El procedimiento Administrativo
Trilateral y su aplicacion en la Nueva
Ley del Procedimiento Administrativo

General’

1. INTRODUCCION.-

Uno de los procedimientos mas novedosos
comprendidos en la Ley 27444, denominada Ley
del Procedimiento Admimistrativo General (en
adelante, la LPAG), es el desarrollo del
Procedimiento Administrativo Trilateral (PAT). En
realidad, la novedad de este tipo de procedimiento
no se encuentra en su elaboracién conceptual (pues
de una u otra forma existian numerosos
procedimientos especiales en los cuales se podia
reconocer con anterioridad a la vigencia de la Ley
27444, este tipo de procedimiento) sino en su
incorporacién en una ley de dmbito general y
expansivo en forma supletoria a todo tipo de
procedimientos administrativos.

En este contexto, la reciente entrada en
vigencia de la LPAG constituye un notable esfuerzo
por dotar al pafs de normas que regulen
sistemdticamente el procedimiento administrativo,
buscando esencialmente con ello canalizar
adecuadamente la funcién servicial de los intereses
generales que tienen las Administraciones Publicas;
establecer mecanismos de garantfa efectiva de los
derechos de los ciudadanos en sus relaciones con
la administracidn; y dar vigencia efectiva a los
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postulados del principio de sometimiento de la
actuacion de la administracién publica al
ordenamiento constitucional y juridico en general.
esto ultimo, como resultado concreto de la sumision
de la Administracién al principio de legalidad'.

La estructura basica de la LPAG, inspirada
basicamente en la legislacién espaiola sobre ia
materia®, regula, en primer lugar, un logrado
catdlogo de principios fundamentales aplicables a
todo el dmbito de actuacidn de la administracion
sometida al Derecho Administrativo. A partir de
ello, se desarrolla el denominado régimen juridico
de los actos administrativos, la regulacién del
procedimiento administrativo comtn o tipo; y
finalmente los procedimientos administrativos
especiales y la responsabilidad de la administracion
publica y el personal a su servicio.

Uno de los puntos mds relevantes dentro de
la sistemdtica de la LPAG es que ordena, de un
fado, lo que denomina el procedimiento
administrativo comun; y de otro, dos procedimientos
administrativos denominados “especiales” (el
Trilateral o Triangular, y el Sancionador). A primera
vista, esta divisién de los procedimientos establecida
en la LPAG, parecerfa indicar que existe una
materia procedimental administrativa. “especial”

L Bl awor quiere expresar su agradecimiento al Sr. Ramon Huapaya Tapia, Adjunto de Docencia en el Curso Régimen de los Servicios
Publicos y de las Concesiones sobre Bienes Publicos en la Pontificia Universidad Catélica del Perd. por el apoyo prestado para fa

claboracton del presente articulo.

(1) Cfr. Ley 27444, LPAG. Titulo Preliminar. Articulo 11l.- La presente Ley tiene por finalidad establecer el régimen juridico
aplicable para que la actuacidn de la Administracién Piblica sirva a la proteccidn del interés general, garantizando los derechos ¢
mtereses de los administrados y con sujecion al ordenamiento constitucional y juridico en general.
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que serfa contrapuesta a lo “general” . Sin embargo,
esta contradiccién es sélo aparente, tal como afirma
GONZALEZ NAVARRO".

Al respecto. es necesario indicar, conforme
lo hace la doctrina més autorizada, las divergencias
existentes entre aquello que se debe entender por
procedimiento general, y aquellos supuestos que
califican la existencia de diversos procedimientos
espectales, y hasta donde puede Ilegar la oposicién
entre ambos, v st es que existe razén para tal
diferenciacién. Sobre el particular, son muy
tlustrativas las acotaciones que realiza Francisco
GONZALEZ NAVARRO, respecto de la aparente
oposicidn entre los procedimientos administrativos
generales y especiales. Dicho autor, sefiala que, “No
hay un procedimiento general, sino varios, una
pluralidad de procedimientos formalizados que,
en ocasiones, v para ciertos supuestos, pueden
admitir  especificas  desviaciones o
diferenciaciones en la realizacion de uno o
varios trdmites, desviaciones que pueden a veces
ser tan importantes que alteren la intima
estructura del procedimiento formalizado
utilizable normalmente para el cumplimiento de
una determinada finalidad administrativa, en
cuyo caso, y solo entonces, se podrd hablar de
procedimiento especial. pues de lo contrario —v
es lo que ocurre casi siempre- estaremos en
presencia de una simple especialidad procesal
v no de un verdadero v propio procedimiento
especial ™ (resaltado, agregado).

