

densos.

El calificativo "Estado de derecho" podria aplicarse a cualquier situacion en la
que se excluya la arbitrariedad publica y privada y se garantice el respeto a la
ley, sin importar cual sea esta ley. Eventualmente, todos los Estados podrian
haberse denominado genéricamente como "de derecho". En este contexto,
llegaria a ser irrelevante que la ley impuesta fuera retrospectiva o dependiera de
medidas concretas. Incluso, seria posible invertir el uso de la nocién de "Estado

de derecho", asociandola no solo al origen liberal, sino también a la dogmatica

del Estado totalitario.

3.12. Reconstruccion de pautas epistémicas y metodolégicas
Nino: Carlos Santiago Nino, al expresar su pesimismo respecto a la posibilidad

futura de alcanzar un consenso sobre el orden juridico y ético en la sociedad,
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planteala dificultad de innovar en nuestro comportamiento social para encontrar
unabase sélida que sustente la creencia en la obligatoriedad, como lo sostenia
Weber. Este ultimo destaca la importancia de la accion en el individuo influido,
sefialando que existen dos formas de influir: una, mediante medios eficaces que
despierten en el individuo laidea de que algo debe hacerse, y otra, a través de
la empatia, donde la conducta del influido se ve modificada por la comprension
interna de quien ejerce la influencia. Weber también subraya que, aunque las
formas de actuar pueden variar en cada caso particular, muchas veces surge
unaaccion comunitaria de masa relacionada con la vivencia de quien ejerce la

influencia, lo que posteriormente puede dar lugar a consensos.

En cuanto al concepto de consenso, Weber lo entiende sociolégicamente, como
un acuerdo que implica la obligatoriedad de determinadas formas habituales de
actuar, mas alla de un simple pacto. Para Nino, las normas juridicas (y cualquier
otro proceso de cambio social) solo pueden establecerse y ponerse en practica
a través de un proceso cooperativo que, a su vez, requiere el cumplimiento de
normas. En su analisis, subraya la importancia de las normas para resolver
problemas de cooperacion y la anomia, que considera la involucién en el

desarrollo social.

Para contrarrestar la anomia "boba" (que resulta de la falta de normas y
principios claros), Nino propone diversas soluciones. Unade ellas es la mejora
del funcionamiento del Poder Judicial, pero resalta especialmente el control de
la educacion normativa, que busca promover no solo el cumplimiento de normas
juridicas, sino también de convenciones sociales y morales. Este proceso
educativo puede ser formal o informal y coincide con la postura de Dahrendorf,

quien considera la ensefianza normativa esencial para una vida democratica.
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La educacion, segun Nino, tiene la capacidad de transformar las preferencias de
los individuos hacia comportamientos menos divergentes, promoviendo la
integracion delas normas sociales. En este contexto, la anomia, entendidacomo
el incumplimiento de las normas, se revela como una caracteristica
profundamente antidemocratica. Esto se debe a que la anomia impone a los
demas los efectos de acciones individuales no reguladas por normas colectivas,

que surgen mas de decisiones personales que de una deliberacidén democratica.

En consecuencia, para salvaguardar y fortalecer un proceso democratico, es
crucial adoptar procedimientos que hagan visibles las normas emergentes de
dicho proceso. Este paso debe realizarse unavez que se internalice lanocion de
que los niveles de anomia presentes en la sociedad son profundos, lo cual
amenaza con obstaculizar el desarrollo integral de la comunidad. Para
internalizaresta idea, Nino propone promover la investigacién sobre estos temas
dentro de las ciencias sociales, incluyendo al derecho. Este enfoque debe
abarcar tanto la recoleccion de datos empiricos como el trabajo tedrico, con el
fin de contrarrestar la visién de que toda la sociedad padece de anomia de
manera uniforme y arrojar luz sobre la desconexidn existente entre las metas

culturales de la poblacion y las posibilidades reales de alcanzarlas.

Nino sostiene que la sociedad muestra unatendencia recurrente, especialmente
en los factores de poder, hacia la anomia en general y hacia la ilegalidad en
particular. Esta tendencia se manifiesta en la inobservancia de las normas
juridicas, morales y sociales, lo que sorprendentemente resulta visible y
estrechamente vinculada con la ineficiencia social y la involucién del desarrollo.

A pesar de larelevancia de este fendmeno, Nino sefiala que estos aspectos no
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han sido adecuadamente estudiados por politélogos, sociélogos, historiadores 'y

economistas.

En su obra Un pais al margen de la ley, Nino ofrece un analisis de la situacién
de su pais, reconociendo que, aunque su enfoque no es el de un sociélogo, la
informacion empirica sobre los hechos es valiosa. A pesar de la centralidad de
la anomia para explicar diversos procesos sociales, Nino observa una"ceguera
normativa" en muchos investigadores sociales, quienes se resisten a reconocer
la anomia como un factor clave en la explicacion del subdesarrollo y el

autoritarismo.

Atienza: En el estado de naturaleza, los individuos poseen ciertos derechos
naturales que no pueden hacer valer de manera segura sin la presencia de un
poder capaz de imponerlos. Este poder soberano surge del pacto social, y, por
tanto, el derecho y el estado tienden a fusionarse como dos aspectos de la
misma realidad. Por unlado, el derecho se configuracomo el conjuntode normas
emanadas del estado; por otro lado, el estado se entiende desde la perspectiva
del derecho: su poder es legitimo porque estd sometido al derecho, tal como
seflalaManuel Atienza (2003, p. 127). Este es el concepto de estado de derecho
en su sentido mas amplio, aunque esto no implica que derechoy estado sean la

misma cosa.

Es importante destacar que el estado mismo puede ser responsable de vulnerar
las normas que establece, lo que da lugar al problema de la anomia, un
fendmeno que no solo afecta a la conducta de los individuos, sino también a la
administracion publica. En este contexto, la legitimidad del estado se justifica por
los fines que persigue y ejecuta, siendo necesario, por tanto, completar la

doctrina del estado con una doctrina sobre los fines del mismo.
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Para concluir este capitulo, se puede afirmar que la obediencia consiste, en
primer lugar, en recibir y seguir con confianzalas instrucciones que emanan de
una autoridad superior. Esto es esencial para el funcionamiento de cualquier
sociedad, que requiere una organizacion estructurada mediante la division de
tareas, roles y responsabilidades para que cada miembro alcance, en mayor o
menor medida, la felicidad. La obedienciaesinclusolaprimera virtud social, pues

implica abandonar los intereses egoistas a favor de un esfuerzo colectivo.

Sin embargo, la obedienciano es sencilla, ya que exige escuchar un principio
que justifique y motive un esfuerzo constante, tanto interno como externo. La
obediencia siempre implica un sacrificio para el ser humano, quien,aunque se
siente libre, a veces debe aceptar 6rdenes que pueden parecer absurdas, no
solo para mantener su lugar en la sociedad, sino también porque compromete el

funcionamiento de una estructura que se valora.

3.13. El incumplimiento sistematico de las normas como afectacion ala
consolidacion del estado social y democratico de derecho

La actitud de resistencia a acatar las disposiciones legales, que eventualmente
genera desesperanza en los justiciables respecto a las soluciones que ofrece el
derecho, socava la legitimidad del estado democratico ante los ciudadanos. El
estado social y democratico de derecho no solo constituye un conjunto de
normas juridicas que regulan la actuacion del poder publico, sino también un
conjunto de actitudes, unaculturao un "ethos", como lo describe Bockenforde,
que implicaformas especificas de comportamiento. Estos comportamientos, que
reflejan los principios y criterios que ordenan la democracia, constituyen el ethos
democratico, es decir, la cultura politica que sustentay apoya a la democracia

(Exp. N. 3149 2004 AC/CT).
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En esta linea de pensamiento, es crucial recordar que el estado social y
democratico de derecho es un imperativo que debe plasmarse en la vida
cotidiana. Esto significa que su implementacion depende de una colaboracion
constante entre todos los poderes publicos, especialmente el poderjudicial, que,
con sus competencias y facultades, tiene la responsabilidad de hacer realidad
los mandatos de la Constitucion y la ley en cada caso concreto. Dada la
importancia de los temas resueltos, se utilizaran las técnicasy facultades que la
doctrinay el ordenamiento permiten, con el fin de enviarun mensaje claro a todos
aguellos funcionarios o poderes publicos que desconocen el sistema legal

vigente o que desincentivan el modelo de convivencia civilizada basado en la

Constitucion, como lo sefiala el tribunal constitucional (STC 3149-2004-AC/TC).

En este contexto, los tribunales constitucionales desempefian una funcion
protectora, tanto desde la perspectiva de la jurisdiccion constitucional de la
libertad como desde la jurisdiccion constitucional organica. Enfrentando el
problema del incumplimiento sistematico, el tribunal constitucional peruano

adopté la figura del "estado de cosas inconstitucionales" para erradicar

comportamientos anticonstitucionales dentro de la administracion publica.

El concepto de estado de cosas inconstitucionales fue introducido por la Corte
Constitucional de Colombia en 1997 y hoy se considera util para la toma de
decisiones constitucionales. A diferencia de otros tipos de procesos
constitucionales, como los de inconstitucionalidad de leyes, que tienen un
caracter objetivo, en los procesos constitucionales de libertad (como el habeas
corpus, amparo y habeasdata), la sentenciasolo afecta a las partes involucradas
en el caso. Siun tercero, que se encuentraen la misma situacion y es agraviado
por el mismo acto o por una interpretacion inconstitucional de una ley o
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disposicion reglamentaria, desea beneficiarse de los efectos del precedente
obligatorio o de la doctrina constitucional establecida por el tribunal, debera
iniciaruna accion judicial y basarse en el precedente o la doctrina constitucional

en esa sentencia.

La practica no anticipada originalmente por el legislador ha dado lugar a varios
problemas dentro de la justicia constitucional, que han afectado al tribunal
constitucional. Esto se observa, por un lado, en el aumento constante de las
demandas destinadas a obtener una tutela similar, y por otro lado, en la
saturacion y el riesgo de colapso de la justicia constitucional de la libertad. Para
abordar estos problemas, en ocasiones, el tribunal hatenido querecurrira ciertas
figuras del derecho procesal general, como la acumulacién de procesos y la
reiteracion de jurisprudencia. Mediante la acumulacién de procesos, se han
resuelto controversias sustancialmente similares mediante una sola sentencia,
mientras que la reiteracion de jurisprudencia ha permitido al tribunal abstenerse
de explicar nuevamente las razones sobre cada uno de los puntos

controvertidos, limitAndose a hacer una remision.

No obstante, el uso de estas herramientas procesales por parte del tribunal ha
contribuido poco a la resolucion de esta problematica, ya que su activacion
requiere que el afectado inicie unaaccion judicial. El problema, sin embargo, no
es exclusivamente procesal, sino que esta relacionado con la eficiencia de la
justicia constitucional. El tribunal considera que esta practica genera un
problema aun mas profundo que atafie a la propia naturaleza de los derechos
fundamentalesy su caracter vinculante para los 6érganos publicos. En diversas

ocasiones, a pesar de existir una tradicion jurisprudencial consolidada en

86



determinado sentido, algunos 6rganos publicos han persistido en realizar actos

que violan derechos constitucionales.

Unaposiblerazon de este comportamiento por parte de la administracién publica
radica en el desconocimiento de los criterios establecidos, o en la desidia, 0
incluso en los posibles efectos patrimoniales que podrian surgir. En efecto,
resulta mas conveniente para ciertos érganos publicos justificar sus actos con el
cumplimiento de una sentencia que hacerlo con una decision unilateral. Esta
concepcion refleja un problemaen la comprension del valor y la significancia de
los derechos fundamentales en un estado constitucional de derecho. La idea
subyacente es que estos derechos solo adquieren valorvinculante cuando existe
unasentencia que los respalda. Asi, la ejecucion de la sentencia se convierte en
una condicion para el ejercicio pleno de los derechos fundamentales, y su

ausencia debilita el valor vinculante de los derechos.

Este enfoque, sin embargo, no puede ser compartido. El tribunal constitucional
no debe limitarse a condenar el desconocimiento de los derechos
fundamentales, sino que debe insistiren que todos los 6rganos publicos tienen
una responsabilidad especial en su proteccion. La fuerza vinculante de estos
derechos exige que todos los operadores estatales realicen sus funciones de
manera que optimicen su ejercicio. En este sentido, es urgente que se adopten
medidas més audaces para hacer mas efectiva la funcion pacificadora del
tribunal en los conflictos constitucionales. Asi, el tribunal constitucional, dentro
de su ambito de competencia, ha establecido reglas procesales para mejor
proteger los principios y derechos constitucionales, adoptando la figura del

"estado de cosas inconstitucionales",unatécnicaimplementada previamente por
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la Corte Constitucional de Colombia a partir de la sentencia de unificacion N°

559/1997.

El Tribunal Constitucional emple6 por primera vez la técnica de la declaracién
del estado de cosas inconstitucionales en la sentencia relacionada con el
expediente N.° 2579-2003-HD/TC, caso Arellano. En el fundamento 19 de dicha
sentencia, se precisé que "esta técnica, dentro del proceso constitucional de la
libertad, implica que, unavez declarado el estado de cosas inconstitucionales,
se realice un requerimiento especifico o generala uno o mas érganos publicos
para que, en un plazorazonable, lleven a cabo o dejen de realizar una accion u
omision que, por si misma, infrinja derechos fundamentales, afectando a
personas ajenas al proceso constitucional en el que se origina la declaracion”
(EXP. N° 2579-2003-HD/TC). En resumen, la técnica busca extender los efectos
inter partes de las sentencias a todos los casos en los que la realizacién de un
acto u omisién haya provocado una violacion generalizada de derechos

fundamentales de distintas personas.
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CAPITULO IV

PREVISION DE GASTO EN EL PROCESO PRESUPUESTARIO

En primer lugar, es fundamental entender que uno de los objetivos principales
del Estado es proporcionar bienes y servicios publicos de calidad que
contribuyan al bienestar de la poblacion, ayudando a reducir la pobreza y las
desigualdades en el desarrollo que afectan a los ciudadanos del pais.

En este sentido, lalegislacion en lamateria establece que el presupuesto publico
es el instrumento de gestidon del Estado, que, en un marco de responsabilidad y
transparenciafiscal,asignalos recursos publicos necesarios para alcanzarestos
objetivos. De esta manera, se refleja el resultado de la priorizacion de las
intervenciones publicas realizadas por las entidades del Estado dentro de las
politicas publicas definidas.

En el Peru, el sistema nacional de presupuesto forma parte de la administracion
financieradel sector publicoy tiene como mision dirigir el proceso presupuestario
de todas las entidades y organismos del sector publico. Por lo tanto, es esencial

comprender como funciona este sistema y como se lleva a cabo.

4.1. Sistema nacional del presupuesto publico
El Sistema Nacional de Presupuesto Publico,como se menciond previamente,
forma parte de los sistemas administrativos queintegran la gestion financieradel

sector publico. Este sistema esta compuesto por una serie de Organos,
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normativas y procedimientos que guian el proceso presupuestario en todas las
entidades y organismos del sector publico, abarcando las fases de
programacion, formulacién, aprobacion, ejecucion y evaluacion. Segun la Ley
General del Sistema Nacional de Presupuestos, el sistema esta conformado por
la Direccion General de Presupuesto Publico (DGPP), que depende del
Viceministeriode Haciendadel Ministeriode Economiay Finanzas,y las oficinas
de presupuesto de las distintas entidades del sector publico que gestionan los

recursos publicos.

