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Intervencion de Terceros en el

Proceso Contencioso Administrativo

Sheilah Vargas Soto*

SUMILLA

En el presente articulo, se analizan las figuras juridicas procesales tales como: las partes procesales,
la legitimidad para obrar, el litisconsorcio y la intervencién de terceros; para posteriormente,
explicar cudles son las formas mediante las cuales se debe dar la intervencién de terceros en el

Proceso Contencioso Administrativo.

I. Introduccién

Consideramos que el tema a tratar resulta de
vital importancia en la judicatura contenciosa
administrativa, toda vez que no existe un criterio
uniforme por parte de los operadores del derecho
en cuanto a su aplicacién.

Si bien es cierfo que la infervencién de terceros
es una institucién que fue introducida en nuestro
ordenamiento juridico a través del Cédigo Procesal
Civil de 1993, con lo cual se podria afirmar que una
institucién que viene siendo aplicada por los jueces
en los Ultimos nueve afios; también es cierto que en el
dmbito del Proceso Contencioso Administrativo no se
ha perfilado con claridad qué tipos de terceros podrian
intervenir en dicho proceso. Ello ha ocasionado que
muchas veces los jueces oforguen la calidad de
litisconsortes necesarios a personas que realmente
no forman parte de la relacién juridica material
controvertida; bastando para ello, la incorporacién al
proceso como terceros coadyuvantes.

De otro lado, puede ocurrir que un tercero con
legitimo interés decida participar en un Proceso
Contencioso Administrativo en el cual se ha
emitido una sentencia de primera instancia adversa
a sus intereses; y, sin embargo, los jueces no lo

admiten al proceso porque consideran que no es
parte y que, por tanto, no ostentan ningun interés,
obviando la figura de intervencién de terceros.

La errénea calificaciéon de un tercero como parte -por
ejemplo, como litisconsorte necesario- puede llevar a
que el trdmite del proceso se dilate innecesariamente,
afectdndose asi el derecho a una tutela jurisdiccional
efectiva del demandante. Por ello, consideramos
necesario brindar ciertas pautas en relacién a dicho
instituto teniendo en cuenta el interés legftimo que
pueden ostentar los terceros, asi como el objeto del
Proceso Contencioso Administrativo.

II. Nociones procesales previas

Antes de tratar la intervencién de terceros en el
Proceso Contencioso Administrativo es necesario
tener presente algunas instituciones procesales
que nos permitirdn advertir cudl es el sustento para
que un tercero pueda participar en esta clase de
procesos y de qué forma.

II.1. Parte material y parte procesal
Nuestro ordenamiento  procesal regula la

capacidad para ser parte material y parte procesal
en los articulos 57°" y 58°2 del Cédigo Procesal

Magister en Relaciones Internacionales y Proteccién Internacional de los Derechos Humanos por la Sociedad ltaliana de las

Organizaciones Internacionales (SIOI), Roma. Abogada por la Pontificia Universidad Catélica del Perd. Arbitro en diversas
instituciones arbitrales. Asociada Principal del Estudio Echecopar.

Articulo 57°.- Capacidad para ser parte material en un proceso

Toda persona natural o juridica, los érganos constitucionales auténomos y la sociedad conyugal, la sucesién indivisa y otras
formas de patrimonio auténomo, pueden ser parte material en un proceso.

Articulo 58°.- Capacidad para comparecer en un proceso

Tienen capacidad para comparecer por si a un proceso o para conferir representacién designando apoderado judicial, las
personas que pueden disponer de los derechos que en él se hacen valer, asi como aquellas a quienes la Ley se lo faculte. Las

demds deben comparecer por medio de representante legal.

Circulo de Derecho Administrativo

o)
o
9]
w
"
O
(@]
—
O
>
(e
©
‘0
(e
)



o
2
=

e]
=
-2
=

(S

45
<

(@]

%]
.0

3]

c

o)
o

c

(@)
@)
<
(@)
[

Civil; norma que resulta de aplicacién supletoria
para los procesos contenciosos administrativos®.

Como bien sefala MONROY GALVEZ*, nuestra
normativa procesal considera como parte
material a la persona que integra o cree integrar
la relacién juridica sustantiva, y que va formar
parte de una relacién juridica procesal. Es decir,
se trata del fitular activo o pasivo del conflicto de
intereses llevado para ser resuelto ante el érgano
jurisdiccional®.

Por su parte, la capacidad para ser parte procesal
se utiliza para identificar a la persona que realiza
actividad procesal en nombre de la parte material®.
Es decir, estd relacionada con la aptitud para
realizar actos procesales validos en el desarrollo
del proceso.

Normalmente sucede que quien es parte material
en un conflicto de infereses sea parte procesal;
sin embargo, existen casos en los cuales la parte
procesal difiere de la parte material, lo cual se conoce
como el instituto de la representacién procesal. En
ese caso, la parte procesal viene establecida por
Ley (representacién legal), por voluntad de la parte
material (representacién convencional) o porque ast
lo establece el juez a través de un curador procesal
(representacién judicial).

I1.2. Legitimidad para Obrar

La legitimidad para obrar es tratada en doctrina
como una “condicién de la accién”” y como tal,
se considera como un elemento que permite al
juez emitir un pronunciamiento sobre el fondo de
la controversia (sentencia de mérito); lo cual no
significa que va expedir una sentencia favorable a
lo parte demandante.

En ese sentido, autores como MONTERO AROCA
definen la legitimidad (o legitimacién) para obrar
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de la siguiente forma: “la posicién habilitante para
formular la pretensién, o para que contra alguien
se formule, ha de radicar necesariomente en la
afirmacién de la titularidad del derecho subjetivo
material y en la imputacién de la obligacién.
La legitimacién, pues, no puede consistir en la
existencia del derecho y de la obligacién, que es el
tema de fondo que se debatird en el proceso y se
resolverd en la sentencia; sino simplemente en las
afirmaciones que realiza el actor”®.

Es decir, a través de la legitimidad para obrar, el
demandante afirma ser el titular de un derecho
lesionado y dirige su pretensién contra quienes
¢l considera han lesionado ese derecho. Es esa
correspondencia légica entre las personas que
conforman la relacién juridico material (relacion de
conlflicto) y la relacién entablada en el proceso (relacién
juridica procesal) que se conoce como legitimidad
para obrar. Y es la legitimidad procesal la que oforga
la calidad de parte demandante o demandada.

Este concepto resultard de vital importancia para
determinar la calidad de parte y de tercero en el
Proceso Contencioso Administrativo.

11.3. Litisconsorcio

Si bien es cieto que un proceso judicial se
desarrolla normalmente con la presencia de una
persona por el lado del demandante como por el
lado del demandado, sucede que muchas veces
se observa la presencia de mdés de una persona
en el lado activo como en el lado pasivo de la
relacién juridica procesal, que actian en base a
intereses comunes; esto es lo que se conoce como
litisconsorcio.

Asi, DAVILA MILLAN define al litisconsorcio de
la siguiente manera: “El litisconsorcio denota la
presencia de varias personas como partes, que
por obligaciones, derechos o intereses comunes,

Tombién pueden comparecer en un proceso, representando a otras personas, las que ejercen por si sus derechos. Puede
continuar un proceso quien durante su transcurso cambia de nombre, sin perjuicio de la causa que motivé tal hecho.

3 DISPOSICIONES FINALES

“Primera.- El Cédigo Procesal Civil es de aplicacién supletoria en los casos no previstos en la presente Ley.”

MONROY GALVEZ, Juan. “Partes, acumulacién, litisconsorcio, infervencién de terceros y sucesién procesal en el Cédigo Procesal
Civil.” En: lus et Veritas. N° 06. Afio 1993. p. 43.