Sin embargo, la precisién efectuada por el
citado autor espafiol. no desconoce que la regulacion
procedimental “comun” o “general”, indica los
principios y reglas bdsicas que deben asegurar la
eficacia y las garantias del desarrollo del
procedimiento administrativo. En tal sentido,
coincidimos en el presente caso con lo senalado
por Sebastidn MARTIN-RETORTILLO, quien
entiende que el denominado procedimiento
administrativo comtin, es el conjunto de técnicas y

preceptos que constituyen los principios generales
del procedimiento administrativo®. Asi, entendemos
que la regulacién de la LPAG, en lo referido al
procedimiento administrativo general, trata de los
principtos o normas que definen la estructura
general del iter procedimental que ha de
requerirse para la realizacién de la actividad juridica
de la Administracion. Siendo ello asi, el
procedimiento administrativo comiin comprende las
cuestiones verdaderamente nucleares al servicio
directo del establecimiento de un comun
denominador normativo suficiente para garantizar
una igualdad basica de trato.

Precisamente en este aspecto, cabe efectuar
una diferenciacidn. Tradicionalmente, el
procedimiento administrativo, ha sido concebido
adoptando una estructura lineal (donde la
Administracidn es, al mismo tiempo, juez y parte),
pero modernamente, se acepta que el procedimiento
pueda tener una fisonomia triangular, pues la
Administracién aparece decidiendo un conflicto
entre administrados, de manera que carece en
absoluto de la condicién de parte, pues es totalmente
ajena a la relacién juridica discutida®. Este es el
llamado procedimiento trilateral o triangular
recogido en la LPAG y que es materia del presente
articulo.

El tema de los procedimientos especiales no
es una creacion de la LPAG. sino que es el
reconocimiento de una realidad preexistente. En el
Pert, ya antes de la entrada en vigencia de la LPAG
existian procedimientos trilaterales, como los de
defensa de la competencia (Decretos Legislativos
701 y 807) y los diversos procedimientos de
reclamaciones de usuarios de servicios publicos. que
finalmente son derivados en dltima instancia a los
organismos reguladores en sede administrativa.

Justamente en este tipo de procedimientos
se configura la caracteristica esencial de los
procedimientos trilaterales, esto es, la posicién sui
generis de la Administracion, que aparece

20 Laley espailola es la Ley 30/1992. de 26 de noviembre. modificada por Ia Ley 4/1999. de 13 de enero La msprracion en la
legislacton espaiiola. entre otras legislaciones procedimentales empleadas para la redaccion de Ja LPAG. es reconocida por los
autores de la LPAG, entre ellos ef Dr. Jorge Dands. en su trabajo: El proceso de elaboracion y aprobacion de la Nueva Ley del
Procedimiento Administrativo General. En: AAVV. Comentarios a la Nueva Ley del Procedimiento Administrativo General. Ley

N7 27444, Ara Editores. Lima, 2001, Pdgina 20-21.

131 Cfr. GONZALEZ NAVARRO. Francisco: Procedimiento Administrativo Comiin. Procedimientos Triangulares y Procedimientos
Complejos. En: Administracion y Constitucién. Estudios en homenaje al profesor Mesa Moles. Servicio Central de Publicaciones

Presidencia del Gobierno. Madrid, 1982. Pigina 354.

b Ctr. GONZALEZ NAVARRO., Francisco: Procedimicento... Op. Cit. Pdgina 358.
t5)  Cfr. MARTIN-RETORTILLO, Sebastidn: Reflexiones sobre “el Procedimiento Administrative Comin.” En: RAP. N° 131
Mayo-Agosto 1993, Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1993, Piginas 25-26.
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decidiendo un conflicto producido entre dos 0 mds
administrados, otorgandose el caracter definitivo a
la resolucién que emita esta en sede administrativa.