La DGPP es el 6rgano rector de este sistemay se considerala maxima autoridad
técnica y normativa en materia presupuestaria. Entre sus funciones mas

relevantes se incluyen:

Dirigir, coordinar, controlar y evaluar el manejo del proceso

presupuestario.

e Elaborar el proyecto de la ley anual de presupuestos.

e Emitir directivas y normas complementarias relacionadas con el
presupuesto.

e Regularla programaciéon del presupuesto.

e Impulsarla mejora de las técnicas presupuestarias.

e Emitir opiniones en asuntos presupuestarios de manera exclusiva y

excluyente.

Las oficinas de presupuesto son las unidades encargadas de gestionar el
proceso presupuestario dentro de cada entidad, siguiendo las normativas

emitidas por la DGPP-MEF. Entre sus tareas principales se incluyen:

90



e Organizar, consolidar, verificar y presentar los datos presupuestarios
generados por la entidad.

e Coordinary supervisar la informacién relacionada con la ejecucion de los
ingresos y gastos aprobados en los presupuestos, asi como sus posibles

ajustes o modificaciones.

4.2. Principios regulatorios del presupuesto
Las normas o principios fundamentales que orientan el comportamiento en las
diversas etapas del proceso presupuestario estan regulados por la Ley General
del Sistema Nacional del Presupuesto Publico, Ley N.° 28411, en su Titulo

Preliminar, y se presentan de la siguiente manera:

e Equilibrio presupuestario: Este principio establece la correspondencia
entre los ingresosy los recursos asignados, de acuerdo con las politicas
de gasto publico. Se prohibe incluir autorizaciones de gasto que no
cuenten con los recursos necesarios para su financiamiento.

e Universalidad y unidad: Todos losingresosy egresos del sector publico
deben someterse a la ley presupuestaria correspondiente, garantizando
la integridad del proceso.

e Informacion y especificidad: El presupuesto y sus modificaciones
deben proporcionar informacién detallada y suficiente para evaluar y
seguir el cumplimiento de los objetivos y metas establecidos.

e Exclusividad presupuestaria: La ley presupuestaria del sector publico
debe contener solo disposiciones relacionadas con el ambito
presupuestal, sin incorporar otros aspectos ajenos.

e Anualidad: El presupuesto del sector publico tiene una vigencia anual,

alineandose con el afio calendario. Durante este periodo, se deben
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registrar todos los ingresos y gastos asociados al presupuesto aprobado
para ese ejercicio fiscal.

Equilibrio macrofiscal: Los presupuestos de las entidades deben
asegurar la estabilidad fiscal dentro de un marco que preserve el equilibrio
macroeconomico del pais.

Especialidad cuantitativa: Todo gasto publico debe ser claramente
cuantificado en el presupuesto aprobado para cada entidad. Cualquier
medida que implique gasto debe estar explicitamente reflejada en el
presupuesto, y su financiamiento debe ajustarse estrictamente a lo
aprobado.

Especialidad cualitativa: Los presupuestos asignados a las entidades
deben ser utilizados exclusivamente para los fines especificos para los
cuales fueron aprobados.

No afectacion predeterminada: Los fondos publicos de cada entidad
deben destinarse a financiar el conjunto de gastos previstos en el
presupuesto del sector publico, sin afectaciones especificas previamente
establecidas.

Integridad: Los ingresos y gastos deben ser registrados en su totalidad
en los presupuestos, a excepcion de las devoluciones de ingresos que
sean declaradas indebidas por la autoridad competente.

Eficiencia en la ejecucién de los fondos publicos: Las politicas de
gasto deben estar alineadas con la situacién econémicay la estabilidad
fiscal, y su implementacién debe buscar alcanzar resultados con

eficiencia, eficacia, economia y calidad.
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e Centralizacion normativa y descentralizacion operativa: El sistema
presupuestario se regulade maneracentralizadaen cuanto a los aspectos
técnicos y normativos, mientras que las entidades son responsables de
desarrollar el proceso presupuestario en sus respectivos ambitos.

e Transparencia presupuestal: La asignacién y ejecucion de los fondos
publicos debe seguir los principios de transparencia, proporcionando la
informacion relevante de acuerdo con la normativa vigente.

e Programacion multianual: El proceso presupuestario debe orientarse
haciala consecucionderesultados a largo plazo, en un marco multianual,
y en concordanciacon las prioridades definidas en los planes estratégicos

nacionales, institucionales y de desarrollo concertado.

4.3. Presupuesto publico

El presupuesto publico es el mecanismo de gestion del Estado mediante el cual
se distribuyen los recursos publicos, basandose en la priorizacion de las
necesidades de la poblacién. Estas necesidades se cubren a través de la
provisién de bienesy servicios publicos de calidad, los cuales son financiados

con el presupuesto asignado.

Es unarepresentacién detalladay organizada de los gastos previstos para el afo
fiscal por cada una de las entidades del sector publico, reflejando también los

ingresos destinados a financiar esos gastos.

4.4. Leyes y directivas
Son todas las normativas y directrices vinculadas al sistema nacional de
presupuesto publico, que incluyen la Ley Marco de la Administracion Financiera,

la Ley de Racionalizacion de los Gastos Publicos, la Ley de Responsabilidad y
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Transparencia Fiscal, la Ley de Equilibrio Financiero del Sector Publico, la Ley
de Endeudamientodel Sector Publico,la Ley de Presupuestodel Sector Publico,
la resolucion directoral del clasificador de ingresos y gastos, asi como las
directivas para la programacion y formulacion del presupuesto. De estas, las tres

primeras son permanentes a lo largo del tiempo, mientras que las demas se

actualizan anualmente.

4.5. Gastos publicos

Son el conjunto de gastos realizados por las entidades publicas, que incluyen
tanto el gasto corriente como el gasto de capital y el servicio de la deuda, los
cuales se cubren con los créditos presupuestarios aprobados en sus
respectivos presupuestos. Estos recursos se destinan a la prestacion de
servicios publicos y a la ejecucién de acciones de acuerdo con las funciones y
objetivos de cada entidad. La estructura de estos gastos sigue diferentes
criterios de clasificacion institucional, agrupando a las entidades que tienen

créditos aprobados en sus presupuestos institucionales.

e Clasificacion funcional programatica: Es la division del presupuestoen
funcion de las principales actividades que realiza cada entidad,
organizadas en funciones, programas funcionales y subprogramas
funcionales. Esta clasificacion refleja las areas clave en las que cada
entidad cumple con las funciones esenciales del Estado, desglosadas
ademas en programas presupuestarios, actividades y proyectos que
muestran la intervencion publica.

e Clasificaciéon econdmica: Es laorganizacion del presupuesto en funcion
de los tipos de gastos, dividiéndolos en gastos corrientes, gastos de
capital y servicio de deuda. Ademas, se clasifica segun categorias
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generales, subcategorias y de forma mas especifica, detallando la

naturaleza de cada tipo de gasto.

4.6. Etapas del proceso presupuestario

El proceso presupuestario abarca las etapas de programacion, formulacion,
aprobacion, ejecucién y evaluacion del presupuesto, conforme a lo establecido
en la ley marco de la administracion financiera del sector pablico. Estas etapas
estan reguladas de manera general por la ley del sistema nacional de
presupuesto publicoy, de forma complementaria, por la ley de presupuesto del
sector publico, asi como por las diversas normativas emitidas por la direccién
nacional del presupuesto publico. El proceso presupuestario sigue el principiode
estabilidad, alineado con las normativas y objetivos fiscales fijados en el marco
macroecondmico multianual, segun lo dispuesto en la ley de responsabilidady

transparencia fiscal, y en la ley de equilibrio financiero del sector puablico. A

continuacion, se presenta un grafico que ilustra este proceso presupuestario:

1.programacion

5. 2.
evaluacion formulacion

3.

4. ejecucion .
aprobacion
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4.6.1. Etapas de programacion:

En esta fase, las entidades presentan sus propuestas de presupuesto
institucional, mientras que el Ministerio de Economia y Finanzas elabora el
anteproyecto de presupuesto del sector publico basandose en dichas
propuestas. La programacién presupuestaria es la primera etapa del proceso
presupuestario, en la que cada entidad estima los gastos que se ejecutaran en
el siguiente afio fiscal, tomando en cuenta los servicios que brindan y los
resultados que se deben lograr. Durante esta fase, se realizan las siguientes

acciones:

Revisar las prioridades de la entidad.

e Determinar la demanda total de gasto, evaluando las metas y proyectos
necesarios para alcanzar los objetivos institucionales.

e Estimar los fondos publicos disponibles para financiar el presupuesto

anual, con el fin de establecer el monto asignado a cada entidad.

o Definir el financiamiento de la demanda global de gasto, basado en la

asignacion presupuestaria total.

El proceso de programacion se lleva a cabo en cuatro etapas.
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A partir de las propuestas de presupuestos institucionales presentadas por los
pliegos, la Direcciéon General de Presupuestos Publicos (DGPP) elabora el
anteproyecto de presupuestodel sector publico, el cual es presentado al Consejo

de Ministros para su aprobacién y posterior envio al Congreso de la Republica.

La programacion presupuestariase basa en las proyecciones macroeconémicas

y las reglas macrofiscales, y se lleva a cabo en dos niveles:

1. A cargo del MEF (Ministerio de Economia y Finanzas): Este propone
al Consejo de Ministros los limites de los créditos presupuestarios, los
cuales permiten que las entidades publicas financien sus actividades
utilizando recursos del Tesoro Publico. Estos limites estan determinados
por la estimacién de los ingresos esperados por las entidades y los
recursos publicos establecidos por el MEF.

2. A cargo del pliego: Este se basa en los recursos del Tesoro Publico, los
ingresos proyectados y los gastos a realizar, todo ello segun la escalade

prioridades y las politicas de gasto definidas por la entidad.
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estimacion de creditos compatibilizar la
presupuestarios estimacion de
ingresos o créditos
presupuestarios con
fasede determinacion de los la previsién de gastos
programacion objetivos institucionales en funcién de los

objetivos
institucionales
prevision de gastos establecidos por el
titular de la entidad
para el afio fiscal.

Lo fundamental en la programacion presupuestaria se lleva a cabo a nivel de los
pliegos presupuestalesy las unidades ejecutoras. Por lo tanto, estas entidades,
con el fin de realizar la programacién, deben prever los créditos presupuestarios
de acuerdo con las prioridades y politicas de gasto definidas por el titular del

pliego.

Esta jerarquizacion de prioridades se refiere a la organizacion de los objetivos
institucionales que establece el titular del pliego, basados en la vision, mision y

funciones de la entidad.

Ademas, la planificacion de los gastos debe tener en cuenta lo siguiente:

a) Los gastos operativos permanentes, como los salarios del personal
activo y jubilado no asociado a proyectos de inversion, asi como sus

cargas sociales correspondientes.
b) Los bienesy servicios necesarios para el funcionamiento de la entidad.

c) El mantenimiento de la infraestructura de los proyectos en curso.
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d) Las contrapartidas derivadas de contratos o convenios que deben ser

previstas.

e) Los proyectos que ya estan en ejecucion.

f) Los proyectos nuevos que se inician.

El titular del pliego o el responsable de la entidad es quien lidera la gestién
presupuestaria dentro de la entidad. Es la maxima autoridad ejecutiva en temas
presupuestalesy es responsable de manera conjunta con el consejo regional,
concejo municipal o el directorio del organismo colegiado de la entidad, segun

corresponda.

Es responsable de:

e Dirigir la gestion presupuestaria en todas sus etapas: programacion,
formulacion, aprobacion, ejecuciony evaluacién,ademas de supervisar el
control del gasto.

e Alcanzarlos objetivos y metas definidos en el plan operativo institucional
y el presupuesto de la entidad.

e Alinearel plan operativo institucional (POIl) y el presupuesto institucional

con el plan estratégico de la entidad.
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variables macroeconomicas

prioridad del gasto

prevision de

gastos

procedimiento para la
prevision de gastos

factor de estacionalidad

4.6.2. Etapa de formulacion:
En esta etapa se define la estructura funcional y programética del pliego, asi
como las metas establecidas segun las prioridades, detallando las cadenas de

gasto y las fuentes de financiamiento.

Durante la formulacion presupuestaria, los pliegos deben:

e Establecer la estructura funcional y programatica del presupuesto de la
entidad, asignando recursos a categorias presupuestarias, acciones
principales y asignaciones que no generen productos.

e Para los programas presupuestales, se utiliza la estructura funcional y
programatica definida en el disefio de dichos programas.

e Vincular los proyectos a las categorias presupuestarias, tales como
programas presupuestales, acciones principalesy asignaciones que no

resulten en productos.
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e Registrar la programacion fisica y financiera de las actividades o
proyectos de inversion y/o obras en el Sistema Integrado de

Administracion Financiera (SIAF).

4.6.3. Etapa de aprobacion:
El presupuesto publico es aprobado por el Congreso de la Republica através de
unaley que establece el limite maximo de gasto para ser ejecutado durante el

ano fiscal.

El proceso de aprobacion del presupuesto consta de cinco etapas, las cuales se

ilustran en el siguiente grafico para una mejor comprension.

la DGPP
emite a los
pliegos el

reporte
oficial de

el consejo de las entidades
ministros aprueban su
remite el el congreso PIA de

el MEF-DGPP
prepara el
anteproyecto
de la ley anual
del
presupuesto

proyecto de debate y acuerdo ala
ley anual del aprueba asignacion
presupuestos aprobada
al congreso por la ley.

presupuesto
con el
desagregado
por ingrsos y
egresos

4.6.4. Etapa de ejecucion:
En esta fase, se cumplen las obligaciones de gasto segln el presupuesto
institucional aprobado para cada entidad publica, considerando la programacion

de compromisos anual (PCA).
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La ejecucion presupuestaria se rige por el presupuesto anual y sus
modificaciones,conforme alaley N°28411. Este proceso comienzael 1 de enero

y finaliza el 31 de diciembre de cada afio fiscal.

La ejecucion del gasto publico se lleva a cabo en tres etapas.

1 P

compromiso devengado

* Compromiso: Es el acuerdo de realizar un gasto previamente aprobado. Se
puede comprometer el presupuesto anual o por el periodo de la obligacion, en
situaciones como contratos administrativos de servicios (CAS), contratos de

suministro de bienes, pago de servicios, entre otros.

* Devengado: Es la obligacion de pago que surge después de haber aprobado
y comprometido el gasto. Esto se realiza una vez que se ha verificado

documentalmente la entrega del bien o servicio acordado en el contrato.

* Pago: Es el acto administrativo mediante el cual se concluye parcial o
totalmente el monto de la obligacion reconocida, formalizandose a través del

documento oficial correspondiente.

El proceso de ejecucion culminacon el pago. No se puede efectuar el pago de

obligaciones que no hayan sido previamente devengadas.

Tanto el devengado como el pago estan regulados especificamente por las

normativas del sistema nacional de tesoreria.
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4.6.5. Etapas de evaluacion
Es la fase del proceso presupuestario en la que se miden los resultados
alcanzados y se analizan las diferencias tanto fisicas como financieras en

comparacién con lo aprobado en los presupuestos del sector publico.