Dentro de la capacidad para ser parte, existen teorias materialistas y procesalistas para explicar dicha nocién. Asf, un exponente de
la teoria materialista es UGO ROCCO, para quien es parte aquel que estando legitimado para accionar o para contradecir, pide en
nombre propio la realizacién de una relacién juridica, de la cual se afirma titular o la de una relacién juridica de la cual afirma ser
titular otro sujeto que puede estar en juicio o puede no estar en juicio. Por su parte, LINO PALACIO, como representante de la teoria
procesalista, sefiala que es parte toda persona que reclama en nombre propio o en cuyo nombre se reclama la satfisfaccién de una
pretensién y aquella frenfe a la cual se reclama dicha satisfaccidn. En: PARRA QUIJANO. La intervencién de terceros en el proceso
civil. Buenos Aires: Ediciones Palma. 1986. pp. 20y 22.

MONROY GALVEZ, Juan. Ibid. p. 43.

MONRQOY GALVEZ, Juan. Temas de Proceso Civil. Lima: Edicién Studium. 1987. p. 181.

MONTERO AROCA, Juan. “La legitimacién en el Cédigo Procesal Civil del Per¢”. En: lus et Praxis. Revista de la Facultad de Derecho
de la Universidad de Lima. N° 24. p. 14.
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estdn unidas en una determinada posicién y piden
al érgano jurisdiccional el pronunciamiento de una
decisién légica y juridicamente Gnica” ?.

En otras palabras, el litisconsorcio podria ser
definido como la pluralidad de sujetos procesales
que actian en posicién de parte en un mismo
proceso. Si estos actlan como demandantes se
tratard de un litisconsorcio activo; y, si acttan
como demandados, se tratard de un litisconsorcio
pasivo. Y en el caso que esta pluralidad se presente
tanto en la parte demandante como demandada,
nos encontraremos ante un litisconsorcio mixto.
Todo ello, sin que se desconozca el principio de
dualidad de partes reconocido en doctrina.

Dentro de las clases de litisconsorcio, tenemos
el litisconsorcio necesario y el facultativo, ambos
regulados en nuestro ordenamiento procesal civil.

a) Litisconsorcio necesario

Se presenta este tipo de litisconsorcio cuando la
parte demandante o demandada esté conformada,
de manera inescindible, por mds de una persona,
que son titulares de la relacién juridica material,
las mismas que en conjunto tfienen una sola
pretensién y un mismo interés para obrar. De tal
manera, que no es posible emitir una sentencia
vélida sin la presencia -o al menos, la posibilidad
de que estén presentes- todas esas personas.

En este senfido, DAVILA MILLAN indica: “El
litisconsorcio necesario tiene siempre su fundamento
en el derecho material, y partiendo de ello debe de
hacerse la clasificacién que atiende al grado de
necesidad con el que el derecho sustantivo reclama
el litisconsorcio.(...)En este tipo de litisconsorcio, el
hecho de que no se pueda formular la pretensién
nada mds que contra varios o por varios es una
exigencia de la ley, ya que la misma concede
legitimacién conjunta acfiva o pasiva a todas esas
personas, y todas ellas deben actuar en juicio bien
sea como demandantes o demandados'®.

Como puede observarse, este litisconsorcio se
sustenta en el hecho que la pluralidad de personas
viene dado por la relacién juridica sustancial Gnica
existente entre los litisconsortes. Por ello, se afirma
que es la Ley la que exige presencia de todos los
litisconsortes en el proceso. Nuestro ordenamiento
regula la figura del litisconsorcio necesario en el
articulo 93° del Cédigo Procesal Civil''.

Ahora, en el supuesto que uno o mds litisconsortes
no estuvieran en el proceso desde su inicio, ya
sea como demandantes o demandados, nos
encontrariamos ante un claro supuesto de falta
de legitimidad para obrar. En ese supuesto, el
juez ordenard la incorporacién al proceso del
litisconsorte y suspenderd la tramitacién del mismo,
para que pueda apersonarse el litisconsorte.
Inclusive, nuestro ordenamiento procesal faculta
al juez para fijar una audiencia complementaria
en el caso que deba actuar medios probatorios
ofrecidos por el litisconsorte necesario, siempre
que se haya producido la audiencia de pruebas
con los demds litisconsortes!'?.

Como veremos mds adelante, la figura del
litisconsorcio puede darse en un Proceso
Contencioso Administrativo, siempre que la
parte demandante esté conformada por mas de
una persona, a las cuales, les une ese vinculo
indisoluble, y en tal sentido, planteen una sola
pretension.

b) Litisconsorcio facultativo

Siguiendo a DAVILA MILLAN, podemos afirmar que
nos enconframos ante un caso de litisconsorcio
facultativo, cuando la pluralidad de sujetos que
actéan en posicién de parte corresponden a una
pluralidad de relaciones sustanciales controvertidas
y, por tanto, a una pluralidad de acciones, que
se acumulan y tramitan en un mismo proceso. La
acumulacién de estas acciones viene permitida
por la Ley, por razones de conexién, economia y
oportunidad'® ',

?  DAVILA MILLAN, Marfa Encarnacién. Litisconsorcio Necesario. Barcelona: Ed. Bosch. 1997. p.18.

10 1bid. p. 27
" Articulo 93°.- Litisconsorcio necesario.

Cuando la decisién a recaer en el proceso afecta de manera uniforme a todos los litisconsortes solo serd expedida vdlidamente si
todos comparecen o son emplazados, segin se trate de litisconsorcio activo o pasivo respectivamente, salvo disposicién legal

en contrario.
Articulo 96°.- Audiencia complementaria.

Si al momento de la integracién ya se ha realizado la audiencia de pruebas y alguno de los incorporados ofreciera medios
probatorios, el Juez fijard el dia y la hora para una audiencia complementaria de pruebas que debe realizarse dentro de un plazo

que no excederd de veinte dias.
13 DAVILA MILLAN, Marfa Encarnacién. Op. Cit. p. 21

14

Articulo 94.- Litisconsorcio facultativo

Nuestro ordenamiento procesal civil regula el litisconsorcio facultativo de la siguiente manera:

Los litisconsorcios facultativos serdn considerados como litigantes independientes.
Los actos de cada uno de ellos no favorecen ni perjudican a los demds, sin que por ello se afecte la unidad del proceso.
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A diferencia del litisconsorcio necesario, la
pluralidad de sujetos en el litisconsorcio facultativo
no viene exigida por Ley, sino que se sustenta en
lo voluntad de las partes, de utilizar el tramite
del proceso (por razones de economia procesal),
para plantear diversas pretensiones (acciones), las
mismas que no responden a un interés para obrar
Unico. Por tanto, no es necesaria la presencia
de todas esas personas en el mismo proceso, ya
que éstas podrian plantear sus pretensiones en
procesos independientes.

Conforme se habrd podido advertir, la figura
del litisconsorcio facultativo no suele presentarse
en un Proceso Contencioso Administrativo, ya
que el hecho de que varias personas puedan
plantear diferentes pretensiones no responde al
objeto del contencioso administrativo, en el cual
se cuestiona la legalidad (constitucionalidad) de
la actuacién del ente administrativo. Por ello, es
poco usual que se planteen diferentes pretensiones
“aprovechando” el trdmite del proceso, ya que ello
complicaria -en vez de simplificar- la finalidad del
contencioso administrativo.

I1.4. Intervencién de terceros

Siguiendo a la doctora ARRARTE ARISNABARRETA!®,
podemos afirmar que existen dos posiciones en
doctrina respecto a la forma en que se puede definir
la calidad de tercero. La primera de ellas, considera
como fercero a aquella persona que no tiene la
calidad de parte demandante o demandada en
el proceso. Asi, por ejemplo, ATILO GONZALES
sefala: “La nocién aproximativa del tercero procesal
solo se logra, residualmente o por reduccién, del
concepto de parte; en orden a lo cual es dable
caracterizar como “tercero” en el proceso civil a aquel
que no reviste precisamente la condicién de parte”.