2. Antecedentes del Procedimiento
Administrativo Trilateral.-

En nuestro ordenamiento juridico, MORON
precisa que es partir del Decreto Ley 261117, en el
que se introduce normativamente por primera vez,
la regulacién del procedimiento administrativo
trilateral. Esta afirmacién se sustenta en los
alcances de la modificatoria que, sobre el articulo
1° del Decreto Supremo 006-67-SC (antiguo
Reglamento General de Procedimientos
Administrativos),

Tal como se puede advertir de la lectura de
la modificatoria introducida por el Decreto Ley
26111, existia el reconocimiento expreso que podian
suscitarse controversias en sede administrativa, en
las cuales podrian estar involucradas tres tipos de
cuestiones contenciosas:

a) Las controversias entre dos particulares ante
la administracién publica

b) Las controversias entre un particular y la
administracién publica; y

c) Las controversias entre dos entidades
publicas.

No obstante lo sefialado por MORON, atn
antes de la dacién del Decreto Ley 26111, ya se
habia consagrado legislativamente la posibilidad de

que existan conflictos en

sede administrativa entre

efectuara el Decreto Ley
26111, estableciendo la
nueva redaccion de la
norma lo siguiente:
“Articulo 1.- La
presente ley rige la
actuacion de orden
administrativo de las
entidades de la

“.. Tradicionalmente el procedimiento
administrativo, ha sido concebido adoptando
una estructura lineal (...) pero moderna-
mente se acepta que (...) pueda tener una
fisonomia triangular”

dos o mas partes,
conforme a los supuestos
antes descritos.

En efecto, desde
la entrada en vigencia
del Decreto Legislativo
701%, norma que dispone
la eliminacién de las

Administracion Publica,
siempre que por leves especiales no se
establezca algo distinto:

En consecuencia, se aplica a:

a) Los procesos administrativos que se
siguen ante las diversas entidades de la
Administracion Piublica que resuelven
cuestiones contenciosas entre dos o
particulares, entre éstos v la Administracion
Publica o entre entidades de ésta ultima; (...)”

mds

practicas monopdlicas,
controlistas y restrictivas de la libre competencia,
se habia ya previsto la posibilidad de que
determinadas autoridades en sede administrativa,
puedan resolver este tipo de controversias®,

Nos parece que este es el antecedente mas
claro de la regulacién del procedimiento
administrativo trilateral dado a nivel de una materia
especial, como es la defensa de la competencia.
En realidad, creemos que los procesos de reforma
del Estado, que desarticularon la estructura de
intervencion del aparato estatal de aquel entonces,

(6)

(7)

9)

Cfr. GONZALEZ PEREZ, Jesis y Francisco GONZALEZ NAVARRO: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comin. Tomo I. Segunda edicién. Editorial Civitas. Madrid, 1999.
Pagina 71.

MORON URBINA, Juan Carlos: Los procedimientos trilaterales. En: AAVV. Comentarios a la Nueva Ley del Procedimiento
Administrativo General. Ley N° 27444. Ara Editores. Lima, 2001. Pdginas 327-328.

El Decreto Legislativo 701, dispone la eliminacidn de las prdcticas monopdlicas, controlistas y restrictivas de la libre competencia.
Esta norma fue aprobada el 5 de noviembre de 1991, publicada el 7 de noviembre de 1991, y modificada sucesivamente por los
Decretos Leyes 25868 y 26004, y los Decretos Legislativos 788 y 807.