Las evaluaciones proporcionaninformacionvaliosaparala fase de programacion

presupuestaria y ayudan a mejorar la eficiencia del gasto publico.

Existen tres tipos de evaluaciones, los cuales se detallan a continuacion:

» Evaluacién realizada por las entidades.

» Evaluacién financiera llevada a cabo porla DGPP-MEF.

» Evaluacién general de la gestion presupuestaria.

4.6.5.1. Tipos de evaluaciones

* Informa sobre los resultados de la gestion presupuestaria a partir del analisisy
medicion de la ejecucion de ingresos, gastos y metas, asi como de las
variaciones observadas, indicando las causas relacionadas con los programas,

proyectos y actividades aprobadas en el presupuesto del sector publico.
» Se realiza de manera semestral.

4.6.5.2. Evaluacion en términos financieros a cargo de la DGPP-MEF:

* Implica la medicién de los resultados financieros alcanzados y el analisis
general de las variaciones observadas en relacion con los créditos

presupuestarios aprobados en la ley anual de presupuesto.
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» Se lleva a cabo dentro de los treinta dias calendario posteriores al cierre de
cada trimestre, a excepcion de la evaluacion del cuarto trimestre, que se realiza

dentro de los treinta dias siguientes al final del periodo de regularizacion.

4.6.5.3. Evaluacion global de la gestion presupuestaria

* Implica la evaluacion y comprobacion de los resultados alcanzados durante la
gestion presupuestaria, basandose en los indicadores de desempefio y los

informes de logros proporcionados por las entidades.

* Se realiza de manera anual y esta bajo la responsabilidad del Ministerio de
Economiay Finanzas (MEF), a través de la Direccién General de Presupuesto

Pablico (DGPP).
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CAPITULOV

ASPECTO LEGISLATIVO

5.1. PROCESO DE CUMPLIMIENTO
El Codigo Procesal Constitucional peruano establece el procedimiento de

cumplimiento en el Titulo V, de la siguiente manera:

5.1.1. Objeto del proceso de cumplimiento
El articulo 66 del Codigo Procesal Constitucional establece el proceso de

cumplimiento cuando el funcionario o autoridad incumple:

e La obligacion de cumplir con una norma legal o de ejecutar un acto

administrativo firme (inactividad material).

e La obligacion de pronunciarse de manera expresa cuando la ley le
requiere emitir una resolucion administrativa o dictar un reglamento
(inactividad formal).

5.1.2. Procedimiento y tramite

En cuanto a la legitimacion procesal activa, el Codigo Procesal Constitucional
establece en su articulo 67 que cualquier persona puede iniciarel proceso de
cumplimiento en relacion con normas de rango legal o reglamentario. En este
caso, el Codigo se refiere a la accidon para exigir el cumplimiento debido a la
inactividad material. También se reconoce lalegitimacion activa cuando se trata
de laaprobacion de un reglamento o la emision de unaresolucién administrativa
requerida por la ley, lo que corresponde a la inactividad formal. No es necesario
que el demandante demuestre una afectacion directa a su esfera personal

debido a la omision, ya que lo que se busca es el respeto al ordenamiento
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juridico. El demandante debe demostrar un interés legitimo, actuando en

beneficio del interés publico y no de un interés personal.

Asimismo, el demandante puede ser quien se vea afectado directamente por la
omision de la administracion de cumplir con un acto administrativo expedido a
su favor, lo que afecta sus intereses subjetivos (legitimatio ad causam). La
legitimacion activa también puede ser ejercida por cualquier persona en defensa
de intereses colectivos o difusos, y el defensor del pueblo también esta

legitimado para iniciar el proceso.

En cuanto a la legitimacion procesal pasiva, el Cddigo establece que sera
considerada parte pasiva la autoridad o funcionario renuente que tiene la
responsabilidad de cumplir con la norma legal o ejecutar el acto administrativo

correspondiente.

El articulo 70 del Codigo Procesal Constitucional establece las causales de
improcedencia del proceso de cumplimiento. Este proceso no procede en los

siguientes casos:

Contra las resoluciones dictadas por el Poder Judicial, el Tribunal

Constitucional y el Jurado Nacional de Elecciones.

e Contrael Parlamento, para exigir la aprobacién de un proyecto de ley o la
inasistencia de un proyecto archivado o observado por el presidente de la
Republica.

e Para la proteccion de derechos constitucionales garantizados por el

hébeas corpus, el amparo y el habeas data.

e Sise interponecon el fin de impugnarla validez de un acto administrativo.
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Estas improcedencias se justifican por la naturaleza del proceso de
cumplimiento. Al tratarse de un proceso materialmente administrativo, no se
consideran legitimados pasivos a los sujetos privados ni a los drganos con
funciones jurisdiccionales o legislativas. Este proceso tiene como objetivo

sancionar la inactividad de la administracion publica, ya sea formal o material.

Es importante sefialar que, en el proceso de cumplimiento, no se requiere una
via previa. EI Codigo establece como requisito para la procedencia de la
demanda que el demandante haya solicitado previamente el cumplimiento del
deber legal o administrativo mediante un documento con fecha cierta, y que la
autoridad se haya reafirmado en su incumplimiento o no haya respondido dentro
de los diez dias utiles siguientes a la presentacion de la solicitud. Este tramite
puede ser omitido si existe el riesgo de un dafio irreparable. El documento con

fecha cierta no necesariamente debe enviarse por medio notarial.

El plazo para presentarla demanda es de 60 dias habiles, comenzando a contar
desde la fecha de recepcion del documento que solicita el cumplimiento del
deber. La demanda se presenta por escrito, sin necesidad de pagar tasas

judiciales, y debe incluir al menos los siguientes datos y anexos:

e Eljuez ante quien se interpone la demanda.

e Nombre, identidad y domicilio procesal del demandante.

e Nombre y domicilio del demandado.

¢ Relacién numerada de los hechos que originan la inactividad material o
formal de la administracién publica.

e Laindicacion de los derechos que se consideran vulnerados.
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e EIl petitorio, de manera clara y precisa (especificando lo que se esta
solicitando).
¢ Lafirmadel demandante,surepresentante o apoderado, asicomo la firma

del abogado que autoriza la demanda.

Si la demanda carece de algun requisito formal, el juez puede declarar su
inadmisibilidad, otorgando un plazo de tres dias para corregir la omision o
defecto. Si no se subsana, el expediente se archivara. La resolucion que declare

la inadmisibilidad puede ser apelada.

El juez puede rechazar de manera inmediata la demanda de cumplimiento si
considera que es manifiestamente improcedente, y debera justificar las razones
de su decision. El rechazo in limine es procedente en los casos previstos en el
articulo 5° del Codigo Procesal Constitucional, cuando sean aplicables, tales
como el uso indebido de las paralelas, la falta de remisién del documento con
fechacierta, o si el juez estima que existen otras vias igualmente eficaces para

hacer valer el derecho.

Asimismo, el rechazo puede proceder por las causales establecidasen el articulo
70 del Codigo, que especificalos casos en los cuales no procede el proceso de

cumplimiento:

e Contra resoluciones emitidas por el Poder Judicial, el Tribunal
Constitucional o el Jurado Nacional de Elecciones.

e Contra el Congreso, para exigir la aprobacion de un proyecto de ley o la
insistenciaen uno que haya sido archivado o observado por el Presidente

de la Republica.
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e Para la proteccion de derechos constitucionales, como los garantizados
por el habeas corpus, el amparo o el habeas data.

e Siseinterpone para impugnar la validez de un acto administrativo.

En cuantoa larespuesta del demandado, el Codigo establece quetieneun plazo
de cinco dias para ejercer su derecho al contradictorio. La contestacion debe
cumplir con los mismos requisitos formales de la demanda e incluir los

fundamentos de hechoy derecho que refuten las pretensiones del demandante.

Al igual que en el amparo, no se permite la reconvencion ni el abandono del
proceso. El desistimiento de la demanda solo es valido si se refiere a actos

administrativos de caracter particular.

En caso de que la sentencia desestime la demanda, el demandante podria ser
responsable del pago de costas y costos si actué de maneratemeraria. EI Estado
solo podra ser condenado al pago de costos en los casos expresamente
establecidos por el Codigo. Para todo lo que no esté especificamente
contemplado, los costos se regularan de manera supletoria de acuerdo con lo

dispuesto en los articulos 410 a 419 del Cédigo Procesal Civil.

5.1.3. La sentencia
La sentencia que declara fundada una demanda en un proceso de cumplimiento

debe abordar lo siguiente:

¢ |dentificar claramente la obligacién que no fue cumplida.

¢ Incluiruna orden detallada sobre la conducta que debe ser realizada.
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e Establecer un plazo definitivo para el cumplimiento de la resolucion, el
cual no podra ser superior a 10 dias.

¢ Instruir a la autoridad o funcionario pertinente a iniciar una investigacion
para determinar si corresponde la responsabilidad penal o disciplinaria del

demandado, en caso de que su conducta lo requiera.

Ademas, la sentencia firme que ordena el cumplimiento del deber pendiente
debe ejecutarse conforme a lo dispuesto en el articulo 22 del Codigo Procesal

Constitucional.

5.2. LA ACCION DE CUMPLIMIENTO: EN EL DERECHO COMPARADO
5.2.1. La acciéon de cumplimiento en Colombia

Inspirada en el writ of mandamus estadounidense y en los mandatos de
ejecucion de algunas constituciones provinciales de Argentina, la Constitucién
de Colombia de 1991 introdujo por primera vez la accion de cumplimiento. Asi,
en el contexto regional latinoamericano, los antecedentes mas remotos de esta
accion se encuentran en Colombia. La accién de cumplimiento fue concebida
como una herramienta para que los ciudadanos pudieran "exigir a las
autoridades el cumplimiento de los deberes omitidos, a través de unafacultad
otorgada a todos los individuos, permitiéndoles garantizar la verdadera vigencia
y verificacion de las leyes y actos administrativos, asegurando que el mandato
de ley o lo dispuesto en un acto administrativo no quede en simples intenciones,

sino que se concrete en la realidad".

El articulo 87 de la Constituciébn colombiana de 1991 establece que "toda

persona podra acudir ante la autoridad judicial para hacer efectivo el
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cumplimiento de la ley o de un acto administrativo. Si la accion prospera, la

sentencia ordenara a la autoridad renuente cumplir con el deber omitido".

Después de algunos problemas jurisprudenciales debido a la falta de una noma
que lo desarrollara (Rey, 1996, p. 65), este proceso fue reglamentado por la Ley
393 de 1997. El articulo 1 de esta ley sefiala que "toda persona podra acudir
ante la autoridad judicial definida en esta ley para hacer efectivo el cumplimiento

de las normas aplicables con fuerza de ley o actos administrativos".

La Corte Constitucionalindicé que, mediante este proceso, se otorga a cualquier
persona, ya sea natural o juridica, publica o privada, la facultad de exigir el
cumplimiento de una ley o acto administrativo que imponga ciertos deberes u
obligaciones a una autoridad que se muestra renuente a cumplirlos. De esta
forma, se confiere a los ciudadanos la posibilidad de poner en marcha la
actividad jurisdiccional del Estado, formulando una pretensién dirigida a obtener

el cumplimiento de normas o actos administrativos.

Dado que las obligaciones incumplidas pueden provenir tanto de actos
administrativos de efectos generales como de efectos particulares, no es
necesario que el autor tenga un interés directo ni que se haya visto afectado
subjetivamente por la omision reclamada, como se exigia antes de la vigencia
de esta ley, segun la jurisprudencia del Consejo de Estado (Rey, 1996, p. 103).
Cualquier persona puede iniciar este proceso, sin requerir mayores condiciones
procesales, mas alld de la existencia de una obligacién incumplida que
correspondia a la autoridad obligada, siempre que esta actie o deba actuar en

el ejercicio de funciones publicas (articulo 6) (Solano, 1997, p. 53).
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La accidon de cumplimiento en Colombia puede ser interpuesta con efectos
preventivos o reparadores. Segun el articulo 8 de la Ley 393 de 1997, tiene
efecto preventivo cuando se busca evitar un incumplimiento inminente de un
deber establecido por la ley o un acto administrativo, que podria causar un dafio
irreparable. En cambio, tiene un efecto reparador cuando se persigue obtener
una orden judicial para obligar a cumplir una obligacién que aun no se ha

cumplido (Rey, 1996, p. 110).

En este contexto, la Corte Constitucional de Colombia ha definido la accion de
cumplimiento como una"accion destinada a ofrecer al particular la oportunidad
de exigir a las autoridades la realizacion de un deber omitido, a través de una
facultad que corresponde a todos los individuos, permitiéndoles asegurar la
verdadera vigenciay verificacion de las leyes y actos administrativos, con el fin
de materializar uno de los principios mas eficaces del Estado de derecho: que el
mandato de la ley o lo dispuesto en un acto administrativo no debe quedarse en

una mera intencion, sino concretarse en la realidad" (Sentencia AC-001).

De lo anterior, se destacan las siguientes caracteristicas de la accién de

cumplimiento:

1. Esun medio judicial establecido directamente en la Constitucion.

2. Es un mecanismo procesal subsidiario, lo que significa que su
procedencia esta supeditada, segun el articulo 9.2 de laLey 393 de 1997,
a la inexistencia de "un instrumento judicial que logre el efectivo
cumplimiento de una norma o acto administrativo, a menos que, de no
procederse, se cause un perjuicio grave e inminente para el accionante".

Los juristas colombianos sefalan que la jurisprudencia del Consejo de
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Estado, en cuanto a la subsidiariedad de la accién de cumplimiento, ha
sido interpretada de manera muy amplia por esta instancia judicial.

3. La informalidad es otra caracteristica de la accién de cumplimiento. El
articulo 10 de la Ley 393 de 1997, en su ultimo péarrafo, establece que la
solicitud puede ser presentada de forma verbal cuando el solicitante no
sepa leer ni escribir, sea menor de edad o se encuentre en una situacion
de extrema urgencia. Esta interpretacion fue avalada por el Consejo de
Estado en unasentenciadel 11 de septiembre de 1997, en el caso de las
Unidades Tecnoldgicas de Santander, donde sefalé: "El legislador, al
crear esta nuevaaccion,lo que ha intentado es desarrollar el articulo 87
de la Constitucién Politica para proporcionar a las personas un
instrumento eficaz,oportunoy facil para lograr el cumplimiento efectivode

las leyes o0 actos administrativos por parte de la autoridad publica”.
a) Similitudes entre la accién de cumplimiento colombianay la peruana.

Desde el punto de vista constitucional, ambas instituciones comparten ciertas
similitudes: ambas estan disefiadas para actuar contra una autoridad que no

cumple con sus deberes, y su propoésito es asegurar la efectividad de unaley o

de un acto administrativo.
En cuanto a su marco legal, se pueden sefalar las siguientes similitudes:

* Ambas legislaciones requieren que se realice un requerimiento previo a la
autoridad renuente como condicién indispensable antes de recurrir a la via
judicial.

« Ambas normativas consagran principios procesales, destacandose

especialmente el principiode informalidady el tratamiento preferencial en el caso
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de Colombia. Por su parte, la ley peruana incluye principios como la oficiosidad,
la publicidad, la prevalencia del derecho sustantivo sobre el procesal, asi como

la economia, la celeridad, la eficacia y la gratuidad.