La segunda posicién doctrinaria define la condicién
de tercero, considerando el momento en que es
incorporado al proceso, es decir, desde que el juez
lo considera legitimado en la relacién procesal.
Dentro de esta postura, nos sefala la autora,
se encuentran autores como FAIREN GUILLEN,
KENNY y MONROY GALVEZ, entre ofros.

Intervencién de Terceros en el
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Ahora bien, mds alld de estas posturas, &qué es
lo que realmente determina la calidad de tercero
en un proceso? Antes que nada, consideramos
que esté el hecho que el tercero no es fitular
de la relacién juridico material que se discute
en el proceso; es decir, no tiene la calidad de
parte material. Teniendo en cuenta lo anterior,
podemos afirmar que un segundo elemento de
lo nocién de tercero es el interés legitimo que
tiene respecto a la materia controvertida, sea éste
directo o indirecto.

En este orden de ideas, resulta pertinente citar la
definicién de tercero dada por DIAZ, para quien
“tercero es aquella persona que sin ser parte, se
introduce en el proceso seguido por las partes,
en procura o en defensa del inferés que le es
personal y diferente del de aquellas”'. Nuestro
ordenamiento procesal recoge la figura de la
intervencién de terceros en el articulo 101° del
Cédigo Procesal Civil'’.

Como puede observarse, es el juez quien decide
la procedencia de la incorporacién del tercero
al proceso en base al interés legitimo que éste
alegue en su solicitud. Si el juez considera que
debe ser incorporado, el tercero adopta la
denominacién de tercero legitimado y no de
parte procesal. De tal manera, éste se incorpora
en el estado en que el proceso se encuentre, sin
que deban realizarse nuevamente actividades
procesales ya efectuadas.

Ahora bien, dependiendo del interés que pueda
ostentar el tercero, la clasificacion existente en
doctrina respecto a los terceros es la siguiente:

a) Intervencién principal

Este tipo de intervencién es definida en doctrina
como aquella en la que el tercero hace valer
frente al demandado y demandante del proceso
principal, un derecho propio incompatible con la
pretension de éste. En este tipo de intervencién,
los primeros litigantes pasan a ser litisconsortes
en posiciéon de demandados frente al interviniente
que se convierte en demandante'® 17,

5 ARRARTE ARISNABARRETA, Ana Maria. “Sobre el litisconsorcio y la intervencién de terceros, y su tratamiento en el Cédigo Procesal
Clvil Peruano”. En: Revista Peruana de Derecho Procesal. Volumen |. 1997. p. 140 y siguientes.
¢ DIAZ, Clemente. Citado por Atilio Gonzdlez. “La intervencién voluntaria de terceros en el proceso”. Buenos Aires: Ed. Abaco. p. 31.

17

Articulo 101°.- Requisitos y frdmite comUn de las intervenciones

Los terceros deben invocar interés legitimo. La solicitud tendrd la formalidad prevista para la demanda en lo que fuera aplicable,
debiendo acompafiarse los medios probatorios correspondientes. El Juez declarard la procedencia o denegaré de plano el
pedido de intervencién. En el primer caso, dard curso a las peticiones del tercero legitimado. Solo es apelable la resolucién
que deniega la intervencién. Los intervinientes se incorporan al proceso en el estado en que éste se halle al momento de su

inT,ervencién.,
18 DAVILA MILLAN, Marfa Encarnacién. Op. Cit. p. 33.
19 Articulo 99°.- Intervencién excluyente principal
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Como podrd advertirse, este tipo de intervencién
de terceros no es posible que se presente en un
Proceso Contencioso Administrativo, ya que se
estaria admitiendo una pretensién distinta a la
planteada por la parte demandante que, en la
mayoria de casos, tiene por objeto cuestionar
un acto o declaracién administrativa y no el
otorgamiento de derechos entre privados. Si por
un momento, se considerara procedente que este
tercero plantee su pretensién contra el demandante
y el demandado, se produciria una triangulacién
en una nueva relacién juridica procesal, distinta
a la planteada en la demanda. De ser ese el
caso, consideramos que lo que debiera ocurrir
es que ese tercero -que tiene un derecho vy, por
tanto, una pretensién propia- inicie un proceso
independiente, y de considerarlo pertinente
podrd solicitar la acumulacién de procesos ante
el juez que conocié el primer proceso, pero no
consideramos que deba intervenir directamente en
dicho proceso.

b) Intervencién adhesiva litisconsorcial

Denominada  también  como  infervencién
litisconsorcial, se caracteriza por el hecho de que
el tercero es cotitular con la parte de la relacién
juridica discutida en el proceso, gozando de
legitimacién normal no solo para intervenir, sino
incluso para haber actuado como demandante o
demandado originario y exigir un pronunciamiento
jurisdiccional sobre la materia controvertida?.

Asi, se sefala que el tercero interviene para
defender su propio derecho, que ha sido
planteado en el proceso y que es defendido ya
por una parte, de tal modo que la sentencia que
se dicte lo va afectar directamente, por existir una
relacién sustancial entre el interviniente y la parte
contraria en el proceso. Por ello, se considera que
el tercero litisconsorcial, una vez que interviene en

el proceso, se convierte en litisconsorte y por tanto
en parte.

Conforme se verd mds adelante, es posible que en
el Proceso Contencioso Administrativo se presente
la figura del tercero litisconsorcial?'.

c) Intervencién adhesiva simple

Siguiendo lo expuesto por CALAMANDREI, en este
tipo de intervencién, el tercero acude al proceso
para defender un interés propio que es objeto
de un derecho ajeno. El inferviniente ayuda a la
parte titular del derecho que estd en el proceso
defendiéndolo, por estar interesado en que la
senfencia le sea favorable a dicha parte, ya que la
resolucién que se dicte puede perjudicarlo o en su
caso beneficiarlo. La legitimacién para infervenir le
viene de uninterés, el cual, a su vez, tiene su base en
una relacién sustancial entre el tercero interviniente
y la parte con la que coadyuva, distinta a la que se
estd discutiendo en el proceso; de tal manera que
entre el tercero coadyuvante y la parte contraria en
el proceso, no media relacién sustancial alguna??.

Ahora bien, el hecho que el tercero coadyuvante
intervenga en el proceso no quiere decir que se
convierta en parte y que su intervencién dé lugar a
un litisconsorcio, ya que para que esto se produzca
es necesario que haya pluralidad de partes en el
proceso, y si el coadyuvante no es parte, no puede
hablarse, por tanto, de una pluralidad de partes?.

Conforme se verd en el acdpite V., la figura del
tercero coadyuvante es perfectamente aplicable en
el Proceso Contencioso Administrativo.

IT1. Sobre el Procedimiento Administrativo

Tal como es reconocido en doctrina, el
Procedimiento Administrativo es la parte del derecho

Quien pretenda, en todo o en parte, ser fitular del derecho discutido, puede intervenir formulando su exigencia contra
demandante y demandado. Esta intervencién solo serd admisible antes de la expedicién de sentencia en primera instancia.

El excluyente actuard como una parte més en el proceso. Si ofreciera prueba, ésta se sujetard al trémite propio del proceso en
que comparece, otorgéndose similares facultades probatorias a las partes.

La intervencién del excluyente no suspende el proceso, pero sf la expedicién de la sentencia.”

20 SERRA citado por DAVILA MILLAN. Op. Cit. p. 35

21 Articulo 98°.- Intervencién litisconsorcial

Quien se considere titular de una relacién juridica sustancial a la que presumiblemente deban extenderse los efectos de una
sentencia, y que por tal razén estuviera legitimado para demandar o haber sido demandado en el proceso, puede intervenir
como litisconsorte de una parte, con las mismas facultades de ésta.