La normativa procedimental en materia de defensa de la competencia, tal como se encuentra esbozada en el Capitulo Unico del
Titulo V del Decreto Legislativo 701, estructura un procedimiento trilateral en buena regla, ya que estipula que el procedimiento
se puede iniciar de oficio o a pedido de parte, siendo que la Secretaria de la Comision de Libre Competencia debia calificar esa
denuncia. En caso la estimase procedente, la Secretarfa notificaba al denunciado, quien debia formular sus descargos. Luego, se
produce la instruccién del procedimiento, que finaliza con la resolucién en primera instancia, de la Comisién de Libre Competencia.
En tal sentido, en los procedimientos de defensa de la competencia, se produce una contienda entre dos administrados, producto
de la comision de una infraccién a las normas del Decreto Legislativo 701, en casos de abuso de posicién de dominio, o la

realizacion de pricticas restrictivas de la libre competencia
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iluminada por visos de desregulacién y liberalizacion
de las estructuras administrativas, hicieron necesaria
la creacién de organismos especializados en
materias consideradas como nuevas, como las
constituian la defensa de la competencia, la
proteccién al consumidor, la propiedad intelectual o
la regulacion de los servicios ptiblicos. Y justamente
la esencia de dichas actividades es la intervencion
administrativa en la economia para arbitrar las
conductas de los particulares en el mercado. En
este contexto, si se arbitran conductas, 16gicamente
es que puedan presentarse contiendas entre los
administrados, las mismas que por imperio de la ley,
son resueltas en via administrativa por organismos
especializados de la Administracién Pblica.

del

3. Caracteristicas Procedimiento

Trilateral

Tal como hemos venido indicando en el
presente documento, es necesario establecer
algunas pautas o pardmeltros para reconocer este
tipo de procedimientos. La LPAG no establece
cuando nos encontramos con un tipo de
procedimiento como el sefialado, sin embargo, es
posible encontrar en la naturaleza misma de este
tipo de procedimiento algunas caracteristicas
especiales.

La tarea de reconocimiento de este tipo de
procedimiento no es sencilla. En rigor, consideramos
que deben de concurrir condiciones explicitas para
estimar que estamos frente a un procedimiento
trilateral:

a) En primer lugar, debe tratarse de un
procedimiento especial, esto es, tal como sefiala
GONZALEZ NAVARRO'Y, aquél tipo de

procedimiento que ha sido pensado para una
hipétesis particular y concreta, cuyo contenido
aconseja una tramitacion distinta de la general™.
b) La materia de dicho procedimiento debe
corresponder a una propia de la Administracion
Piiblica. Este requisito es de vital importancia por
cuanto el conflicto de intereses suscitado entre los
administrados o la administracién piblica y un
administrado, o entre administraciones publicas,
sugiere siempre una controversia respecto de la
actuacién de una entidad publica o de un asunto de
interés publico''. Debe tratarse ademds de una
materia singular'?, donde el objetivo a conseguir
mediante el desarrollo del procedimiento
administrativo especial, tiene una finalidad especifica
predeterminada por la norma que le da origen'".
c) Las autoridades que resuelven las
controversias propias de este tipo de
procedimientos deben ser imparciales. Este tema
es de vital importancia para el desarrollo de este
tipo de procedimiento, pues implica romper la
indisoluble condicién que se genera en el tramite de
los procedimientos administrativos, entre la autoridad
que resuelve una controversia y que a la vez es
parte de la decisién.

No siempre es facil garantizar el cabal
cumplimiento de este requisito por las
particularidades que exhibe nuestra fragil
organizacién administrativa del Estado. Siaello, le
agregamos las debilidades e incoherencias de
nuestros sistemas de seleccién de personal y la falta
de autonomia presupuestal, coincidiremos en
afirmar, que este requisito es de muy dificil
cumplimiento.

Sin embargo, creemos que la imparcialidad
es uno de los requisitos que configura a un
procedimiento como trilateral, pues tal como precisa

{107 GONZALEZ NAVARRO. Francisco: Estudio Preliminar. En: Procedimientos Administrativos Especiales. Volumen I. Escuela
Nacional de Admnistracion Piablica. Madrid, 1967. Pagina [8. Citado por MORON URBINA. Juan Carlos: Derecho Procesal
Administrativo. Doctrina. Legislacion. Jurisprudencia. Prdctica Legislativa. Segunda edicién. Editorial Rodhas. Lima. 1999

Pigina 43

(111 Confrontese. en tal sentido, lo dicho por MORON. Juan Carlos: Derecho Procesal... Op. Cit. Pdgina 73.