« En ambas legislaciones, se establece que tanto la autoridad publica que
incumple como el juez que no respeta los plazos establecidos deben ser

sancionados.

+ Ambas normativas contemplan la posibilidad de invocar la excepciéon de
inconstitucionalidad respecto a la norma legal o acto administrativo cuyo

incumplimiento se esta reclamando.

b) Diferencias entre la accion de cumplimiento colombiana y la peruana:

¢ En Colombia, la accion de cumplimiento no tiene un plazo de caducidad y
puede ejercerse en cualquier momento, mientras que en Perd existe un
plazo de sesenta (60) dias para interponerla.

e En Colombia, cualquier persona puede ser legitimada activamente para
presentar la accion, mientras que en Perl solo la persona afectada tiene
legitimacion activa para ello.

e En Colombia, la accion de cumplimiento se tramita ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, que es un organo especializado en resolver
disputas entre el Estado y los particulares. En Pert, en cambio, la

competencia recae en los jueces constitucionales, aunque los recursos

extraordinarios son resueltos por el Tribunal Constitucional.

114



e En Colombia, la ley permite presentar una demanda de cumplimiento de
manera verbal, una opcion que no esta contemplada en la legislacion

peruana.

5.2.2. Brasil

La Constitucion de Brasil de 1988 ha sido especialmente destacada por
incorporar varias nuevas instituciones procesales constitucionales. Junto al
mandado de seguranca (similar al juicio de amparo mexicano) y la accion de
inconstitucionalidad, ha establecido procesos menos comunes en el derecho

comparado.

Uno de estos procesos, aunque con influencias del derecho constitucional
portugués, es el proceso de inconstitucionalidad por omisién. Sin embargo,
también se encuentra el mandado de injuncao, que esta previsto en la fraccion
LXXI de su articulo 5. Segun esta disposicion: "se concede el mandamiento de
injungao siempre que la falta de norma reglamentaria impide el ejercicio de los
derechos y libertades constitucionales y las prerrogativas inherentes a la

nacionalidad soberania y la ciudadania".

A pesar de su nombre, este proceso es bastante diferente de su supuesto
antecedente en el derecho anglosajon, el writ of injunction. Mientras que el writ
of injunction es un proceso cuyo objetivo es imponer medidas para evitar que se
realice algo que se considere un derecho o un interés subjetivo, el mandado de
injuncao brasilefio surge cuando la falta de legislacién impide el ejercicio de
derechos constitucionales especificos (como los relacionados con nacionalidad,
soberaniay ciudadania). El propdsito de este proceso es garantizar la efectividad

de ciertos derechos constitucionales que, en condiciones normales, requieren
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una regulacion legislativa y evitar que la inaccién o el retraso del legislador

conviertan estos derechos en ilusiones constitucionales.

Mediante el mandado de injuncéo, el juez no suple la falta de legislacién (algo
que, en el sistema procesal brasilefio, ni siquiera esta contemplado en la accion
de inconstitucionalidad por omision). Mas bien, permite que se materialicen los
derechos y prerrogativas que no se han podido ejercer debido a la falta de

legislacion.

Sibien el mandadode injuncédo podria tener como antecedente en el sistema del
common law el writ of mandamus, ambos procesos se diferencian
considerablemente. Mientras que el mandado de injunc¢&o busca unaresolucion
judicial especifica para la omisiéon legislativa inconstitucional, su sentencia
produce una orden judicial que habilita el ejercicio de los derechos
constitucionales afectados por la falta de desarrollo normativo, el writ of
mandamus no tiene como objetivo garantizar la efectividad de un derecho
constitucional, sino mas bien forzar a una autoridad o funcionario a cumplir con
una obligacion establecida en una norma legal que impide o retrasa la

satisfaccion de un derecho o interés legitimo.

El cumplimiento de lo debido, que se busca generalmente a través del writ of
mandamus, puede derivar tanto de la falta de reglamentacion de unaley como
de la omision en la realizacién de un acto administrativo requerido. En cambio,
el mandado de injuncdo solo procede para hacer efectivo un derecho
constitucional, no por la falta de accion administrativa, sino debido al silencio del
legislador al no desarrollar las disposiciones constitucionales correspondientes

(Fernandez, 2011, p. 45).
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Asi, ambos mecanismos procesales operan en dmbitos diferentesy protegen
derechos distintos. Debido a estas diferencias, Ada Pellegrini Grinover sostiene

que, en realidad, estos writs tienen solo unarelacion lejana con el mandado de

injuncéo brasilefio (2011, p. 34).

5.2.3. La accién de incumplimiento en ecuador
La Constitucién de Ecuador de 2008 regula la accién por incumplimiento en la
seccion sexta del capitulo primero, titulo lll, dedicado a las garantias

constitucionales, y establece lo siguiente:

"La accion porincumplimiento tiene como objetivo garantizar la aplicacion de las
normas que conforman el sistema juridico, asi como asegurar el cumplimiento
de las sentencias vinculantes de los organismos internacionales de derechos
humanos, cuando la norma o decisién cuyo cumplimiento se solicita tenga una
orden clara, expresa y exigible de hacer o no hacer algo. Esta accién se

presentara ante la Corte Constitucional".

Por su parte, la Corte Constitucional de Ecuador,en su marco general sobre esta
accion, ha sefialado que en un estado constitucional de derecho y justicia, "la
aplicacion e interpretacion de la ley debe ser posible solo en la medida en que
esta normativa se ajuste a la Constitucion y a la Carta Internacional de los

Derechos Humanos".

Es importante destacar que una condicion implicita para la procedencia de la
accion por incumplimiento es que la norma incumplida sea constitucionalmente
valida. Este examen de constitucionalidad debe ser realizado por los jueces

constitucionales antes de determinar la viabilidad de la accion.
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Ademas, la Corte Constitucional de Ecuador ha hecho una distincion entre la
accion por incumplimiento en general y la accion por incumplimiento de
sentencias constitucionales (prevista en el articulo 436, numeral 9, de la

Constitucion de Ecuador).

En cuanto al reclamo previo, la doctrina ecuatoriana ha sefialado criticas, ya que
se ha demostrado que tiene escaso o nulo efecto practico. Las autoridades
publicas tienden a tomar a la ligera este paso, considerandolo una pérdida de
tiempo de 40 dias, dado que las respuestas suelen ser negativas o no se dan,

dejando al afectado en la misma situacion previa al reclamo.

Con excepcion de lo ocurrido en Argentina, la ley colombiana de 1991 fue la
primera en América Latina en establecer un proceso similar. Mas que un nuevo
mecanismo de defensa de la Constitucion, su incorporacion debe entenderse
como una respuesta a la necesidad de fortalecer la posicion del administrado
frente a la administracién publica, especialmente en un contexto normativo

donde tradicionalmente ha estado en desventaja (Fix, 1983, p. 20).

La accion por incumplimiento, como demuestra la historia constitucional de
América Latina, fue disefiada para evitar que situaciones como estas afecten los
derechos constitucionales de los ciudadanos, como se observa en los casos de

Colombia (1991), Pera (1993), Ecuador (1998) y Venezuela (1999).

5.2.4. Argentina

Como se sabe, Argentinatiene una Constitucién nacional que eslaley suprema
del pais. Aunque Argentina cuenta con una Unica Constitucién nacional, el
sistema de gobierno es federal, lo que significa que el pais esta dividido en

provincias, y cada una tiene su propia constitucion. No obstante, todas las

118



provincias deben cumplir con la Constitucion nacional. En este contexto, el
articulo 61 de la Constitucion de la provincia de Santiago del Estero regula el
amparo por mora, que es unaaccion legal cuyo objetivo principal es obtener una
orden judicial de pronto despacho. Asi, el amparo por mora se define como una
accion judicial dentro de la categoria de amparo, que busca que el juez emita
una orden para que la autoridad administrativa correspondiente resuelva el

asunto dentro del plazo establecido por el tribunal.

5.2.4.1. Constitucion de la provincia de Chubut: mandamiento de ejecucion
"Articulo 58.- Cuando una norma establezca un deber especifico para un
funcionario o autoridad publica, cualquier persona que tenga un interés directo
en la ejecucion del acto o que sufra un perjuicio material, moral o politico por la
falta de cumplimiento de dichodeber, podra interponerunademandaante el juez
correspondiente para exigir su cumplimiento inmediato. El juez, tras una revision
preliminar de la obligacion legal y del derecho a reclamar, podra ordenar al
funcionario o autoridad publica el cumplimiento de la obligacién mediante un

mandamiento de ejecucién.”

5.2.4.2. Constitucion de la provincia de tierra del fuego: Mora de la
administracién-amparo

"Articulo 48.- Cuando esta Constitucion, una ley u otra norma imponga a un
funcionario, entidad o dependencia publica administrativa un deber especifico
con un plazo determinado, cualquier persona afectada podra solicitar
judicialmente su cumplimientoy exigir la ejecucion inmediata de los actos que
dicho funcionario o entidad haya dejado de cumplir. El juez, tras una evaluacion

preliminar de los hechos presentados, de la obligacion legal y del interés del
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demandante, deberd emitir una orden judicial para que se realice el despacho

urgente dentro de un plazo que determine razonablemente."

5.2.5. El Salvador

Aunque en este pais no existe un proceso constitucional especificamente
destinado a ordenar a un funcionario o autoridad publica cumplir con una norma
legal o un acto administrativo firme, existen disposiciones dentro de la ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativa (Decreto N°81), reguladas en el capitulo
V, asi como reformas del D.L. N°665, del 7 de marzo de 1996, publicado en el

D.O. N°58, del 22 de marzo de 1996.

El 6rgano competente para esta nueva jurisdiccion es la Corte Suprema de
Justicia a través de la Sala de lo Contencioso-Administrativo. Estas

disposiciones establecen como se deben resolver las controversias sobre la

legalidad de los actos de la administracion publica.

Articulo 33.- Una vez que se haya dictado la sentencia definitiva, esta se

notificard a las partes involucradas y se certificaran las autoridades o

funcionarios responsables del cumplimiento.

Articulo 34.- En caso de que no se pueda cumplir la sentencia debido a que el
acto impugnadoyase haya ejecutado de manerairreversible, podrainiciarse una
accion civil por indemnizacion por dafios y perjuicios contra el responsable, de

forma subsidiaria, también contra la administracion.

Articulo 35.- Las autoridades o funcionarios encargados de cumplir la sentencia

no podran excusarse alegando razones de jerarquia o subordinacion.
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Articulo 36.- Sila autoridad o funcionarionocumple la sentenciadentro del plazo
establecido en el articulo 34, la sala, a solicitud de la parte interesada, solicitara

al superior jerarquico inmediato que garantice su cumplimiento.

Articulo 37.- Si, a pesar de la solicitud, la sentencia no se cumple, se tomara
accion coactiva para garantizar su cumplimiento, solicitando los recursos
necesarios al poder ejecutivo y procesando al funcionario desobediente, quien

guedara suspendido de sus funciones desde ese momento.

Articulo 38.- Las disposiciones anteriores se entienden sin perjuicio de las

acciones legales que puedan emprender los interesados conforme a la ley.

5.2.6. Bolivia

La Constitucion Politica de Bolivia, que entr6 en vigor el 7 de febrero de 2009
como el decimoséptimo texto constitucional en la historia republicana del pais,
establece en su primera parte, dentro del Titulo IV (garantias jurisdiccionalesy
acciones de defensa), Capitulo Segundo (acciones de defensa), Seccion V, las

disposiciones sobre la accién de cumplimiento en el siguiente articulo:

Articulo 134:

I. La accion de cumplimiento procedera cuando un servidor publicono cumpla
con disposicionesconstitucionalesolegales, con el fin de asegurar quela norma

omitida se ejecute.

Il. Esta accion podra ser presentada por las personas afectadas, ya sea de forma
individual o colectiva, o por alguien que actie en su nombre con poder suficiente,
ante el juez o tribunal competente. Su tramitacion sera similar a la de la accion

de amparo constitucional.
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lll. La decision final se tomara en unaaudiencia publica, unavez que se haya
recibido la informacion de la autoridad demandada. En caso de que no se
presente dichainformacion, eljuez tomara su decision basandose en las pruebas

ofrecidas por el demandante.

IV. Eljuez revisara los antecedentes del caso, y si considera que lademanda es
valida, declarara procedente la accidén y ordenara el cumplimiento inmediato de

la obligacién incumplida.

V. La resolucion serad automaticamente revisada por el Tribunal Constitucional
Plurinacional dentrode las 24 horas siguientesa su emision, sin que ellodetenga
su ejecucién. La decisién final sobre la accion de cumplimiento debe ser
ejecutada de manera inmediatay sin objeciones. Si hay resistencia, se actuara
conforme a lo dispuesto en la accion de libertad. Si la autoridad judicial no sigue

lo establecido en este articulo, sera sujeta a las sanciones contempladas por la

ley.

5.2.7. Estados Unidos

En el ambito del derecho administrativo en Estados Unidos, el mandamus solo
se puede emplear para obligar a la realizacion de un acto ministerial que haya
sido omitido. Segun la legislacion y la expansion judicial de los recursos de
mandamusen la mayoria de los estados de EE.UU., los actos de los organismos
administrativos estan sujetos a revision judicial por abuso de discrecion. La
revision judicial de las agencias del Gobierno Federal de EE.UU. por abuso de

discrecién esta permitida por dos leyes federales de EE.UU.
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CAPITULO VI

JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

6.1. Respecto a la variable: incumplimiento sisteméatico de los funcionarios
del sector educacion de las normas y actos administrativos, en TC emitio
la resolucién N°3149-2004-AC/TC (09/10/2005)

El tribunal consideraque, en lugarde eximir de responsabilidad a las autoridades
del sector implicadasen la demanda, el argumento presentado revela unaactitud
insensible y recurrente por parte de los funcionarios del gobierno regional de
Cajamarca respecto a los derechos de la parte recurrente. Esta postura ha
guedado patente, ademas, a partir de los numerosos procesos similares que han
llegado hasta esta instancia, lo que demuestra que este comportamiento de las

autoridades y funcionarios del sector educacion, asi como del Ministerio de

Economiay Finanzas, ha adquirido un caracter sistematico.

En este caso, el funcionario directamente involucrado en la demanda sostiene
gue no se opone a acatar la resolucion, ya que ha realizado gestiones ante la
Gerencia Regional de Planeamiento y Presupuesto en la mayoria de los casos.
Sin embargo, ante la irrefutable evidencia de los hechos, se limita a argumentar
gue "no existe presupuesto” o que, "a pesar de la buena voluntad de cumplir con
las resoluciones", los beneficiarios deben esperar la programacion del Ministerio
de Economia y Finanzas. En otros casos, y contraviniendo principios éticos
basicos en la abogacia, los defensores de la administracion recurren a
argumentos procesales solicitando que se declare la improcedencia de las

demandas, alegando que no existe renuencia debido a que, a pesar de haber
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hecho las gestiones, no han obtenido respuesta favorable. Este tipo de
argumentos, lamentablemente, ha tenido éxito en varias ocasiones ante los
tribunales, dejando a los afectados sin una solucion legal y generando una

actitud de total desconfianza en el sistema judicial.