22 CALAMANDREI citado por DAVILA MILLAN. Op Cit. p. 38.

2 Arficulo 97°.- Intervencién coadyuvante

Quien tenga con una de las partes una relacién juridica sustancial, a la que no deben extenderse los efectos de la sentencia que
resuelva las pretensiones controvertidas en el proceso, pero que puede ser afectada desfavorablemente si dicha parte es vencida,

puede intervenir en el proceso como coadyuvante de ella.

Esta intervencién puede admitirse incluso durante el trdmite en segunda instancia.
El coadyuvante puede realizar los actos procesales que no estén en oposicién a la parte que ayuda y no implique disposicién del

derecho discutido.
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administrativo que estudia las reglas y principios
que rigen la infervencién de los interesados en
lo preparacién y posterior impugnacién de la
voluntad administrativa?* 25 26,

En tal sentido, el Procedimiento Administrativo
se caracteriza por contar con la presencia de la
autoridad administrativa y el administrado, a
quienes se les denomina sujetos del procedimiento.

Lo autoridad administrativa, conforme a lo
previsto en el articulo 50° de la Ley N° 27444,
Ley del Procedimiento Administrativo General (en
adelante, la LPAG), se define como “el agente de
las entidades que bajo cualquier régimen juridico, y
ejerciendo potestades publicas conducen el inicio,
la instruccién, la sustanciacién, la resolucién, la
ejecucién, o que de otro modo participan en la
gestiéon de los procedimientos administrativos.”
Por su parte, el administrado es definido como
la persona natural o juridica que participa en
el Procedimiento  Administrativo,  cualquiera
sea su calificacién o situacién procedimental.
Asimismo, se indica que, en el caso que una
entidad intervenga como administrado, ésta debe
someterse a las normas que lo disciplinan en
igualdad de facultades y deberes que los demds
administrados, no ostentando ninguna posicién
privilegiada?.

Ahora bien, el articulo 51° de la LPAG considera
como administrado tanto: (i) a los promuevan
procedimientos administrativos como fitulares
de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos; (ii) como a aquellos que, sin haber
iniciado el procedimiento, posean derechos o

intereses legitimos que pueden resultar afectados
por la decisién a afectarse.

Siguiendoa MORON URBINA?, |os procedimientos
administrativos podrian iniciarse por alguna de las
siguientes 4 situaciones:

a) Por una actuacién de oficio del Estado.

b) Por una peticién del administrado.

c) Por un procedimiento trilateral sobre conflictos
de infereses de dos o mds administrados.

d) Por un procedimiento trilateral sobre conflictos
de intereses entre un administrado y una entidad.

Serdn los pronunciamientos finales que emita la
autoridad administrativa en dichos procedimientos,
los que serédn materia de impugnacién ante el
Poder Judicial a través del Proceso Contencioso
Administrativo.

Ahora bien, el hecho que el Procedimiento
Administrativo se siga entre la autoridad y el
administrado, no significa que no exista cabida
para la figura del tercero en dicho procedimiento.
En efecto, conforme es de verse, en diversas
disposiciones de la LPAG se ha regulado la figura
del tercero, “entendiéndolo como aquel ciudadano
que sin fener un interés legitimo o derecho, sino
solo un interés simple, puede participar en el
procedimiento a través de los actos y momentos
especificos que la normativa habilita” .

Bdsicamente, los momentos en que la norma
permite la participacién de los terceros en el
Procedimiento Administrativo, son los siguientes:
(i) El derecho a formular denuncia®; (ii) el derecho

? GORDILLO, Agustin. “Tratado de Derecho Administrativo”. Lima: Ara Editores. 2003. Tomo Ill. p. IX-7.
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En igual sentido, MORON URBINA sefala que: “(...) en el Procedimiento Administrativo concurren dos sujefos para la formacién de
la voluntad administrativa: un inferesado denominado técnicamente “administrado” y la Administracién Piblica representada por la
“Autoridad”. El Procedimiento Administrativo no se forma por la existencia de un conflicto de intereses entre lo pdblico y lo privado, sino por
un desarrollo unitario de los infereses de ambos sujetos, dirigido a la formacién de la voluntad pdblica, donde participan los administrados.”.
En: MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Lima: Gaceta Juridica. 2009. p. 280.
La Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, define el Procedimiento Administrativo de la siguiente manera:
Articulo 29°.- Definicién de Procedimiento Administrativo

Se entiende por Procedimiento Administrativo al conjunto de actos y diligencias tramitados en las entidades, conducentes a la
emisién de un acto administrativo que produzca efectos juridicos individuales o individualizables sobre intereses, obligaciones o
derechos de los administrados.

Articulo 50°.- Sujetos del procedimiento

Para los efectos del cumplimiento de las disposiciones del Derecho Administrativo, se entiende por sujetos del procedimiento a:
1. Administrados: la persona natural o juridica que, cualquiera sea su calificacién o situacién procedimental, participa en el
Procedimiento Administrativo. Cuando una entidad interviene en un procedimiento como administrado, se somete a las normas
que lo disciplinan en igualdad de facultades y deberes que los demés administrados.

2. Autoridad administrativa: el agente de las entidades que bajo cualquier régimen juridico, y ejerciendo potestades publicas
conducen el inicio, la instruccién, la sustanciacién, la resolucién, la ejecucién, o que de ofro modo participan en la gestion de
los procedimientos administrativos.

MORON URBINA, Juan Carlos. Op. Cit., p. 80.

Ibid. p. 285.

Articulo 105°.- Derecho a formular denuncias

105.1 Todo administrado estd facultado para comunicar a la autoridad competente aquellos hechos que conociera
contrarios al ordenamiento, sin necesidad de sustentar la afectacién inmediata de algin derecho o interés legitimo, ni que por
esta actuacién sea considerado sujeto del procedimiento(...)” (Resaltado agregado)

Circulo de Derecho Administrativo
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de acceso a la informacién®'; (iii) el derecho a
participar en las audiencias poblicas® y (iv) el
derecho a presentar informacién en los periodos
de informacién publica®.

Por tanto, como puede apreciarse, el tercero
que participa en el Procedimiento Administrativo,
lo hace en funcién a un inferés simple, sin
que adquiera la calidad de administrado en el
Procedimiento Administrativo, quien si tiene un
interés legftimo en lo que se resuelva la autoridad
administrativa. Ello serd importante en la medida
que analicemos la figura del tercero en el Proceso
Contencioso Administrativo.

IV. Sobre el Proceso
Administrativo

Contencioso

Siguiendo a PRIORI POSADA®%*, el Proceso
Contencioso Administrativo es el instrumento que
permite el control inter orgdnico que ejerce el Poder
Judicial sobre la Administracién a fin de garantizar
el respeto del principio de constitucionalidad como
base del respeto de los derechos fundamentales *°.

En efecto, es una garantia propia de todo Estado
Constitucional de Derecho, como el nuestro, que

la actividad administrativa pueda ser objeto de
control judicial, evitdndose asi que se perpetien
en sede administrativa violaciones a los derechos
fundamentales de los administrados sin que exista
un mecanismo de defensa contra ello.

En esta linea, DANOS ORDONEZ dfirma que:
“En el Peri el Proceso Contencioso Administrativo
constituye el proceso especifico previsto por la
Constitucién para la impugnacién ante el Poder
Judicial de las decisiones de la Administracién
Piblica a fin de evitar la legitimidad de la actuacién
de todas las entidades administrativas. Como
sabemos, mediante el proceso contencioso se
garantiza una de las conquistas bésicas del Estado
de Derecho, el cual es la subordinacién de toda la
actividad administrativa a la legalidad. En tal virtud,
los afectados por una actuacién administrativa
violatoria de sus derechos e intereses estdn
constitucionalmente facultados para  demandar
ante el Poder Judicial la satisfaccién juridica de sus
pretensiones contra la Administracién Piblica”.