(12) Al respecto sefialan GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, que la existencia de los procedimientos administrativos especiales
¢s mevitable, dada la diversidad de los sectores en los que la Administracién se ve obligada a actuar. Cfr. GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo y Tomds-Ramén FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo. Tomo 1I. Reimpresion de la séptima edicion.

Editorial Civitas. Madrid, 2001. Pdgina 444.
(13

Asi. en el ordenamiento juridico peruano existen materias singulares, a las cuales el legislador les ha atribuido cardcter de

procedimientos especiales, tales como el procedimiento de reconocimiento de créditos contenido en la Ley de Reestructuracion
Patrimonial. el procedimiento de infraccién de la libre competencia. establecido en el Decreto Legislativo 701, los procedimientos
de resolucién de coaflictos producidos entre el concesionario de un servicio publico y los usuarios del mismo. fijados en los
diferentes Reglamentos de las Leyes que crean los organismos reguladores de la inversion privada en servicios publicos. ete.
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SANTOFIMIO, el PAT constituye una modalidad
de actuacién administrativa disefiada con el
propésito de que la administracion actie como
rercero imparcial resolviendo conflictos entre los
administrados'.

4. La Nocion Juridica de Administrado:
Los sujetos del Procedimiento Adminis-
trativo Trilateral

En principio, podemos sefialar que conforme
a ladefinicién dada del procedimiento administrativo
trilateral, los sujetos intervinientes en dicho
procedimiento, son de un lado, una Administracién
Publica que actiia zanjando el conflicto suscitado, y
de otro lado, dos 0 mds administrados que concurren
ante ésta administracion, a raiz de la existencia de
un conflicto de intereses entre ambos.

La LPAG, en su articulo 50° define el
concepto de administrado, sefialando que “Se
consideran administrados respecto de algiin
procedimiento administrativo concreto:
!. Quienes lo promuevan como titulares de
derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos. 2. Aquellos que, sin haber iniciado
el procedimiento, poseen derechos o intereses
legitimos que pueden resultar afectados por la
decision a adoptarse”.

En tal sentido, y dado que la LPAG en su
articulo 219.1, define al procedimiento trilateral
como aquel “procedimiento administrativo
seguido entre dos o mds
ante las entidades de la

CONntencLoso
administrados

administracion v para los descritos en el inciso
8) del Articulo | del Titulo Preliminar de lu
presente Ley”, existe una posicion segtin la cual el
procedimiento administrativo serfa unicamente
aplicable cuando la administracion decide respecto
de conflictos suscitados entre administrados.
entendiendo a €stos como cualquier persona fisica
o juridica considerada desde su posicion privada
respecto a la Administraciéon Pidblica o a sus
agentes'®.

En tal sentido, ésta posicidén, que
denominaremos tesis restrictiva, concibe al
procedimiento administrativo trilateral como
contencioso, donde la Administracién actia como
un tercero imparcial, zanjando un conflicto suscitado
entre dos 0 mds particulares, puesto que se asume
la conceptualizacién del administrado como una
persona fisica o juridica considerada desde su
posicién privada (activa o pasiva) frente a la
Administracién. Esta tesis es tributaria de las
esbozadas en su oportunidad por destacados
autores espafioles, como GONZALEZ
NAVARRO'“ y MARTIN MATEOQ'". En la
doctrina nacional esta tesis es adoptada
abiertamente por DANOS ORDONEZ, quien
refiere que “el procedimiento administrativo
trilateral es aquel en el que la Administracion
Piiblica aparece decidiendo en un conflicto
entre dos particulares, a diferencia del tipico

procedimiento bilateral en el que la
Administracion es al mismo tiempo, juez vy
parte”'*.

En contraposicién a los argumentos

t14) Ctr. SANTOFIMIO, Jaime Orlando: El procedimiento administrativo en Colombia y Peru. Actuaciones procesales. En: AAVV

Comentanos a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Ley 27444, Ara Editores. Lima, 2001

Pagina 228.

15} Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y Tomis-Ramén FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo. Volumen 11
Remmpresion de la séptima edicion. Editorial Civitas. Madrid, 2001. Pagina 19.