Esta situacion, derivada del desacato por parte de funcionarios poco sensibles a
los derechos de los ciudadanos, representa una carga significativa para los
tribunales, y cuando estos casos llegan ala instancia constitucional, implican un
gran esfuerzo humano y un coste adicional para el presupuesto publico. Este
comportamiento de los funcionarios de alto nivel dentro de la burocracia estatal
también implica un grave detrimento de los recursos publicos. En resumen, esta
practica recurrente y sistematica de los funcionarios del sector educacion, que
tienen la responsabilidad de cumplir con un deber, refleja una justificacion
inapropiada de la falta de disponibilidad presupuestaria, lo cual incluso puede

considerarse un estado de cosas inconstitucional.

6.2. Respecto a la variable: cumplimiento eficaz de la sentencia de proceso
de cumplimiento, el TC emiti6 la resolucion N°02002-2006-PC/TC
(publicado el 26/06/2006)

La sentencia del tribunal constitucional establece de manera rotunda que el
objetivo del proceso de cumplimiento no es solo verificar si se ha cumplido de
manera formal con lo dispuesto en una norma legal o acto administrativo, sino
gue debe centrarse en garantizar el cumplimiento efectivo del mandato. En otras
palabras, el proceso de cumplimiento no debe limitarse a examinar si se ha
cumplidode forma superficial o parcial con el mandato, sino a asegurarse de que
se cumplade maneracompleta y eficaz. Sien un caso concreto se observa que
se harealizado un cumplimiento aparente, incompleto o imperfecto, el proceso

124



servira para exigir a la autoridad administrativa que cumpla de manera plenay

efectiva lo dispuesto en el mandato.

6.3. Respecto ala variable: inactividad material de la administracion, el TC

emitié laresoluciéon N°2433-2004-AC/TC (publicado el 25/01/2005)

En el fundamento dos de la sentencia mencionada, el tribunal constitucional
aclara que el proceso de cumplimiento busca supervisar la falta de accion de la
administracion al no cumplir con un mandato legal o un procedimiento
administrativo. En este sentido, la obligacion de cumplimiento no surge de la
solicitud de un administrado, sino de la responsabilidad de la administracion

publica de cumplir con sus deberes.

125



TITULO I

RESULTADOS Y DISCUSION

l. ANALISIS Y RESULTADOS

Tablal
DEMANDAS INGRESADAS EN EL ANO 2022 EN MATERIA
CONSTITUCIONAL
PROCESO C %
CONSTITUCIONAL
ACCION DE 702 66.9
CUMPLIMIENTO (AC)
ACCION DE AMPARO 207 12.6
(AA)
HABEAS CORPUS (HC) 132 19.7
HABEAS DATA (HD) 8 0.8
TOTAL 1049 100

Fuente: datos obtenidos de la CSJAY

Figura 1
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e En el afio 2022, el proceso de cumplimiento representd el 66.9% de la
carga procesal en materia constitucional en el Juzgado Civil de
Huamanga, siendo el proceso constitucional mas significativo en cuanto
a carga de trabajo en dicho juzgado. El proceso de amparo ocupo el
segundo lugarcon un 19.7%, mientras que el proceso de habeas corpus
represento el 12.6%, colocandose en el tercer lugar. Por ultimo, el proceso
de habeas data fue el que menos carga procesal generoé, con un 0.8%.

e Estos datos confirman lo que se describe en la problematica planteada,
ya que el proceso de cumplimiento es el que mayor carga representa en
el Juzgado Civilde Huamanga. Ademas, se observa que los demandantes
son, en su mayoria, docentes que reclaman el pago de las asignaciones
econdmicas establecidas por la Ley del Profesorado por cumplir 20, 25y
30 afos de servicio al Estado, asi como el subsidio por luto y gastos de
sepelio.

e Este fendbmeno en nuestra jurisdiccion refleja una situaciéon a nivel
nacional, lo que llevé al Tribunal Constitucional, en el Exp. N° 3149-2004-
AT/TC, a declarar el estado de cosas inconstitucional debido a la actitud
sisteméatica de las autoridades y funcionarios del sector educacion y del
Ministerio de Economia y Finanzas, quienes se han negado a pagar las
asignaciones economicas correspondientes. El Tribunal ordend que tales

situaciones contrarias a la Constitucion deben ser erradicadas.

Si, en relacién con los derechos de los docentes, se declarara un estado de
cosas inconstitucional debido al incumplimiento en el pago de sus beneficios,
dentro de un proceso constitucional que siga las condiciones fijadas por dicho
estado de cosas inconstitucional, es probable que cientos, e incluso miles, de
docentes pudieran acudir a este proceso sin necesidad de iniciar nuevos juicios,

simplemente para reclamar la ejecucion de sus derechos.

Aunque algunos podrian sefialarque esto afectaria el debido proceso, el derecho
de contradiccion y el derecho a ser escuchado, entre otros derechos, la
vulneracion de esos derechos no seria tan grave considerando la prevalenciade
un estado de cosas inconstitucional declarado. Si esta figura juridica se utilizara
de manera intensiva en nuestra jurisprudencia constitucional, podria convertirse

en una herramienta clave para reducir la carga procesal y, de manera
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significativa, disminuir el tiempo y esfuerzo humano invertido en resolver

numerosos conflictos constitucionales similares.

¢ Es esta unacuestion meramente de decision? El Tribunal Constitucional ya ha
establecido directrices iniciales para dar forma estructural a esta figura,

fortaleciendo su aplicabilidad y asegurando que sea efectiva para los jueces
constitucionales. Los beneficios de su implementacién serian enormes.

La declaracibn de un estado de cosas inconstitucional generaria
responsabilidades para los 6rganos, instituciones o personas implicadas en los
actos vulneradores, allanando el camino para garantizar los derechos afectados.
De esta forma, se evitaria que otros ciudadanos que sufren las mismas
violaciones tengan que presentar demandas sucesivas para obtener la misma
resolucién.Porlo tanto, los funcionariosdela UGEL, DREA,GRAAY MEF tienen
la responsabilidad de corregir este estado de cosas contrario a la Constitucion,

y dependera de sus acciones y decisiones para revertir esta situacion.

Tabla 2

SENTENCIAS RESUELTAS EN LA SALA CIVIL EN MATERIA

CONSTITUCIONAL EN EL ANO 2022 (MARZO-DICIEMBRE)

PROCESO CANTIDAD PORCENTAJE
CONSTITUCIONAL

HABEAS DATA 4 13.5
ACCION DE 1097 86.2
CUMPLIMIENTO

ACCION DE AMPARO 171 0.3
TOTAL 1272 100
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Figura 2

CARGA PROCESAL EN MATERIA CONSTITUCIONAL - SALA
CIVILMARZO DICIEMBRE 2022

100
90
80
70
60
50
40
30
20
P 1
0

HABEAS DATA ACCION DE CUMPLIMIENTO ACCION DE AMPARO

POBLACION

Fuente: datos obtenidos de la CSJAY.

En el periodo de marzo a diciembre de 2022, el proceso de habeas data
represento solo el 0.3% de la carga procesal en materia constitucional enlaSala
Civil de la Corte Superior de Justicia de Ayacucho, siendo el proceso
constitucional que generd la menor carga procesal. Por otro lado, el proceso de
cumplimiento represento el 86.2% de la carga procesal, convirtiéndose en el
proceso constitucional que mas carga de trabajo generd. El proceso de amparo
ocupo el segundo lugar, con un 13.5% de la carga procesal.

Estos datos reflejan que las sentencias emitidas por el Juzgado Constitucional
de Huamanga son apeladas ante la Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de
Ayacucho,y que el proceso de cumplimiento representa la mayor parte de dicha
carga. Las apelaciones suelen ser confirmadas, ya que los argumentos
presentados en ellas coinciden con los que el Tribunal Constitucional ya ha
seflalado como inconstitucionales, particularmente la justificacion de la falta de

disponibilidad presupuestal.
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Tabla 3

EXPEDIENTES DE PROCESO DE CUMPLIMIENTO EN EL QUE SE
INTERPUSO EXCEPCIONES

MEDIOS DE DEFENSA CANTIDAD PORCENTAJE
TECNICA

(EXCEPCIONES)

NO 416 40

Sl 697 60
TOTAL 1113 100

Fuente: datos obtenidos de la CSJAY

Figura 3
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Entre marzo y diciembre de 2022, en el 60% de los casos de procesos de
cumplimiento tramitados ante el Juzgado de Derecho Constitucional, se
interpusieron excepciones con el objetivo de retrasar el proceso. Sin embargo,
todas estas excepciones fueron declaradas infundadas y, al ser apeladas,
también fueron confirmadas en la instancia superior. En el 40% restante de los

casos, No se interpusieron excepciones.

Este dato evidencia una conducta procesal dilatoria por parte de la entidad
demandada y del procurador publico regional encargado de los intereses del
Estado en Ayacucho. En los 697 casos en los que se interpusieron excepciones
por falta de legitimidad para obrar e incompetencia por razén de la materia, se
argumento que el incumplimiento del pago reclamado por la parte demandante
se debia a que la institucién demandada "no maneja un presupuesto ni es
responsable del pliego"y que no se habia cumplido con la obligacion contenida
en la resolucion de la demanda porque el pago de los beneficios solicitados no
estaba presupuestado en el calendario de pagos de 2022, por lo que se debia

esperar la aprobacion del Ministerio de Economia y Finanzas.

Las excepciones fueron desestimadas, y al ser apeladas, las decisiones fueron
confirmadas por la Sala Civil, siguiendo los mismos argumentos que el Tribunal
Constitucional hareiterado en su jurisprudencia. En este sentido, el argumento
de la falta de disponibilidad presupuestal, en lugar de eximir de responsabilidad
a las autoridades involucradas en la demanda, revela una actitud insensible y

reiterada por parte de lademandadahacialos derechos de la parte demandante,

lo que debilita la legitimidad del Estado democratico ante los ciudadanos.
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TIEMPO DEL PROCESO

Tabla 4
frecuencia %
1 afo 125 50,4
Menorde 1 afio 111 448
2 afos 10 40
Mas de 2 afnos 2 0,8
Total 248 100,0
TIEMPO DEL PROCESO

Figura 4
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De los 248 casos analizados en la muestra, se observa quela duracion promedio
del proceso es de aproximadamente un afio. EI 50.4% de los casos duraron un

afo, el 44.75% menos de un afo, el 4.03% dos afios, y el 0.81% mas de dos

afnos.

En los expedientes de procesos de cumplimiento analizados, se noté que la
conducta procesal de la parte demandada y del procurador publico encargado
de los intereses del Estado en la regién de Ayacucho es claramente dilatoria.
Durante el desarrollo de los procesos, se observo la interposicion derecursos de
apelacion contra autos y sentencias, los cuales fueron declarados infundados

por la instancia superior.

En este contexto, el juez constitucional declaré infundadastodaslas excepciones
planteadas por la parte demandadaen los procesos de cumplimiento, debido a
la falta de fundamento legal y constitucional. Ademas, se observé que los
argumentos en las respuestas a la demanday los escritos de las excepciones
siempre siguen el mismo patron, basado en la ideade que el incumplimiento de
la resolucion administrativa que ordena el pago se debe a la falta de
disponibilidad presupuestaria, y que no existe renuencia por parte de la
administracion, ya que se han realizado las gestiones pertinentes, perono se ha

recibido respuesta de la instancia superior.

Es importante destacar que, como se explico anteriormente, este argumento no
constituye una justificacion valida, sino que, por el contrario, es una forma de
eludirresponsabilidades. Sin embargo, a modo de rutina, se utilizaun argumento
sin base constitucional, tal como lo ha sefialado repetidamente el Tribunal
Constitucional.

Cumplimiento de la sentencia final

Tablas
frecuencia %
NO 190 76,6
SI 58 23,4
Total 248 100

Cumplimiento de la sentencia final
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Figura 5
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En relacion con el cumplimiento de las sentencias finales emitidas en los 248
casos estudiados, se haidentificado, mediante lacomparacién con la Resolucion
Regional N°03451 de fecha 30 de diciembre de 2020, que autoriza la
programacion de pagos a los beneficiarios de los procesos judiciales por
gratificaciones por cumplir 20, 25 y 30 afios de servicio, que dichos pagos

adquirieron la calidad de cosa juzgada.

En este contexto, se observé que, de la muestra analizada, 58 casos fueron
programados para el pago conforme a lo dispuesto en las sentencias judiciales.
Sin embargo, es importante sefialar que estos 58 casos no fueron programados
dentro del plazo establecido por el Codigo Procesal Constitucional ni por la
sentencia, sino que la programacion se realizg, en promedio, un afio después de

la emision de la sentencia final.
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PRETENSION

Tabla 6
frecuencia %
25 ANOS 131 52,8
20 ANOS 82 33,1
LUTO O SEPELIO 23 9,3
30 ANOS 12 4.8
Total 248 100
PRETENSION
Figura 6
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De acuerdocon la Ley del Profesorado N.° 24029, en su articulo 52, se establece
que "el profesor tiene derecho a percibir dos remuneraciones integradas al
cumplir 20 afios de servicio la mujer y 25 afios de servicio el varon; y tres
remuneraciones integradas al cumplir 25 afios de servicio la mujery 30 afios de
servicio los varones." Ademas, el reglamento de la misma ley, modificado por la
Ley N.° 25212, en su articulo 208, sefiala que "los profesores del area de
docenciay del area de administracion de la educacion tienen derecho a que se
les otorgue de oficio lo siguiente: (...) las asignaciones por cumplir 20, 25y 30
afios de servicios oficiales, segun corresponda y por escolaridad; (...)"

135



Como se puede observar, el pago de estas asignaciones debe realizarse de

oficio. No obstante, como se refleja en el grafico y la tabla correspondientes,
estas demandas son recurrentes.

Tabla cruzada: tiempo del proceso y cumplimiento de la sentencia final

Tabla7

Tiempo del proceso CUMPLIMIENTO DE LA total
SENTENCIA FINAL

SI NO

MENOR DE 1 ANO 38 73 111
1 ANO 17 108 125
2 ANOS 2 8 10
MAS DE 2 ANOS 1 1 2
Total 58 190 248
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Tabla cruzada: tiempo del proceso y pretension

TIEMPO DEL PRETENSION Total
PROCESO LUTO Y 20 25 30
SEPELIO| ANOS | ANOS | ANOS

MENOR DE 1 ANO 10 44 51 6 111
1 ANO 11 35 74 5 125
2 ANOS 1 2 6 1 10
MAS DE 2 ANOS 1 1 0 0 2
Total 23 82 131 12 248

Il. RESULTADO DEL CUESTIONARIO

Pregunta 01: ¢Cual es el principal obstaculo del financiamiento
presupuestal en el presupuesto institucional de apertura (PIA) para cada
ejercicio fiscal en el que corresponde pagar las gratificaciones econdémicas

previstas en la ley del profesorado a los docentes?

La primera pregunta del cuestionario es una pregunta abierta a lo que

respondieron:

"Depende del pliego presupuestario (Gobierno Regional de Ayacucho) a su vez
este ultimo mencionaque el MEF (Ministerio de Economiay Finanzas) sélo le da

presupuesto para el pago de planilla continua".

"Qué las normas de racionalizacién de recursos publicos, se priorizan las

necesidades de pago de remuneraciones y pago de servicios basicos".

"El manejo presupuestal del gobierno regional lo corrobora el MEF"

137



"La falta de voluntad politica de parte del estado porque el presupuesto que se

destina para el sector educacion es infimo".