Al respecto, el articulo 1° del Decreto Supremo
N° 013-2008-JUS, que aprueba el Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 27584, que regula el
Proceso Contencioso Administrativo (en adelante,
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31 Titulo Preliminar de la LPGA
Articulo IV.- Principios del Procedimiento Administrativo
Articulo 1°.- El Procedimiento Administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin perjuicio de la
vigencia de otros principios generales del Derecho Administrativo:
(...
1.12. Principio de participacién.- Las entidades deben brindar las condiciones necesarias a todos los administrados para
acceder a la informacién que administren, sin expresién de causa, salvo aquellas que afectan la intimidad personal, las
vinculadas a la seguridad nacional o las que expresamente sean excluidas por Ley; y extender las posibilidades de participacién
de los administrados y de sus representantes, en aquellas decisiones piblicas que les puedan afectar, mediante cualquier sistema
que permita la difusién, el servicio de acceso a la informacién y la presentacién de opinién.(...)"(Resaltado agregado)
32 Articulo 182.- Audiencia pdblica
182.1 Las normas administrativas prevén la convocatoria a una audiencia publica, como formalidad esencial para la
participacién efectiva de terceros, cuando el acto al que conduzca el Procedimiento Administrativo sea susceptible de afectar
derechos o infereses cuya ftitularidad corresponda a personas indeferminadas, (...); o cuando el pronunciamiento sobre
autorizaciones, licencias o permisos que el acto habilite incida directamente sobre servicios publicos.
182.2 En la audiencia publica cualquier tercero, sin necesidad de acreditar legitimacion especial esta habilitado para
presentar informacién verificada, para requerir el andlisis de nuevas pruebas, asi como expresar su opinién sobre las cuestiones
que constituyan el objeto del procedimiento o sobre la evidencia actuada. No procede formular interpelaciones a la autoridad
en la audiencia. (...)" (Resaltado agregado)
Articulo 185.- Periodo de informacién publica
185.1 Cuando sea materia de decisién de la autoridad, cualquier aspecto de interés general distinto a los previstos en el articulo
anterior donde se aprecie objetivamente que la participacién de terceros no determinados pueda coadyuvar a la comprobacion
de cualquier estado, informacién o de alguna exigencia legal no evidenciada en el expediente por la autoridad, el instructor
abre un periodo no menor de tres ni mayor de cinco dias hdbiles para recibir -por los medios mas amplios posibles- sus
manifestaciones sobre el asunto, antes de resolver el procedimiento.
185.2 El periodo de informacién publica corresponde ser convocado particularmente antes de aprobar normas administrativas
que afecten derechos e infereses ciudadanos, o para resolver acerca del oforgamiento de licencias o autorizaciones para ejercer
actividades de interés general, y para designar funcionarios en cargos principales de las entidades, o incluso traténdose de
cualquier cargo cuando se exija como condicién expresa poseer conducta intachable o cualquier circunstancia andloga. {...)"
(Resaltado agregado)
34 PRIORI POSADA, Giovanni. Comentarios a la Ley del Proceso Contencioso Administrativo. Lima: Ara Editores. 2007. p. 74.
3% En este senfido, sefiala GONZALEZ PEREZ: “el objeto del proceso es la pretensién dirigida a érgano jurisdiccional para que éste
restablezca el orden juridico-administrativo perfurbado por la actuacién de las Administracién, cualquiera que sea la forma de
manifestarse.” En: GONZALEZ PEREZ, Jests. El acceso a la jurisdiccién contenciosa administrativa. Libro de Ponencias del Primer
Congreso “Constitucién y proceso”. 2009. p. 13.
DANOS ORDOKNEZ, Jorge. “El proceso confencioso-administrativo en el Perd”. En: Il Congreso Infernacional de Derecho Procesal. p. 353.

33
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la LEY), establece que el Proceso Contencioso
Administrativo  tiene por finalidad el control
juridico del Poder Judicial de las actuaciones
de la Administracién Publica sujetas al derecho
administrativo y la efectiva tutela de los derechos e
intereses de los administrados. En igual sentido, el
articulo 3° de la Ley establece que las actuaciones
de la Administracién Piblica solo  pueden
ser impugnadas en el Proceso Contencioso
Administrativo, salvo los casos en que se puede
recurrir a los procesos constitucionales.

Ahora bien, este control de constitucionalidad de
lo actuacién de la Administracién Publica por parte
de los administrados, se concretiza a través de la
pretensién procesal, la misma que es definida
por GARCIA PULLES como la: “declaracién de
voluntad en la que, a través de la actuacién del
érgano jurisdiccional, se reclama el respaldo del
Derecho vigente y, por ende, del poder estatal,
a un determinado interés contrario al contenido
de un dispositivo de un acto o una omisién de la
Administracién Piblica™’.

En tal sentido, los administrados podran interponer
demandas contenciosas que tengan por objeto
no solo cuestionar los actos y declaraciones
administrativas,  sino  también el  silencio
administrativo y cualquier otra omisién de la

Administracién Publica, tal como lo reconoce el
articulo 4° de la Ley®®, pudiendo plantear para
ello pretensiones de mera anulacién (nulidad de
actos o resoluciones administrativas) o de plena
jurisdiccién  (reconocimiento o restablecimiento
del derecho o interés juridicamente tutelado)®, tal
como lo reconoce el articulo 5° de la Ley*°.

A continuacién, veremos quiénes son las personas
legitimadas para actuar como parte y de ser el
caso, como tferceros, en los Procesos Contencioso
Administrativos, teniendo en cuenta la actuacién
administrativa que se pretende cuestionar en el
proceso y el tipo de Procedimiento Administrativo
que se ha ventilado ante la Administracién Pdblica.

V. Sobre la legitimidad para obrar y la
intervenciéon de Terceros en el Proceso
Contencioso Administrativo

5.1. Teniendo en cuenta el objeto del Proceso
Contencioso  Administrativo,  la  legitimidad
para obrar activa en un Proceso Contfencioso
Administrativo la tendrd quien afirme ser fitular
de una situacién juridica sustancial protegida
que haya sido o esté siendo vulnerada por una
actuacién de la administracién, tal como lo
reconoce el articulo 13° de la Ley*'. Por su parte, la
legitimidad para obrar pasiva la tendré la entidad

3 GARCIA PULLES, Fernando R. “Tratado de lo Contencioso Administrativo”. Buenos Aires: Ed. Hammurabi. 2004. p. 598.

38 Articulo 4°.- Actuaciones impugnables

Conforme a las previsiones de la presente Ley y cumpliendo los requisitos expresamente aplicables a cada caso, procede la
demanda contra toda actuacién realizada en ejercicio de potestades administrativas.

Son impugnables en este proceso las siguientes actuaciones administrativas:

1. Los actos administrativos y cualquier otra declaracién administrativa.

2. El silencio administrativo, la inercia y cualquier otra omisién de la Administracién Pablica.

3. La actuacién material que no se sustenta en acto administrativo.

39
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4. La actuacién material de ejecucién de actos administrativos que trasgrede principios o normas del ordenamiento juridico.

5. Las actuaciones u omisiones de la Administracién Publica respecto de la validez, eficacia, ejecucién o interpretacién de los
contratos de la Administracién Publica, con excepcién de los casos en que es obligatorio o se decida, conforme a Ley, someter
a conciliacién o arbitraje la controversia.