(10) Cfr. GONZALEZ NAVARRO, Francisco: “Procedimiento Administrativo Comiin, Procedimientos Triangulares y Procedimicntos
Complejos™. En: Administracion y Constitucion. Estudios en homenaje al profesor Mesa Moles. Servicto Central de Publicaciones

de la Presidencia del Gobierno. Granada, 1981. Pdgina 369.
Cfr. MARTIN MATEQ, Ramén: Manual de Derecho Administrativo. Decimocuarta edicion. Editorial Trivium S.A. Madrid.

117

1992, Pagina 350. Este connotado autor espaiol, resume su posicion en las siguientes palabras: “Cuando aparecen la Administracion
v los adminisirados. sus intereses suelen estar contrapuestos, pero ello no es forzoso que suceda. Puede suceder también que
existan dos administrados enfrentados entre si y que la Administracién asuma un papel arbitral. Esto parece que contradice un
poco el esquema rradicional de la disciplina donde el Derecho Administrativo aparece conmo cauce para divinir los conflicios
entre los itereses particulares y colectivos que la administracion representa. a través del procedimiento administrativo, cuvos
resuliados son ulieriormente revisables por un juez imparcial. Sin embargo, al ampliarse las competencias administrativas nos
encontramos en ocasiones con procedimientos en los que la Administracién actiia no como representante de intereses piiblicos
comunitarios, sino en el papel de drbitro, zanjando conflictos entre particulares” (resaltado, agregado).
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sostenidos por los autores citados en el pérrafo
precedente, nosotros sostenemos la tesis que
denominaremos amplia, puesto que podria ser
materia de composicion por la via del procedimiento
trilateral, tanto conflictos existentes entre dos o mas
administrados, entre la administracién y
administrados, y entre entidades de la
administracién. La idea central es que el concepto
de administrado contenido en el articulo 50° LPAG.
mmcluya también a entidades de la administracion
publica.

En efecto, el articulo 50° LPAG prescribe o
siguiente:

*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 situacion
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 o deberes que los demds administrados.
2. Autoridad administrativa: el agente de las
entidades que, bajo cualquier régimen juridico. vy
ejerciendo potestades puiblicas conducen el inicio,
la instruccion, la sustanciacion, la resolucién, la
ejecucion, o que de otro modo participan en la
gestion de los procedimientos administrativos.”

En nuestra opinidn, la disposicién contenida
en el articulo 50.1 de la LPAG, habilita de manera
expresa la denominada tesis amplia, que entre otros,
es seguida en nuestro pais por MORON
URBINA". En este orden de ideas, el

procedimiento administrativo trilateral esta diseflado
para resolver las siguientes clases de conflictos o
controversias:

a) Conflictos entre administrados:

La definicién contenida en la LPAG concibe
al procedimiento administrativo trilateral como uno
de caracter contencioso. En esencia. la
administracion resuelve un conflicto suscitado entre
particulares, respecto de una relacion juridica
respecto de la cual la administracion no es parte.
Debe considerarse, sin embargo, que la relevancia
del conflicto sometido a la competencia de la
entidad. se encuentra intimamente relacionada con
el interés piblico presente en la resolucion del
conflicto de intereses suscitado entre dichas partes.
Aquti se aplica lo que en doctrina administrativa se
conoce como la denominada ‘‘jurisdiccion
administrativa primaria”™ o “jurisdiccidn retenida”,
que indica que cuando una ley crea un ente
gubernamental y le atribuye competencia para
resolver en nstancia administrativa cierto tipo de
casos, los tribunales deben abstenerse de intervenir
hasta tanto el ente se haya pronunciado’. Sin
embargo, lamal denominada “jurisdiccién primaria’”,
no transfiere una competencia exclusiva a los
arganismos administrativos en detrimento de los
tribunales. Stmplemente. se establece una
competencia prioritaria o previa®. Una vez que el
organismo administrativo dicta resolucién, agotando
la via administrativa, se puede acudir a los tribunales
para que controlen la actividad administrativa,
mediante la garantia del proceso contencioso
administrativo.