Los entrevistados sefialan que el principal obstaculo del financiamiento
presupuestal es el presupuestoinstitucional de apertura (PIA) para cada ejercicio
fiscal en el que corresponde pagar las gratificaciones econdmicas previstas en
la ley del profesorado a los docentes, es la falta de presupuesto para cumplir las

obligaciones pecuniarias.

Sin embargo se debe dejar anotado que los entrevistados hacen mencion que el
pago de las asignaciones economicas previstas en la ley del profesorado los
docentes (por cumplir 20 25 y 30 afios de servicio a favor del estado y por
subsidio por luto y gastos de sepelio) no se encuentran en el cuadro de
prioridades, pues solamente estan considerando el pago de remuneracionesy
servicios basicos; ademas debemos recordar que el pago de las asignaciones
econdmicas por cumplir 20 25 y 30 afios de servicios oficiales, es una carga
social que de conformidad a la Constitucion debe tener prioridad frente a las

obligaciones del empleador.

Interpretacion

De los 248 casos estudiados de la muestra, se observa que la duracion del

proceso es promedio un afno.

En el Gobierno Regional de Ayacuchofueron procesadosel 46.67% de los casos
representa un afio, en cuanto a los de Direccion Regional de educacion de
Ayacucho el 33.33% de los casos representaun afio y finalmente, en la Unidad
Regional de Educacién de Ayacucho con un 20% donde la menor parte casos

de expedientes se encuentra sobre proceso de cumplimiento que se estudiaran
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se observo que la conducta procesal de la parte demandada y al procurador
publico a cargo de los intereses del estado a nivel de la regién de Ayacucho es
manifiestamente obligatorio, porque en el desarrollo del proceso se observo la
interposicion de recursos de apelacion de autos y sentencias las que son

declaradas infundadas por la instancia superior.

Institucion
Tabla 8
frecuencia %
GOB. REGIONAL 7 46.7
DREA 5 33.3
UGEL 3 20.0
Total 15 100.0
Figura 8
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Pregunta N.2 02: ¢cual es la razon por la que no se le puede pagar las
asignaciones econdémicas previstas en la ley del profesorado al personal

docente en el plazo previsto en la sentencia judicial?

Segun los entrevistados mas de la mitad sefiala que la razon porla que nose le
puede pagar los docentes las asignaciones previstas en la ley del profesorado
por cumplir 20 25 y 30 afios de servicios oficiales y también por subsidio por luto
y gastos de sepelio, es que el pliego presupuestario gobierno regional realiza los
tramites para la instancia superior MEF no atiende las gestiones realizadas a fin

de que se le transfiera presupuesto por este concepto.

El 26.7% de los entrevistados sefialan que el motivo porque el que no se puede
pagar los docentes las asignaciones pecuniarias previstas en la ley del

profesorado en el plazo previsto en la sentencia judicial es la inexistencia de

partida presupuestal por este concepto.

Interpretacion:

se aprecia que el indicador contundente es la limitacion de la partida
presupuestal por la renuencia del MEF a transferir la partida presupuestal al

pliego presupuestario gobierno regional pese a los tramites que realiza.

Cabe afadir que en las especificaciones dadas en la alternativa otros se hace

mencion aque las gestiones hechas ante la instancia superior son infructuosas.

Por tanto, las buenas intenciones acerca de la incorporacion del proceso de
cumplimiento en nuestro ordenamiento juridico se ven frustradas en la realidad
pues colisionan con obstaculos tales como la limitacion presupuestal, asi como
la inactividad de la administracion respecto de la sentencia de proceso de

cumplimiento.
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Razdn para no pagar en el plazo legal

Tabla9

frequency | percent Valid Cumulative
percent percent

Se realizan los
tramites, pero no son 8 53.3 53.3 53.3
atendidas ins. Sup.

No existe partida

presupuestal por ese 4 26.7 26.7 26.7
concepto
Otros 2 13.3 13.3 13.3

Hasta el porcentaje
se asegure por cada 1 6.7 6.7 6.7
ejercicio fisico

Total 15 100.0 100.0 100

Figura 9
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Pregunta N°03: considera usted que es obligatorio interponer la demanda
de cumplimiento a fin de que se les otorgue las asignaciones econémicas
por 20 25 y 30 afios y subsidio por luto y gastos de sepelio segun

corresponde alos docentes.

Ante esta interrogante, el 80% de los entrevistados sefialaque no es obligatorio
interponer la demanda de cumplimiento a fin de que se les otorgue las
asignaciones economicas por 20 25 y 30 afios y subsidio por luto y gastos de
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sepelio segun corresponda los docentes, a mayor abundamiento, realizan las

acotaciones siguientes:

Constituye un derecho que le asiste al trabajador conforme se encuentra

previsto en la ley del profesorado y su reglamento.

e Que si bien es un derecho el obstaculo radica en la asignacion
presupuestal por el pliego presupuestario gobierno regional de Ayacucho
guien tiene a su cargo la transferencia presupuestal.

e Que a pesar hacer un derecho el MEF exijo una sentencia judicial con
calidad de cosa juzgada a fin de que reconozca las asignaciones
econdmicas.

e Que no es necesario interponer la demanda de cumplimiento porque
existe una resoluciéon que otorga este derecho.

e La autoridad pertinente, DREA o UGEL, estanol obligacion de dar

cumplimiento a un mandato legal.

Existe un porcentaje del 20% de los entrevistados que sefiala que es obligatorio
interponer la demanda de cumplimiento a fin de que se los otorgué las
asignaciones economicas por 20 25 y 30 afios y subsidio por luto y gastos de

sepelio segun corresponda a los docentes en base al siguiente argumento:

Los interesados tienen que exigirel pago a fin de quelos responsables gestionen

a la instancia correspondiente.

Cabe mencionar que uno de los entrevistados sefialé que con o sin sentencia

judicial no se cuenta con disponibilidad presupuestal.

Finalmente se debe mencionar que la ley del profesorado y su reglamento

dispone que el pago de las asignaciones econdmicas debe realizarse de oficio.
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Tabla 10

Considera obligatorio interponer la demanda de cumplimiento

frecuencia %
NO 12 80.0
SI 3 20.0
Total 15 100.0
Figura 10
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Pregunta N°04: La prioridad de pago de las asighaciones econGmicas por

orden judicial derivadas del proceso de cumplimiento:

En las especificaciones dadas por los entrevistados sostienen que la prelacion
de trdmite de orden judicial es un indicador para la prioridad en el pago de las
asignaciones econdémicas pues se trata de una disposicion judicial qué es de

obligatorio cumplimiento y lo contrario constituira resistencia a la autoridad.

Se advierte que existen para establecer la prioridad en el pago de las
asignaciones econOmicas por orden judicial, se consideran con prioridad los

siguientes indicadores: la prelacion del tramite de orden judicial y la prelacion de

asignacion presupuestal del MEF.
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Interpretacion:

Significa que no existe prevision de gastos por este concepto en forma

anticipada, vale decir, no existe un informe que sefiale que docentesy cuanto es

el monto total que debe pagarse por concepto de asignaciones econémicas por

cumplir20 25 y 30 afios de servicios y por subsidio por luto y gastos de sepelio.

Asimismo, se observa que en la praxis se impone al docente la obligacion de que

interponga una demanda de proceso de cumplimiento y aun asi la sentencia por

de no cumplimiento en el plazo perentorio de 10 dias no se cumplen.

Tabla 11

Prioridad de pago de las asighaciones econdmicas

frecuencia %
La prelacion de tramite 7 46.7
de orden judicial
La prelacion de asig. 7 46.7
Presup. MEF
La programacion 1 6.7
presupuestal en el
siguiente ejercicio
Total 15 100.0
Figura 11
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Pregunta N.° 5: Para el pago de las asignaciones econdmicas (por cumplir
20, 25y 30 afios y subsidio por luto y gastos de sepelio) en cada ejercicio

presupuestal se calendariza o prevé la partida presupuestal especifica:

en relacidn a esta pregunta el indicador no requiere solicitud del interesado esta
prevista en la ley ocupa el primer lugar con un porcentaje del 46.67% y la

alternativa otros se sitllan en segundo lugar con casi la mitad 26.67%, con las

siguientes especificaciones:

e Las asignhaciones econOmicas no estan previstas en el presupuesto
institucional de apertura por tanto se gestiona con el caso sucede si se
materializa por acto resolutivo.

e EI MEF no asigna partida presupuestal para gastos ocasionales.

Interpretacion:

Se sefiala que parala calendarizacion del pago de las asignaciones econémicas
no requiere solicitud del interesado porque esta prevista en la ley, asimismo, se
debe mencionar que el pago por este concepto no se encuentra previsto en el
presupuesto institucional de apertura, por tanto, se gestiona cuando el caso

suceda y se materializa por acto resolutivo especificamente, una sentencia

judicial que ordene el pago.

Entonces se advierte que no existe un informe que indique que docentes y
cuanto es el monto para el pago de las asignaciones economicas por cumplir 20
25y 30 afios de servicio y por subsidio porluto y gastos de sepelio, vale decirno

existe prevision de gasto por este concepto e incluso larealidad nos demuestra
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que la sola solicitud o requerimiento del docente para la ejecuciéon del pago

ordenada por sentencia judicial y que no es atendida en un plazo razonable.

Es decir, se advierte la inexistencia de un estudio o un informe que dé cuenta de

la problematica en relacion al letargo en el pago de las asignaciones econémicas

previstas en ley.

Tabla 12
Criterios para la calendarizacion del pago de asignaciones econdmicas
frecuencia %
No requiere solicitud del 7 46.7
interesado esta prevista
en laley
Otros 4 26.7
Por la cantidad de
peticiones a la inst. por 3 20.0
los docentes.
Por un informe 1 6.7
realizado por la
institucion
15 100.0
Total
Figura 12
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Pregunta 6: ¢ Porque el pago de las asignaciones econémicas (por cumplir
20 25 y 30 afios y subsidio por luto y gastos de sepelio) demora en la

mayoria de los casos mas de un afio el cumplimiento de lo dispuesto en la

sentencia judicial?

Los resultados demuestran que los indicadores plano gestion oportuna del
presupuesto, la renuncia de la instancia superior viene a ser las causas mas
frecuentes para el retardo en el pago de las asignaciones dispuestas por orden
judicial.

Los que respondieron otro realizan los siguientes comentarios:

e La disponibilidad presupuestal para la atencion del pago de dichas
asignaciones, ya que en la ley dice que se debe pagar en funcion ala
disponibilidad presupuestal, es la causa para el retardo del pago de lo
dispuesto en la sentencia judicial.

¢ Queno existe disponibilidad presupuestal para pagos ocasionales (ley de
presupuesto).

¢ No cuento con disponibilidad presupuestal, no se encuentran agenda de

prioridad para pagos.

Interpretacion:

Los resultados indican que la razén para la no calendarizacién del pago de las
asignaciones econdmicas que por ley corresponden alos docentes se debe a la
falta de disponibilidad presupuestal ademas de no considerar el pago por este

concepto en el cuadro de prioridades.
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Al respecto se debe tener en cuenta que de la respuesta se entiende que el
incumplimiento del pago de las asignaciones econémicas o el letargo en el
mismo obedece a la no consideracion en el cuadro de prioridades, vale decir, no

falta de prevision de gastos.

Tabla 13
Razon de lademora en el cumplimiento de lo dispuesto en la sentencia

judicial

frecuencia %

Por la no gestién 5 33.3
oportuna de
presupuesto
Por la renuncia de la 5 33.3
instancia superior
Otros 4 26.7
Por la falta del informe
de aprobacion n° de 1 6.7
benefic.
Total 15 100.0
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Figura 13
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Pregunta N.° 7: la razén por la que no se calendariza los pagos de las
asignaciones economicas (por cumplir 20 25y 30 afios y subsidio por luto

y gastos de sepelio) dentro del afio fiscal es:

Los resultados sefialan que la partida presupuestal aprobado en él MEF y para
el sector educacion esinfima pues no cubre las necesidades que se tiene y los
qgue respondieron otros expresan que el MEF no aprueba las solicitudes de

ampliacion del presupuesto y calendario.

Interpretacion:

se debe tener en cuenta un factor importante y que si bien no respondieron ese
sentido los entrevistados es que no existe un sistema de gestion administrativa
que agilice el tramite ante el MEF, aunado a ello la inexistencia de un informe
gue establezca la situacion, las la cantidad de docentes y el monto que

corresponde pagar por este concepto se hace mas engorroso el tramite ante el
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MEF y peor aun si no esté establecido en el cuadro de prioridades ya que este

es un requisito que exige el MEF en el proceso presupuestario.

Tabla 14
Causas de lano calendarizacion de las asignaciones econdémicas en el
afo fiscal
frecuencia %
La partida presup. Requiere del 10 66.7
procedimiento de aprobacion
MEF
3 20.0
Otros
1 6.7
Se incumple con la gestion presp.
En los plazos establecidos
1 6.7
Inexistencia de un sistema de
gestion administ. Que agilice
15 100.0
Total
Figura 14
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Pregunta N°8: ¢Qué condiciones deben darse para que se pueda cumplir
con el pago de las asignaciones econdmicas (por cumplir 20, 25y 30 afios
y subsidio por luto y gastos de sepelio) de conformidad al plazo dispuesto

en la sentencia judicial?

La mayoria de los entrevistados sefialaque el incremento del porcentaje de la
partida presupuestal especifica es una condicién que debe darse para revertir el

incumplimiento o el retardo en el pago de las mencionadas asignaciones.

Asimismo, otro porcentaje afirma que el personal debe estar en constante
capacitacion y actualizacion es decir toman en cuentala capacidad de aquellos

que tienen en sus manos la gestion presupuestal.

No nos olvidemos que la incrementacion el soporte informético es también una

condicién gue coadyuva a resolver este problema.

Aguellos que sefialan la alternativa otros acotan: "que el poder judicial debe
brindar mejores condiciones buscando los mecanismos para que MEF atienda
con prioridad las sentencias judiciales pues el " MEF no hace caso a las
sentencias mas bien te vuelve el expediente al pliego, indicando que se atienda
con su marco presupuestaly eso es pasear al usuario. Asimismo, sefialan que
el MEF conoce que la DREA no tiene Marco presupuestal, en PIA solo asigna
para pagos continuosplanillas”..."lagestion ante el MEF por parte del director de

la UGEL y el pliego son condiciones que deben darse para el cumplimiento".

Interpretacion.

De los resultados obtenidos entendemos que para revestir la situaciéon del
retardo o incumplimiento del pago de las asignaciones previstas en la ley del

profesorado y su reglamento, el titular del pliego debe efectuar las evaluaciones
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y modificaciones presupuestales en el nivel funcional programatico que resulten
necesarias para habilitar la genérica de gasto 2.1 personal y obligaciones
sociales destinadas al pago de las asignaciones economicas previstas en la ley

del profesorado y su reglamento.

En tal sentido la unidad ejecutora tiene a su cargo preparar el detalle de los

recursos necesarios para la propuesta de presupuestos que corresponden.

Tabla 15

Condiciones que debe darse para cumplir con el pago de las
asignaciones econdmicas

frecuencia %
Incrementar el 8 53.3
porcentaje de la partida
presup. Espe.
Personal en constante 3 20.0
capacitacion y
actualizaciéon
Otros 3 20.0
Implementar  soportes 1 6.7
informaticos
Total 15 100.0
Figura 15
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Pregunta N.° 9: ¢Cree usted que la falta de presupuesto es un argumento
valido, suficiente y definitivo para el retardo en el cumplimiento de la

sentencia judicial en materia de cumplimiento en el plazo legal?