6. Las actuaciones administrativas sobre personal dependiente al servicio de la Administracién Publica.

Al respecto, DIEZ SANCHEZ sefiala que la consagracién del control contencioso administrativo como proceso de plena jurisdiccién
se configura como un proceso mediante el cual se puede obtener la efectiva tutela de un derecho subjetivo vulnerado por la
Administracién Poblica, bajo la premisa de que cabe pretender -y obtener- no solo la declaracién de nulidad, total o parcial, de
la decisién administrativa (sentencia declarativa), sino también sentencias de condena a la Administracién de hacer o no hacer, en
funcién del objeto del proceso. DIEZ SANCHEZ, Juan José. Comentarios en torno a la Ley del Proceso contencioso-administrativo del
Perd. En: Derecho Administrativo. Ponencias presentadas al | Congreso Nacional de Derecho Administrativo. p. 186.

Articulo 5°.- Pretensiones

En el Proceso Contencioso Administrativo podran plantearse pretensiones con el objeto de obtener lo siguiente:

1. La declaracién de nulidad, total o parcial o ineficacia de actos administrativos.

2. El reconocimiento o restablecimiento del derecho o interés juridicamente tutelado y la adopcién de las medidas o actos
necesarios para tales fines.

3. La declaracién de contraria a derecho y el cese de una actuacién material que no sustente en acto administrativo.

4. Se ordene a la Administracién Publica la realizacién de una determinada actuacién a la que se encuentre obligada por
mandato de la Ley o en virtud de acto administrativo firme.

5. La indemnizacién por el dafio causado con alguna actuacién impugnable, conforme al articulo 238° de la Ley N° 27444,
siempre y cuando se plantee acumulativamente a alguna de las pretensiones anteriores.”

Articulo 13°.- Legitimidad para obrar activa

Tiene legitimidad para obrar activa quien afirme ser titular de la situacién juridica sustancial protegida que haya sido o esté
siendo vulnerada por la actuacién administrativa impugnable materia del proceso.

También tiene legitimidad para obrar activa la entidad publica facultada por Ley para impugnar cualquier actuacién administrativa

Circulo de Derecho Administrativo
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administrativa que expidié en Gltima instancia el
acto o la declaracién administrativa impugnada®?.
Es este el supuesto de impugnacién que se
presenta en la mayoria de procesos contenciosos
administrativos, un particular que solicita la
declaracién de nulidad del acto administrativo, y
de serel caso, el restablecimiento o reconocimiento
de su derecho lesionado. En este caso, se trata del
cuestionamiento de un acto administrativo emitido
en un procedimiento iniciado a peticién de parte
(administrado).

En este tipo de procesos, consideramos que puede
presentarse la figura del litisconsorcio necesario
activo, si es que en la parte demandante nos
encontramos con varias personas titulares del
derecho o inferés lesionado por la administracién.
Sin embargo, por el lado pasivo, no consideramos
necesario integrar a la relacién procesal como
demandada a la entidad administrativa que ha
emitido la resolucién administrativa de primera
instancia. En este caso, bastard que se ponga
en su conocimiento la demanda (citacién) para
que la entidad tome conocimiento del proceso
y, de ser el caso, decida su incorporacién al
proceso como tercero. Si fuera el caso que, la
entidad de primera instancia decidiese participar
en el proceso, consideramos que el Juez debiera
otorgarle la calidad de tercero coadyuvante, con
la finalidad de que colabore a la defensa de la
entidad administrativa de segunda instancia, quien
es la que finalmente debe defender la legalidad
del acto o declaracién administrativa que se estd
cuestionando en sede judicial. En tal sentido,
no debiera integrarse a la entidad de primera
instancia como un litisconsorte necesario pasivo,
ya que ello implicard que tenga los mismos
derechos y facultades de una parte, complicando
innecesariamente la tframitacién del proceso.

5.2. De otro lado, imaginemos que el Proceso
Contencioso Administrativo se inicia con el objeto
de cuestionar un acto administrativo emitido en

un procedimiento trilateral. Si bien uno de los
administrados considera que el acto lesiona sus
derechos, lo cierto es que existe otro administrado
que se le ha reconocido u otorgado un derecho
en ese procedimiento. Por ejemplo, asumamos
que se frata de un procedimiento iniciado ante la
Comisién de Proteccién al Consumidor del Instituto
de Defensa de la Competencia y de Proteccién
de la Propiedad Intelectual (INDECOPI), con el
objeto de denunciar una infraccién al deber de
informacién cometida por el denunciado y como
consecuencia de ello, el denunciante obtiene el
pago de una multa.

Pues bien, en este caso, la legitimidad para
obrar activa la tendrd el denunciado a quien se
le ha impuesto la multa por infraccién al deber
de informacién, mientras que la legitimidad
pasiva la tendrd la Gltima instancia administrativa
que emitié el acto materia de impugnacién (en
este caso, una de las Salas del INDECOPI). Sin
embargo, el denunciante que se beneficid con
el acto administrativo materia de impugnacién,
sin duda, tiene un interés directo y legitimo en lo
que se resuelve en el proceso judicial, ya que si
eventualmente el érgano jurisdiccional declara
fundada la demanda, se anulard el acto obtenido
a su favor. En este caso, compartimos la posicién
de la doctora ARRARTE ARISNABARRETA*3,
quien manifiesta que el denunciante en sede
administrativa podria apersonarse al proceso como
un tercero litisconsorcial de la parte demandada,
asumiendo los derechos y facultades que tiene una
parte; ya que, en estricto, este tipo de intervencién
permite la incorporacién al proceso de una
persona que pudo también ser demandada en el
proceso.

En la préctica, lo que ocurre es que el demandante
(denunciado en el Procedimiento Administrativo)
dirige su pretensién contra la entidad administrativa
y cita con la demanda al denunciante en el
Procedimiento Administrativo, para que éste tome

que declare derechos subjetivos; previa expedicién de resolucién motivada en la que se identifique el agravio que aquella
produce a la legalidad administrativa y al interés publico, y siempre que haya vencido el plazo para que la entidad que expidié

el acto declare su nulidad de oficio en sede administrativa.
Articulo 15°.- Legitimidad para obrar pasiva
La demanda contencioso administrativa se dirige contra:

42

1. La entidad administrativa que expidié en Gltima instancia el acto o la declaracién administrativa impugnada.
2. La entidad administrativa cuyo silencio, inercia u omisién es objeto del proceso.

3. La entidad administrativa cuyo acto u omisién produjo dafios y su resarcimiento es discutido en el proceso.
4. La entidad administrativa y el particular que participaron en un Procedimiento Administrativo trilateral.

43

5. El particular titular de los derechos declarados por el acto cuya nulidad pretenda la entidad administrativa que lo expidié en
el supuesto previsto en el segundo pérrafo del articulo 13 ° de la presente Ley.

6. La entidad administrativa que expidié el acto y la persona en cuyo favor se deriven derechos de la actuacién impugnada en
el supuesto previsto en el segundo pérrafo del articulo 13° de la presente Ley.

7. Las personas juridicas bajo el régimen privado que presten servicios publicos o ejercen funcién administrativa, en virtud de
concesién, delegacién o autorizacién del Estado estén incluidas en los supuestos previstos precedentemente, segun corresponda.

ARRARTE ARISNABARRETA, Ana Marfa. Op. Cit. p. 146.
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conocimiento del proceso y decida su incorporacién
al mismo. Normalmente, el tercero decide ingresar
como fercero litisconsorcial. Consideramos que,
en estos casos, el demandante no debiera dirigir
su prefensiéon contra la entidad administrativa y
el denunciante; ya que de esta manera, les estd
dando la calidad de parte, a pesar de que no es
un litisconsorte necesario. En efecto, si bien es
cierto que el Procedimiento Administrativo se inicia
por el denunciante, éste no participa -en estricto-
en la emisién del acto administrativo que se estd
impugnando. En tal sentido, deberia bastar la
citacién con la demandayy no realizar emplazamiento
alguno. Con lo cual, el denunciante podria ser
incorporado como un fercero coadyuvante de la
entidad administrativa demandada.