{1%) Cfrse. DANOS ORDONEZ, Jorge: Comentarios a la Nueva Ley del Procedimiento Administrativo General. En: AAVV
Comentarios a la Ley del Procedimiento Admimstrativo General. Ley N° 27444, Ara Editores. Lima. 2001 Pagina 76. En sede
nacional, su criterio es seguido  por ROJAS LEC. Juan Francisco: ( Hemos encontrado el rumbo del Nuevo Derecho Administrativo
en ¢l Perd?. Reflexiones en torno a la proxima entrada en vigencia de la Ley del Procedimiento Administrativo General, En
AAVV. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Ley N° 27444, Ara Editores. Lima, 2001, Pdgina 159

(19} Confrontese lo escrito por dicho autor respecto del Procedimiento Trilateral: a) Derecho Procesal Adiministrativo. Segunda
edicion. Editorial Rodhas. Lima, 1999. Pdgina 73 y ss.; b) Los Procedimientos Trilaterales. En: AAVV, Comentarios a la Ley del
Procedimiento Administrativo General. Ley N° 27444, Ara Editores. Lima, 2001, Paginas 327-339: ¢) Nueva Ley del Procedimiento
Administrativo General. Comentarios. Gaceta Juridica Editores. Lima. 2001. Pdginas 489 v ss.

(20) Cfr. COMADIRA, Julio Rodolfo. “Reflexiones sobre la regulacion de los servicios privatizados v los entes reguladores. (Con
particular referencia al ENARGAS. ENRE, CNT y ETOSS)". En: Derecho Adminisiraiivo. Acto Administrativo. Procedimiento

Administrativo. Otros estudios. Prélogo de Miguei S. Marienhoff. Editorial Abeledo-Perrot. Bucnos Aires, 1996, Pdgina 242
Senala COMADIRA que esta doctrina nace en los Estados Unidos en ¢l afio 1907, a raiz de un fallo de la Corte Suprema de dicho

pais (Texas & Pacific Railways Co. V. Abilene Cotton Oil Co.)

(21) Cir. SARMIENTO GARCIA, Jorge: Concesion de servicios publicos. Segunda edicién. Editorial Ciudad Argentina. Buenos

Aires, 1999. Pagina 167.

(22) Cfrse. lo sefialado en tal sentido por CARBONELL, Eioisa y José Luis MUGA: Agencias y procedimiento administrativo en
Estados Unidos de América. Prélogo de Juan José Lavilla. Marcial Pons Ediciones Juridicas y Sociales, S.A. Madrid. 1996, Pagina
23Cfr. COMADIRA, Julio Rodolfo: Reflexiones... Op. Cit. Pdgina 243,

P28 DERECHO & SOCIEDAD 17



El Procedimiento Administrativo Trilateral

Al respecto, COMADIRA, sefiala que la
aplicacion de ésta doctrina solo posterga el ejercicio
de la jurisdiceion por los érganos del Poder Judicial
v no indica la falta de Esta por parte de €stos
altimos=.

Un ejemplo concreto de conflicto entre
administrados, es el procedimiento de
reconocimiento de créditos concursales seguido ante
INDECOPI (donde se presenta una controversia
entre los acreedores y una empresa insolvente, y la
Comision de Reestructuracién Patrimonial actia
como entidad decisoria), o los procedimientos
seauidos por los usuarios de servicios piblicos.

b)  Contlictos entre una entidad publicay un
particular.

Este tipo de

Por la formulacién de una peticién por parte
de un particular, y su posterior denegatoria por parte
de la Administracion.

Por la resolucién de oficio tomada por un
organo y la impugnacion de ésta por parte de un
administrado.

Formulacion de una peticion por parte de un
administrado, decision favorable def drgano
resolutivo y la ulterior oposicién de un tercero™.