Los resultados advierten que el 53.3% argumenta que la falta de disponibilidad
presupuestal es argumento valido para real tardd6 en el cumplimiento de la

sentencia, a mayor abundamiento sefialan lo siguiente:

e "No se puede programar los pagos y no se cuentan con los recursos"

e “Launidad(DREA)notienedineroen cartera para pagar. El tesoro publico
es la Unicainstanciaque tiene que autorizar o transferir fondos (dinero)
para cumplir con el pago”.

e Sino existe presupuesto no se puede pagar en por ningiin concepto"

El otro porcentaje de entrevistados (46.7%), sefialaque no es valido argumentar
la falta de presupuesto para retardar el cumplimiento de la sentenciaporque esta
situacion se genera por desconocimiento de funcionarios improvisados y porque
la autoridad pertinente esta en la obligacion de solicitar mayor financiamiento.
Por quélos diferentes sectores presentan su presupuesto para que se les asigna
El problema es que el gobierno de regional no realiza en forma oportuna las
gestiones ante el MEF y que lamentablemente el presupuesto por este concepto

no esta contemplado en el PIA.
Interpretacion:

Al respecto el tribunal constitucional ha dejado claramente establecido que la
falta de disponibilidad presupuestal no es un argumento valido para justificar el

incumplimiento del pago de las asignaciones previstas en la ley del profesorado

153



y su reglamento pues lejos de ser una justificacion acarrea responsabilidad de

los funcionarios.

Esta pregunta tiene como objetivo comprender el razonamiento de la
administracion publica respecto a las autoridades del sector educacion en
nuestra jurisdiccion, especificamente, a fin de analizar si es compatible con el
razonamiento de un estado constitucional que como sabemos se basa en el

razonamiento del tribunal constitucional.

Tabla 16

Consideran que la falta de presupuesto es un argumento valido

frecuencia %
Si 8 53.3
NO 7 46.7
Total 15 100.0
Figura 16

8.2

8
7.8
7.6
7.4
7.2

7

7
6.8
6.6
6.4

Sl NO

Pregunta 10: ¢existe un plan de accién a fin de revertir el problema de
retardo en el cumplimiento de la sentencia judicial en materia de

cumplimiento?
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El 60% de los entrevistados sefiala que no existe un plan de accion para revertir
el problema del retardo en el cumplimiento de las sentencias judiciales que
ordenan el pago de las asignaciones economicas a los docentes y ademas

sefialan lo siguiente:

e "En ningdn lugardel pais se ha dado que el gobierno haya resarcido el
dafio ocasionado por el retardo en el cumplimiento de la sentencia”.

e "Las autoridades que llegan al poder son improvisados desconocen”.

e “Recién existe la voluntad politica del gobierno nacional de cumplir con
las deudas internas del pais, entre ellos deudas de gratificaciones sepelio

y luto, cts. Ojal4 se cumpla”.

Y el otro sector restante representado por el 40% considera que si existe un plan
de accion para revertir el problema del retardo en el cumplimiento de las

sentencias judiciales que ordene el pago a los docentes. Sefialan lo siguiente:

e "La unidad ejecutora-DREA sefiala como plan de accion la insistencia el
pliego-gobierno regional y al MEF para que transfieran presupuestos por
este concepto".

e "Seinsisteen el que el plan de accion consiste en las gestiones ante el
pliego-gobiernoregionaly él MEF afin de hacer de conocimiento de estas
institucioneslasituacion que afronta el sector de educacion de Ayacucho".

e "Se continlia con las gestiones".

e Mediante el gobierno regional se debe preservar la peticion de

presupuesto al MEF".
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Interpretacion:

En consecuencia, de los resultados se desprende que no existe un plan de
accion pararevertir el problemadel retardo en el cumplimiento de las sentencias
judiciales que ordenan el pago a los docentes; asimismo se advierte que no
existe voluntad de los funcionarios para revertir este estado de cosas
inconstitucional, vale decir, no existe la voluntad de formular politicas

institucionales a fin de revertir este estatus quo.

Existencia de un plan de accion a fin de revertir el problema

Tabla 17
Frecuencia %
NO 9 60.0
Sl 6 40.0
Total 15 100.0
Figura 17
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. PRUEBAS DE HIPOTESIS

Contrastacion de hipotesis principal:
La hipotesis que se formula, es la siguiente:

"Las sentencias de accion de cumplimiento probablemente son incumplidas por
qué no se prevén los medios y recursos necesarios para hacerlo efectivo por

quién esta obligado a cumplirlos”

en principio para saber si existe asociacion entre las variables dependiente e
independiente aplicaremos el procedimiento del test de chi cuadrado, para lo

cual se debe plantear:

Hipotesis nula=Ho: no hay asociacion entre las variables (cumplimiento de

sentenciay prevision de gasto).
Y la hipétesis alternativa:

Hipotesis alternativa=Ha: si hayasociacién entrelas variables (cumplimientode

sentenciay prevision de gastos).

Bajo la hipotesis nula de independencia los valores se distribuyen segun una
distribucidon conocida denominada ji-cuadrada, qué depende de un parametro
llamado grados de libertad (g.l). Para el caso de unatabla de contingenciar filas
y k columnas, los g.l. son igual al producto de numero de filas menos 1 (r-1) por

el numero de columnas menos 1 (k-1).

De ser cierta la hipotesis nula el valor obtenido deberia estar dentro del rango de
mayor probabilidad segun la distribucion ji-cuadrado correspondiente. El valor -

pque usualmente reportan la mayoria de paquetes estadisticos no es mas que
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la probabilidad de obtener segun esta distribucion un dato mas extremo que el
qgue proporciona el test o equivalentemente, la probabilidad de obtenerlos datos
observados si fuese cierta la hipétesis de independencia. Si el valor - p es muy
pequefio (usualmente se considera p<0.05) es poco probable que se cumpla la

hipétesis nula y se deberia de rechazar.

El nimero que determina su interseccion es el valor critico correspondiente. de
este modo si el estadistico que se obtiene toma un valor mayor se dira que la
diferencia significativa. Asi para una seguridad del 95% (a=0.05) el valor teérico
de una distribucién ji-cuadrado con un grado de libertad es 3.84. para a=0.01
este 6.63y rechazamosla hipétesisnula(Ho)y aceptamos la hipotesis alternativa

(Ha) como probablemente cierta.

Para el caso de unatabla 2*2, la expresion del estadistico puede simplificarsey

obtener sé coémo:

Cuando el tamafio muestral es reducido la utilizacion de la distribucion ji-
cuadrado para aproximar la frecuencia puede introducir algun sesgo en los

calculos, de modo que el valor del estadistico tienda ser mayor.

Para finalizar sefialar que existen otros métodos estadisticos que nos permiten

analizarla relacion entre variables cualitativasy que vienen a complementar la

informacién obtenida por el estadistico.

Una vez realizado el contraste de hip6tesis mediante el test chi cuadrado, se
opta por unade las hipétesis, nula o alternativay la decision escogida coincidira

con la que en realidad. se pueden dar los cuatro casos que se expone en el

siguiente cuadro:
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HO es cierta Ha es cierta
Se escogio HO No hay error Error de tipo Il
Se escogi6 Ha Error de tipo | No hay error

Por otra parte, el analisis de los residuos estandarizados permitird constatar la
direccion en que se da la relacion entre las variables estudiadas. A su vez,
existen también otras medidas de asociacion muchas de las cuales resultan
especialmente utiles cuando alguna de las variables se mide en una escala
nominal u ordinal, que permite cuantificar el grado de relacién que existe entre
ambos factores. Entonces podemos afirmar que existe relacién entre la falta de
prevision de gastos de conformidad al sistema nacional de presupuesto pues
influyo para el incumplimiento de las sentencias de proceso de cumplimiento en

el distrito judicial de Ayacucho en el 2022.

Las técnicas de contraste de hipdtesis como los cuestionarios aplicados en
nuestro caso, confirman las hipotesis planteadas, es decir la sentencia de
proceso de cumplimiento fueron incumplidas por la falta de prevision de gastos.

En conclusion, la hipotesis principal planteadas fue confirmada.

Contrastacion hipotesis especificas:

Las hipotesis especificas se formularon en los siguientes términos:

H1:"accion de cumplimiento se ha convertido en un mecanismo pletérico
de formalidades y un requisito obligatorio para la obtencién del derecho

previsto en la ley del profesorado y su reglamento”

La hipotesis especifica de que el proceso de cumplimiento se ha convertido en
un mecanismo pletérico de formalidades; de tal manera que es concebida como
un requisito obligatorio para la obtencion del derecho previsto en la ley del

profesorado y su reglamento, también se confirma porque en todos los casos
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estudiados se advierte que la sentenciajudicial de proceso de cumplimiento es
un requisito obligatorio para acceder al pago de un derecho que la ley dispone

sea de oficio.

H2:" la renuncia sisteméatica de la autoridad publica para cumplir las
sentencias constitucionales de acciéon de cumplimiento afecta o inciden
negativamente en el fortalecimiento de un estado constitucional de

derecho".

Al respecto esta hipotesis especifica, también se confirmé. Porque de los
resultados obtenidos en la investigacion se advierte que la actuacion de la
administracion publica vale decir las autoridades del sector educacion de
Ayacucho no son acordes a los lineamientos formulados por el tribunal
constitucional en reiterada jurisprudencia que tiene caracter vinculante para
todos los poderes del estado, puesla STC 3149-2004-AC/TC, publicada el 9 de
octubre del 2005 ordene el cese de este tipo de comportamiento por parte de las
autoridades del sector educacion.esdecirlainactividad de la administracion bajo
el argumento de la limitacién presupuestal para incumplir una sentencia
constitucional que tiene naturaleza de tutela urgente se ve retardada meses
incluso afios para su cumplimiento porlo que se debe incidiren que esta actitud

no ayuda en el fortalecimiento de un estado constitucional de derecho.
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CRUCE DE VARIABLES: TIEMPO DEL PROCESO Y CUMPLIMIENTO DE
LA SENTENCIA FINAL

TIEMPO DEL CUMPLIMIENTO DE LA Total
PROCESO SENTENCIA FINAL
SI NO

MENOR DE 1 ANO 38 73 111
1 ANO 17 108 125
2 ANOS 2 8 10
MAS DE 2 ANOS 1 1 2
Total 58 190 248

Analisis de chi-cuadrado

Chi-square test

valor gl Significancia
Pearson chi-square | 14.826 3 0.002
N of valid cases 248

A la vista de este resultado lo que tenemos que hacer ahora es plantear un

contraste de hipotesis entre la hipétesis nula:

Ho:no hay asociacién entre las variables tiempo del proceso y cumplimiento de

la sentencia

Y la hipétesis alternativa:

Ha:si hay asociacion entre las variables tiempo del proceso y cumplimiento de la

sentencia.

Aplicando la prueba tenemos con una seguridad del 95% de confianza que
(p<0.005), entonces existe asociacion entre las variables, para este caso
(p=0.002) existen dos asociaciones entre las variables de tiempo del proceso y

cumplimiento de la sentencia.

Por lo tanto, a la vista de los resultados rechazamos la hipotesis nula (HO) y

aceptamos la hipétesis alternativa (Ha) como probablemente cierta. (En este
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contexto se hace referencia el término probablemente porque se esta aplicando

una probabilistica utilizando la estadistica).

Las tablas de contingencia o cruzadas, permiten describir el comportamiento de
los datos de dos o mas variables de acuerdo a la combinacion o cruce de sus

categorias.
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CONCLUSIONES
Se cumplié con el objetivo principal de la investigacion es decir se
determino que entre los factores que influyen para el incumplimiento de la
sentenciade accion de cumplimientoen el distrito judicial de Ayacuchoen
el aio 2022, es la falta de prevision de gastos de conformidad al sistema
nacional de presupuesto.
Ademads, se llevo a determinar que el otro factor para el incumplimiento
de la sentencia este proceso de cumplimiento es que las autoridades del
sector educacion de Ayacucho en el afio 2022 no consideraron en el
cuadro de prioridades la partida presupuestal para el pago de las
asignaciones econdmicas por cumplir 20, 25 y 30 afios de servicio y por
subsidio por luto y gastos de sepelio.
Asimismo, el otro factor que influye es el razonamiento publico de la
administracion publica, vale decir, de los funcionarios del sector
educacion de Ayacucho en el afio 2022 respecto al pago de los ordenado
en la sentenciajudicial considerando como argumenté justificable para el
letargo incumplimiento la falta de disponibilidad presupuestal lo que
resulta claramente contrario a lo ordenado por el tribunal constitucional.
Uno de los objetivos especificos de la investigacion fue identificar los
necesarios para revertir el estado de cosas inconstitucionales, al respecto
se concluyequees necesarioque laadministracion actie de conformidad
a un estado constitucional pues de los resultados se desprende que el
razonamiento no es acorde a las esencias y principios constitucionales.
Otro elemento que coadyuvaal objetivo mencionado, es que el procurador

a cargo de los intereses del estado a nivel de Ayacucho en aplicacién del
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articulo 7 del codigo procesal constitucional y los principios
constitucionales pongan en conocimiento del titular de la institucion su
opinién profesional motivada cuando exista afectacion cual del derecho
constitucional invocado. Esta conducta fue analizada por el tribunal
constitucional, pues explica claramente que la conducta de acudira un
proceso judicial cuando claramente no se tiene la razon se causa mayor
perjuicio al propio estado, refiriéndose no sélo recursos materiales sino
también al recurso humano.

El cumplimiento de una sentencia constitucional trasciende el principio de
legalidad, aunque participe de este principio. Es decir, los derechos
constitucionales son unacultura e implicaun cambio de mentalidad cuyo
medio y fin principales son el ser humano.

Al respecto aun cuando el presupuesto de la republica se sustenta en el
principio de legalidad, y qué es inadmisible de ejecucion de gastos no
aprobados en laley de presupuesto anual, ellos no resulté un alegato con
fuerza suficiente frente a laamenaza o vulneracion de derechos, pues es
el caso que se involucraron mayores recursos de los ya presupuestados,
los mismos pueden destinarse priorizando la atencién de situaciones
concretas de mayor gravedad o emergencia;en este caso si la demanda
de cumplimiento fue declarada fundada significa la existencia de
vulneracion de los derechos del demandante.

Consideramos importante entender que la recaudacion presupuestal no
puede ser considerada literalmente como un objetivo en si mismo, ya que
se olvidaria su condicion de medio para conseguirel logro de objetivos

estatales, cuyos fines son lograr una maxima tensién en la proteccion de
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los derechos de los ciudadanos. De este modo, la falta de presupuestono
puede servir de alegato frecuente ante la inaccién del estado, pues la
progresividad del gasto no esta exenta de observar el establecimiento de
plazos razonables, ni de acciones concretas y constantes del estado para
la implementacion de politicas publicas.

9. La administracion publica no deberia eximirse de la obligacion de la
adoptar las medidas hasta el maximo de recursos para la plena efectividad
de los derechos, nitampoco asumirla como un ideal de gestién, pues se
trata de una obligacién perentoria a ser cumplida, siempre en plazos
razonables y acompafiados de acciones concretas.