5.3. Un ftercer tipo de Procesos Contenciosos
Administrativos que podria darse es aquel en
donde la Administracién Publica en defensa del
interés puUblico, lo cual se conoce en doctrina
como proceso de lesividad*t, el cual también
es recogido en nuestro ordenamiento procesal
administrativo. En este caso, la legitimidad para
obrar activa la tendrd la Administracién Publica,
previa expedicién de la resolucién en la cual se
identifique y motive el agravio que ocasiona a
la legalidad administrativa y al interés publico,
mientras que la legitimidad para obrar pasiva la
tendré el (los) titular (es) del derecho o interés
otorgado por el acto administrativo que se
pretende dejar sin efecto en dicho proceso.

Asimismo, puede darse el caso, que la entidad
demande a un particular, y existan terceros
interesados en mantener la validez y eficacia del
acto administrativo, por tener un interés indirecto
en lo que se resuelva en el proceso judicial.
En ese caso, consideramos que esos ferceros

Intervencién de Terceros en el
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podrian participar como terceros coadyuvantes
del administrado que ha sido demandado en el
proceso, de tal manera que puedan colaborar
con su defensa y mantener la validez del acto
administrativo. Debemos precisar que estos
terceros no tienen un interés directo sino indirecto
en la relacién juridica material; razén por la cual,
no resulta procedente que se les incorpore como
litisconsortes necesarios pasivos.

Respecto a los actos procesales que puede realizar
un tercero coadyuvante, es conocido que éste no
estd facultado a actuar con mds facultades de las
que tiene la parte a la cual coadyuva, ni a realizar
actos que estén en oposicién con dicha parte®.
Sin embargo, ello no significa que el coadyuvante
quede vinculado por los argumentos de defensa
que pudiera utilizar el coadyuvado en el proceso.
Como bien sefala GONZALEZ PEREZ#, el tercero
coadyuvante podrd realizar todas las defensas
que considere necesarias para que la pretension
se estime o, de ser el caso, se desestime por el
érgano jurisdiccional, adjuntando para ello los
medios probatorios que considere procedentes y
pertinentes para la solucién de la controversia.

Asimismo, consideramos necesario resaltar que
el tercero coadyuvante puede participar en el
proceso hasta antes de que se emita la sentencia
de segunda instancia, con lo cual, puede ocurrir
que inicialmente un fercero no tenga -en un inicio-
interés en participar en el proceso judicial; pero,
en un momento posterior, teniendo en cuenta la
sentencia que pudiera emitirse, decida participar
en segunda instancia, aportando argumentos que
permitan la revocacién de la sentencia®’.

Finalmente, respecto a la posibilidad de que el
tercero coadyuvante pueda interponer recurso

44 Como bien sefiala GONZALEZ PEREZ, “una entidad pUblica puede acudir al orden jurisdiccional contencioso-administrativo como

45

46

47

demandante para pretender la anulacién de sus propios acuerdos. En los supuestos en que carece de potestades para revisar sus
propios acuerdos no tiene ofra opcién que formular la correspondiente pretensién ante el drgano del orden contencioso-administrativo,
dando lugar a un proceso administrativo que se ha denominado de lesividad”. GONZALEZ PEREZ, Jests. Manual de Derecho
Procesal Administrativo. Madrid. Editorial Civitas S.A. 1990. p. 409.

Articulo 97 .- Intervencién coadyuvante

Quien tenga con una de las partes una relacién juridica sustancial, a la que no deben extenderse los efectos de la sentencia que
resuelva las pretensiones controvertidas en el proceso, pero que puede ser afectada desfavorablemente si dicha parte es vencida,
puede intervenir en el proceso como coadyuvante de ella.

Esta intervencién puede admitirse incluso durante el trdmite en segunda instancia.

El coadyuvante puede realizar los actos procesales que no estén en oposicién a la parte que ayuda y no implique disposicién del
derecho discutido.

Asf, el mencionado autor sefala lo siguiente: “Esto supuesto, resulta indudable que el coadyuvante lo que no podré alterar, dada su
posicién subordinada, serd la pretensién asi considerada, en su peticién y fundamento; la individualidad de la pretensién corresponde
exclusivamente a la parte principal. Pero esto no quiere decir que el coadyuvante quede vinculado por las alegaciones que hubiere
formulado la parte principal para convencer al juez de la conformidad o disconformidad de la pretensién con el Ordenamiento; por
el contrario, el coadyuvante puede, con independencia de aquélla, formular cuantas alegaciones crea procedentes en orden a la
estimacién (si lo es del demandante) o desestimacién (si lo es del demandado) o de la pretensién”. En: GONZALEZ PEREZ, JesUs.
Manual de Derecho Procesal Administrativo. p. 174.

En este sentido, se expresa GONZALEZ PEREZ: “Si el fundamento de la intervencién adhesiva no es ofro que dar la posibilidad a todos
aquellos que tengan interés en que prospere una pretensiéon de comparecer al lado de una parte principal, ninguna razén, impide que,
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de apelacién contra la sentencia de primera
instancia, existe una posicién que considera que
el coadyuvante no podria interponer recurso de
apelacién si es que el coadyuvado no impugna
la sentencia, bajo la tesis que el coadyuvante no
puede realizar actos contrarios a la parte que
ayuda. Sin embargo, atendiendo a que podria
presentarse un caso de fraude procesal o colusién
entre el demandante y el coadyuvado, cierto sector
de la doctrina*® postula que en base al derecho a
una tutela judicial efectiva del coadyuvante, éste
se encontrard legitimado a interponer recurso de
apelacién contra la sentencia, en el caso que el
coadyuvado no interponga, o haya manifestado
no inferponer, recurso de apelacién.

5.4. En el caso de procedimientos administrativos
que se inician por la denuncia efectuada por un
tercero ante la Administracién Piblica respecto a
una supuesta infraccién que estaria haciendo un
particular, consideramos pertinente mencionar lo
siguiente:

- Como primera hipétesis, imaginemos que se frata
de un Procedimiento Administrativo sancionador
que ha concluido con la determinacién de una
infraccién y consecuente sancién. En ese supuesto,
consideramos que el demandante (denunciado
en el Procedimiento Administrativo) debiera
dirigir su demanda Unicamente contra la entidad
administrativa y no contra el denunciante, ya que
el hecho de haber iniciado el procedimiento no le
oforga a este Gltimo la calidad de parte*”. En todo
caso, el demandante debiera citar al denunciante
con la demanda, pero no emplazarlo, ya que
de esa manera le estaria otorgando la calidad
de litisconsorte necesario, que como hemos
mencionado no tiene. Igual criterio consideramos
debe aplicarse para los terceros que habrian
participado en el Procedimiento Administrativo
brindando informacién en la fase de investigaciéon,
previa a la determinacién de la infraccién vy
posterior sancién administrativa.

Por ejemplo, imaginemos el caso de un sefor que
presenta una denuncia ante la Municipalidad de
su distrito, sefialando que su vecino ha construido

un cerco que afecta las tuberias instaladas
por SEDAPAL, y que por ello debe iniciarse un
procedimiento de investigacién y ordenarse la
demolicién de dicho cerco. Asumamos que la
Municipalidad determina la existencia de una
infraccién y ordena la demolicién del cerco en 10
dias. Ante esta situacién, el denunciado interpone
demanda contenciosa administrativa para que
se declare la nulidad del acto administrativo y la
dirige Unicamente contra la entidad que agoté la
via administrativa, con lo cual, su relacién juridico
procesal estd correctamente entablada. Pues bien, si
el denunciante toma conocimiento de la existencia
del proceso y considera que tiene un interés legitimo
y que debiera intervenir en el mismo, consideramos
que podria solicitar su incorporacién como tercero
coadyuvante de la entidad demandada, a efectos
de colaborar con su defensa y lograr que se declare
la validez del acto administrativo. En tal sentido,
no debiera otorgdrsele la calidad de litisconsorte
pasivo -y por tanto, de parte- ya que en estricto no
cuenta un derecho o interés que sea directamente
afectado con la actuacién administrativa que se
pretende anular en sede judicial.

Asimismo, imaginemos que durante la fase de
investigacién del procedimiento, SEDAPAL ha
emitido un informe respecto a si el cerco afecta
o no las tuberias de la urbanizacién. En ese caso,
consideramos que la participacién de SEDAPAL en
dicho procedimiento no es determinante para que
ese fercero participe en el Proceso Contencioso
Administrativo en calidad de tercero legitimado, y
menos aun de parte procesal.

Sin embargo, en més de una oportunidad,
hemos visto que los jueces otorgan la calidad
de litisconsortes necesarios -con todas las
consecuencias legales que ello implica- no solo
al denunciante en los procedimientos de oficio o
sancionadores, sino también a cualquier tercero
que haya emitido una opinién técnica o informe
en el Procedimiento Administrativo, sin analizar
si dichas personas forman parte de la relacién
juridica material que se estd discutiendo en el
proceso, que haga necesaria su participacién en

dicha calidad.

una vez dictada sentencia, si se inferpone recurso de apelacién, comparezca en esta segunda instancia quien no lo hubiere hecho en
la primera. Es mds, puede darse el caso de que no creyendo, en principio, necesaria la comparecencia en apoyo de las pretensiones
de la parte principal, las consideraciones recogidas en la sentencia y lleven a su dnimo a la conviccién de su necesaria intervencién en

el proceso.” GONZALEZ PEREZ, Jesus. Ibid. p. 175.

4 Al respecto, ver: ARRARTE ARISNABARRETA, Ana Marfa. Ibid. p. 144-145; GONZALEZ PEREZ, Jesus. Ibid. p. 176.

# En ese sentido, se expresa MORON URBINA, para quien: “Los procedimientos de oficio incluyen la posibilidad que un particular
inste su inicio mediante, “denuncias”, sin que por ello el procedimiento se convierta en uno de parte. Ello obedece a que la denuncia
es solo el acto por el cual se pone en conocimiento de un autoridad, alguna situacién administrativa no ajustada a derecho, con el
objefo de comunicar un conocimiento personal, a diferencia de la peticién que es la expresién de la pretensién con interés personal,
legitimo, directo e inmediato en obtener un comportamiento y resultado concreto de la autoridad, condiciones que no son exigibles a
los denunciantes o instigadores. MORON URBINA, Juan Carlos. Op. Cit. p. 378.
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Eventualmente, como hemos mencionado, el
denunciante  podria  participar como  tercero
coadyuvante de la entidad demandada - siempre que
acredite un interés legitimo para ello-, pero en ningdn
caso, consideramos que deba ser incorporado al
proceso como litisconsorte necesario pasivo.

-Como segunda hipétesis, imaginemos que
estamos ante un procedimiento que se inicia por la
denuncia efectuada por un tercero. En este caso,
lo autoridad administrativa considera, luego de la
respectiva etapa de investigacién preliminar, que
no existen elementos suficientes que determinen la
existenciade unainfracciényporende, laimposicién
de una sancién. En ese caso, consideramos que
el tercero que inicié el procedimiento tendria
legitimo interés para interponer una demanda
contenciosa administrativa en la cual cuestione la
decision de la administracién de no dar inicio al
procedimiento sancionador. Si bien consideramos
que la calidad de denunciante, en principio,
no le otorga la calidad de ser parte en dicho
Procedimiento Administrativo, consideramos que
ese fercero si cuenta con interés legitimo para
pedir al érgano jurisdiccional analice la decisién
de la Administracién y determine si corresponde o
no el inicio de dicho procedimiento sancionador.
En este tipo de casos, consideramos que el Poder
Judicial no podria rechazar la demanda bajo la
tesis de que ese tercero (el denunciante) no tuvo la
calidad de parte en el procedimiento sancionador
y que ello no puede pretender la revisién de la
decisién administrativa, ya que, justamente, eso
es la materia de discusién en el proceso judicial.
En tal sentido, la legitimidad para obrar activa la
tendria el denunciante y la legitimidad para obrar
pasiva la administracién, y de ser el caso, los que se
beneficiaron con la decisién de la administracién
podrian ser citados -no emplazados- en la
demanda. Si éstos decidieran intervenir como
terceros, el Juez debiera incorporarlos al proceso
como ferceros coadyuvantes de lao entidad
demandada; pero bajo ningin caso, consideramos
que deba hacerse como terceros litisconsorciales,
ya que ello los convertiria en parte demandada.

5.5. Finalmente, quisiéramos referimos al caso
en que un tercero que no ha participado en un
Procedimiento Administrativo determinado es afectado
por el acto administrativo que emite la autoridad en
dicho procedimiento. Asumamos que este fercero
no pudo hacer uso durante el Procedimiento
Administrativo de las instituciones previstas en la LPAG
(acceso a la informacién, audiencia publica, entre
otras) para que pueda expresar lo conveniente a su
derecho, y recién toma conocimiento de la existencia
del mismo con la resolucién final.

Consideramos que en este supuesto, el tercero
podrdiniciarun Proceso Contencioso Administrativo
con el objeto que se declare la nulidad del acto
administrativo, alegando para ello que es titular de
un derecho o interés juridicamente relevante que
ha sido vulnerado por la actuacién administrativa.
Para ello, deberd dirigir su pretensién tanto contra
la entidad administrativa asi como contra las
personas que se hayan visto beneficiadas con
la emisiéon del acto administrativo que se estd
cuestionando en sede judicial.

No consideramos que sea un obstaculo formal el
hecho que este tercero no haya intervenido o no
haya sido parte en el Procedimiento Administrativo;
lo que deberfan analizar el érgano jurisdiccional
respecto a la legitimidad para obrar activa de este
tercero, es si realmente cuenta con un interés o
derecho que se ha visto lesionado o se va a ver
lesionado con la actuacién administrativa que se
estd impugnando ante él, de tal manera que se
admita a trémite la demanda.

VI. Reflexiéon Final

Como se ha podido observar, a través del presente
arficulo, nos hemos permitido brindar ciertas
pautas respecto a la aplicacién de la figura de la
intervencién de terceros en el Proceso Contencioso
Administrativo. Para ello, hemos tomado en
consideracién las caracteristicas que define a cada
tipo de tercero y el objeto del Proceso Contencioso
Administrativo, de tal manera que el juez, dl
momento de decidir la intervencién de terceros en
el proceso, no les otorgue la calidad de parte (via
la incorporacién como litisconsortes necesarios
o como terceros litisconsorciales), cuando lo
que corresponde es una intervencién adhesiva o
coadyuvante, ya que no tienen una relacién directa
con lo que se discute en el proceso. De esta forma,
consideramos, no se dilata innecesariamente el
trdmite del proceso por actuaciones procesales
que no debieran darse.

En tal sentido, consideramos que los jueces
al momento de analizar la incorporacién de
un tercero al proceso no deberian perder de
vista nociones procesales bdsicas como son
la legitimidad para obrar y la calidad de parte
material, para determinar la calidad en que podrian
ser incorporados. Para ello, el juez deberd tomar
en cuenta su participacién en el Procedimiento
Administrativo y, si fuera el caso, las facultades
con las que ha actuado en dicho procedimiento,
asi como el interés legitimo que tiene respecto a la
actuacién administrativa que se estd cuestionando
en el proceso judicial.
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