10.Confirmamos la hipotesis especifica de que el proceso de cumplimiento
se haconvertido en un mecanismo pletérico de formalidadesy un requisito
obligatorio para la obtencion del derecho prevista en la ley del profesorado
y su reglamento; porque en todos los casos estudiados se advierte que la
sentenciajudicial de proceso de cumplimiento es un requisito obligatorio
para acceder al pago de un derecho que la ley dispone sea de oficio por
lo que cumplimos que se ha desnaturalizado la institucion juridica de
accion de cumplimiento.

11.Asimismo, la hipotesis especifica de que la renuncia sisteméatica de la
autoridad publica para cumplir las sentencias constitucionales de proceso
de cumplimiento afectao inciden negativamente en laconstruccion deuna
cultura constitucional también es confirmada por qué la inactividad
sisteméatica y reiterada de la administracion bajo el argumento de la

limitacién presupuestal para el letargo o incumplimiento de una sentencia
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constitucional cuya naturaleza es de tutelar gente se ve retardada meses

incluso anos.
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RECOMENDACIONES
En el marco de la gestion presupuestaria, es fundamental garantizar el
cumplimiento oportuno de las obligaciones econOmicas establecidas en la Ley
del Profesorado N.° 24029 y su reglamento. Para ello, resultaimprescindible una
evaluacién presupuestaria rigurosa que contemple el analisisy la medicion de
los recursos destinados al pago de las asignaciones econOmicas por afios de

servicio (20, 25y 30 afios), asi como los subsidios por luto y gastos de sepelio.

En este contexto, el proceso presupuestario debe prever estos gastos de manera
obligatoriay de oficio, sin que sea necesariorecurrira unasentenciajudicial para
su reconocimiento. La previsién presupuestal no solo es un requisito legal, sino
también un componente esencial de una cultura constitucional que garantice el
respeto de los derechos laborales. La omision de esta obligacion vulnera los
principios de justiciay equidad, afectando la estabilidad econémicay emocional

de los beneficiarios.

Para evitar la recurrencia de estos problemas, se propone la incorporacion de
una partida presupuestal especifica destinada al pago de las asignaciones
econOmicas establecidas en la normativa vigente. De esta manera, se
garantizaria que el reconocimiento de estos derechos sea automatico y no

dependa de procesos judiciales innecesarios y costosos.

Asimismo, se sugiere la implementacion de cuadros de personal especializado
en gestion presupuestaria, asi como la creacién de una unidad institucional
encargada exclusivamente del otorgamiento y pago de estas asignaciones. La
especializacion y eficiencia en la administracion de estos recursos permitirian

agilizar los procedimientos y evitar demoras injustificadas.
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Dado el reiterado y sistematico incumplimiento de estas disposiciones, es
necesario reformular las politicas publicas en la materia, con el objetivo de
disefiar un plan de accidon que revierta estas deficiencias institucionales. La
persistencia de estas irregularidades pone en evidencia la necesidad de adoptar
medidas estructurales que garanticen el respeto de los derechos laborales y el

cumplimiento de las obligaciones del Estado.

Finalmente, en aquellos procesos judiciales en tramite, se exhorta a la autoridad
demandada y al procurador publico a cargo de los intereses del Estado en
Ayacucho a presentar su desistimiento, evitando asi la prolongacion innecesaria
de litigios. Asimismo, se recomienda abstenerse de interponer recursos
impugnativos y excepciones que carezcan de fundamento legal, ya que estas
estrategias dilatorias no solo sobrecargan el sistema de justicia, sino que también

agravan la afectacion de los derechos de los trabajadores.
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ANEXOO01:

MATRIZ DE CONSISTENCIA

TITULO PROBLEMA OBJETIVO HIPOTESIS VARIABLES METODOLOGIA
PROBLEMA OBJETIVO GENERAL ) VARIABLE INDEP. (1. Tipo de
HIPOTESIS GENERAL . Ny
PRINCIPAL - Establecer los factores X. Sentencias de|lnvestigacion
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cumplimiento |cumplimiento sobre [E)gegz'f_gn Re%‘);‘(‘;"' cr:jc? Sggzcacslgg iniﬁ?ggl(i:c:];s’ . -Descriptivo
adeudos laborales, | EQUCacl yacucho, ’ : )
sobre adeudos on  la Direccion |2022. porque no se prevén los X2. Elementos 3. Método
laborales en la . medios 'y  recursos e
— Rggmng! de presupuestales. VARIABLE Descriptivo
Direccion Educacion i DEPEND. -Deductiv/inductiv
Regional de | AYacucho, 2022 HIPOT. ESPECIFICA |Y. Adeudos | -Analisis/sintesis
Educacion |PROBLEMA QBJETVOS Interpretacion
0 - Las sentencias de |laborales }
Ayacucho SECUNDARIO ESPECIFICOS cumplimiento sobre
| adeupdos laborales, en INDICADORES:
2022. - ;Cué - Establecer el factor : iser
¢,Cual es el factor . . . 4, Disefio
administrative  del |administrativo del |la Direccién Regional | Y1.Demandas

incumplimiento  de
las sentencias de
cumplimiento sobre
adeudos laborales,
en la Direccion
Regional de

incumplimiento de las
sentencias de
cumplimiento sobre
adeudos laborales, en la
Direccion Regional de
Educacion  Ayacucho,

2022.

de Educacion
Ayacucho, 2022, son
incumplidas debido al
retardo en la gestion de
la administracion
publica.

Y2.Elementos

Y3. Prueba

No experimental,
descriptivo
5. Instrumentos

-Ficha de anéalisis

176




Educacion
Ayacucho, 20227

- ¢Cual es el factor
presupuestal del
incumplimiento  de
las sentencias de
cumplimiento sobre
adeudos laborales,
en la Direccion

Regional de
Educacion  Ayacu
cho, 20227

-Establecer el factor

presupuestal del
incumplimiento de las
sentencias de
cumplimiento sobre

adeudos laborales, en la
Direccion Regional de
Educacion  Ayacucho,
2022.

- Las sentencias de
cumplimiento sobre
adeudos laborales, en
la Direccion Regional
de Educacién
Ayacucho, 2022, son
incumplidas debido al
retardo en la
aprobacion del
presupuesto por el
MEF.
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CUESTIONARIO

Lee atentamente y responda:

1. El principal obstaculo del financiamiento presupuestal en el presupuesto
institucional de apertura (PIA) para cada ejercicio fiscal en el que

corresponda pagar las gratificaciones econdémicas previstas en la ley del

profesorado a los docentes es:

2. Larazon por el que no se le puede pagar las asignaciones econémicas
previstas en laley del profesorado al personal docente en el plazo previsto

en la sentencia judicial:

No existe partida presupuestal por este concepto

Se realizan los tramites, pero no es atendido por la instancia superior
(DREA-GRA-MEF)

Existen limites legales (ley 28411) para cumplir con el pago de las
asignaciones economicas.

Hasta que el porcentaje sea seguro por cada ejercicio fiscal.

Hasta cuantas gratificaciones cubra el monto por la asignacion por
especifica de gastos (por gratificaciones por afio fiscal)

Otros.

Especifique:



3. Considera usted que es obligatorio interponer la demanda de
cumplimiento a fin de que se les otorguen las asignaciones econdémicas
por 20 25 y 30 afios y subsidio por luto y gastos de sepelio segin

corresponde a los docentes.

4. La prioridad de pago de las asignaciones economicas por orden judicial

derivada del proceso de cumplimiento, es:

__l programacion presupuestal en el siguiente ejercicio.
La prelacion de tramite de orden judicial.

La prelacion de asignacion presupuestal-ministerio de economia y
finanzas (MEF).

Otros.

5. Para el pago de las asignaciones economicas (por cumplir 20 25 y 30

afios y subsidio por luto y gastos de sepelio) en cada ejercicio

presupuestal se calendariza o preve la partida presupuestal especifica:
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Por la cantidad de peticiones a la institucion por parte de los docentes.
Por un informe realizado por la institucion.

No existe mecanismo de seleccion pues es un monto constante/decidido
por la institucion.

no requiere solicitud del interesado esta prevista en la ley por tanto se
debe otorgar de oficio el pago.

Otros.

¢, Porque el pago de las asignaciones econdmicas (por cumplir 20,25 y 30
afios y subsidio por luto y gastos de sepelio) demoran en la mayoria de
los casos més de un afio el cumplimiento de lo dispuesto en la sentencia

judicial?

Por la no gestiona oportuna del presupuesto.
Por la renuencia de la instancia superior.

por la falta de informe de aprobacién del nGmero de beneficiarios porcada
ejercicio presupuestal.

Otros.

La razén por la que no sé calendariza los pagos de las asignaciones
econdmicas (por cumplir20 25 y 30 afios y subsidio por lutoy gastos de

sepelio) dentro del afio fiscal es:

Por qué es un tramite engorroso.
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la partida presupuestal requiere del procedimiento de aprobacién en el
mes otra instancia.

Se incumplen con la gestion presupuestal en los plazos y condiciones
establecidos.

esperan sean solicitadas por la parte interesada.
La administracion no cuenta con personal adecuado para ello.

Inexistencia de un sistema de gestion administrativa y/o soporte
informatico que agilice la rapidez para el calculo inmediato.

Otros.

¢, Qué condiciones debe darse para que se pueda cumplir con el pago de
asignaciones economicas (porcumplir 20 25 y 30 afios y subsidio por luto
y gastos de sepelio) de conformidad al plazo dispuesto en la sentencia

judicial?

Personal en constante capacitacion y actualizacion sobre gestion
presupuestaria.

Implementar soportes informaticos.
Implementar el sistema de gestién de pago.
Incrementar el porcentaje de la partida presupuestal especifica.

Otros.
ESP O IqUE. .. e
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Pregunta N.° 9: ¢Cree usted que la falta de presupuesto es un argumento
valido, suficiente y definitivo para el retardo en el cumplimiento de la

sentencia judicial en materia de cumplimiento en el plazo legal?

Si() No ()

Pregunta 10: ¢existe un plan de acciéon a fin de revertir el problema de
retardo en el cumplimiento de la sentencia judicial en materia de

cumplimiento?

182



VALIDACION DEL INSTRUMENTO

CUESTIONARIO

Después de revisado el instrumento (Cuestionario) es valiosa su opinién acerca de lo

siguiente:

Menosde50 60 70 80 90 100

1. En qué porcentaje estima que con esta
prueba se lograra el objetivo de cuantificar
a las variables

()

() ) ()

() ()

2.En que porcentaje considera que las
preguntas estan relacionadas con los
conceptos?

()

() ) ()

() ()

3. En que porcentaje considera que las
preguntas esta relacionadas con las
dimensiones

()

() ) ()

() ()

4. En qué porcentaje considera que las
preguntas esta relacionadas con los
indicadores

()

() C) ()

() ()

5. Que porcentaje de las preguntas
considera que deben ser aclarados

()

() ) ()

() ()

6. Que porcentaje de las preguntas
considera gue siguen una secuencia légica

()

() ) ()

() ()

7. Que porcentaje considera usted que con
este cuestionario se podria obtener datos
similares en otras muestras

()

() ) ()

() ()

Sugerencias

Validado por Félix Atilio Rivera Alarcon

Firma:
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ACTA DE RECEPCION DE EXAMEN DE SUSTENTACION DE TESIS PARA LA
TITULACION DEL ASPIRANTE JOHN MAYCO QUISPE ZAMORA

En la cuidad de Ayacucho, siendo las dieciséis horas del dia veintiocho de octubre del dos mil
veinticuatro, se reunieron en el Auditorio de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la
Universidad Nacional San Cristobal de Huamanga, los docentes: Aldo Ribera Mufioz (Presidente)
Hugo Ipurre Maldonado, Luz Diana Gamboa Castro, Wélter Silva Medina e Ivan Chumbe Carrera
(miembros) integrantes del jurado examinador de la tesis del aspirante John Mayco Quispe Zamora.
Dando inicio a este acto académico el presidente del jurado designa al docente Ivan Chumbe Carrea
como secretario docente. Seguidamente da lectura de la RESOLUCION DECANAL N° 330-2024-
UNSCH-FDCP-P, de fecha 18 de octubre del dos mil veinticuatro en cuyo Articulo Primero de la
presente resolucion dispone programar el presente acto administrativo de sustentacion de tesis

Ejecucion de Sentencias de Cumplimiento Sobre Adeudos Laborales en la Direccion Regional de
Educacion, Ayacucho 2022 presentado por el Bachiller John Mayco Quispe Zamora para el dia de
la fecha, seguidamente se dispone la lectura de los Articulos 24 y 25 del Reglamento de Grados y
Titulos de Ia Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad Nacional San Cristobal de
Huamanga. Acto seguido el presidente del jurado precisa que la sustentacion de tesis tendrd una
duraciéon no menos de 30 minutos ni mayor a una hora dejando a criterio y consideraciéon de los
sefiores del jurado el tiempo de duracion de las preguntas y/o objeciones que consideren pertinentes.
En este acto el presidente del jurado autoriza al aspirante a iniciar la sustentacion de la tesis

Ljecucion de Sentencias de Cumplimiento Sobre Adeudos Laborales en la Direccion Regional de
Educacion, Avacucho 2022 | luego de la exposicion por parte del aspirante se procedio a realizar
preguntas y objeciones que consideren pertinentes los jurados examinadores de mayor a menor
antigiedad los mismos que se refirieron al tema de la tesis.

Concluida las preguntas del examen de sustentacion de tesis el presidente del jurado invita al aspirante
y al publico abandonar el auditorio para dilucidar el resultado. Acto seguido el jurado decide calificar
y aprobar por unanimidad con la nota de 11 (ONCE).

Reabriendo el acto académico el presidente informa al titulando. Sugiriendo al titulando para
comunicar el resultado.

Siendo las dieciocho horas con cuarenta y cinco minutos del mismo dia se da por concluido el acto
académico firmando en sefial de conformidad.

(Presidénte Jurados Examinador) (Miembro del Jurados Examinador)

Mg.\L4z Diana Gamboa ( ‘ ter Silva Medina
(Miembro del Jurados Examinador) b Fs (Miembro del Jurados Examinador)



NSC FACULTAD DE DERECHO

Y CIENCIAS POLITICAS

CONSTANCIA DE ORIGINALIDAD 003-2025-UNSCH-FDCP

El que suscribe responsable verificador de originalidad de trabajo de tesis de la
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la UNSCH, en cumplimiento a la
Resolucion de Consejo Universitario N.° 039-2021-UNSCH-CU (16-03-2021)
Reglamento de Originalidad de Trabajos de Investigacion de la UNSCH, otorga
lo siguiente:

CONSTANCIA DE ORIGINALIDAD CON DEPOSITO

Autor Bach. John Mayco Quispe Zamora

Para Titulo de Abogado

Denominacion Ejecuciéon de sentencias de cumplimiento sobre
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Evaluaciéon de | 30%

originalidad
N.° de trabajo 2612739465
Fecha 12 de marzo de 2025

Amparo la presente en los articulos 12, 13 y 17 del Reglamento de Originalidad
de Trabajos de Investigacion de la UNSCH, es procedente otorgar la constancia
de originalidad con deposito.

Se expide la presente constancia a solicitud de la parte interesada para los fines
gue crea por conveniente.

Ayacucho, 12 de marzo de 2025

do RIVERA MUNOZ
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