Un ejemplo claro de este tipo de
controversias, lo constituye el caso de
procedimientos administrativos de seleccion de
contratistas que llegan mediante el recurso de
revisién ante el Tribunal Administrativo del
CONSUCODE, en el cual, el postor que participa
en el respectivo procedimiento, tiene la postbilidad
de impugnar la decision de la entidad publica de

origen ante el referido

CONLroversia se suscita
motivo de una
actuacion previa
efectuada por una entidad
pablica. Inictalmente,
dicha actuacién previa
puede haberse generado
en funcién del papel que
debia cumpliruna entidad

Ccon

““(...) Nosotros sostenemos la tesis que
denominamos amplia, puesto que
podridn ser materia de composicion
por lavia del procedimiento Trilateral

(...)” en el

Tribunal Administrativo.
En este dltimo caso. la
entidad pablica cuya
decisidon es materia de
impugnacién, no podra
invocar ninguna clase de
prerrogativa ni privilegio
tramite  del
procedimiento.

publica como encargada
de resolver una pretensién planteada por el
administrado en un tipico procedimiento
administrativo comiin. Sin embargo, al plantearse
ta posibilidad de que un administrado cuestione o
impugne ladecisién inicialmente expedida por una
entidad publica, la autoridad inicial pasa a tener la
condicién de emplazado dentro de un procedimiento
administrativo (sujeto), cuya resolucidn serd de
competencia de una autoridad supertor a la que
inicialmente emitié la decisién impugnada. En este
caso, se delimita con absoluta certeza, el rol de parte
vy autoridad de la administracién y la inexistencia de
una relacion subordinada entre la entidad llamada a
resolver la controversiay la entidad publica que ha
emitido el acto materia de impugnacidn.

En rigor, la contienda se produce entre el
Grgano que emitié la decisién y el administrado.
Segtin LINARES, esta situacién puede darse:

c) Conflictos entre entidades puablicas

Una tercera clase de controversias que
pueden suscitarse en este tipo de procedimientos,
son las que se entablan entre diversas entidades
publicas entre si. Partiendo de la premisa de que
dichas entidades pueden participar en un
procedimiento administrativo sin ninguna
prerrogativa especial, no existiria inconveniente para
sustentar que tiene la condicién juridica de
administrados y en consecuencia, pueden ser sujetos
de este tipo de procedimientos.

Se ha pretendido objetar los alcances de esta
postura, basdndose en el hecho de que las entidades
publicas no poseen derechos sino competencias y
que a partir de dicha delimitacién, no existirian
fundamentos para extender el procedimiento
administrativo a este tipo de controversias. A partir

24 LINARES. Juan Francisco: Derecho Administrativo. Editorial Astrea de Alfredo y Ricardo Depalina. Buenos Arres. 1986

Pigimas 162-163
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de ello, se afirma que la capacidad juridica de una
entidad pablica coincide con el conjunto de
potestades que le han sido atribuidas por el
ordenamiento. Ello es entendido asi por GARCIA
DE ENTERRIA, cuando sefiala que el principio de
legalidad de la Administracion implica que los entes
publicos no pueden entrar en el trafico juridico
limitadamente®. Esta competencia es definida
como la aptitud legal de una entidad administrativa
para ejercer potestades administrativas,
predeterminadas previamente por una norma
habilitante**. Por ello, en caso de conflictos entre
entidades publicas, la via para resolverlos es
mediante la figura del conflicto de competencias’.
En este contexto, no seria viable el procedimiento
uilateral basado en la controversia existente entre
dos entidades. La realidad sin embargo, nos
demiuestra que  esta posicion no toma en cuenta,
que en virtud de la prescripcién contenida en el Art.
50.1° de la LPAG. una entidad piblica puede actuar
como administrado en un procedimiento sin que ello
mplique desnaturalizar la esencia de aquel. El hecho
mismo que una entidad publica se someta al
desarrollo de un procedimiento administrativo
trilateral no enerva ni despoja a dichas entidades
de sus propias competencias™™.

Pues bien. ésta sumisién de una entidad
publica a otra, en el marco de un procedimiento
para obtener un pronunciamiento de una autoridad
administrativa, puede dar también lugar a que se
genere una controversia con otra entidad pablica
respecto del procedimiento incoado”. No cabe duda

que en esta situacién se presenta una contienda
entre dos entidades de la administracion publica que
actdan en dicho procedimiento trilateral como
“administrados”, lo que evidencia que existe una
tercera clase de conflictos que pueden desarrollarse
bajo el marco legal del procedimiento trilateral: fos
conflictos entre entidades de la administraciones
publicas cuando actian en sede administrativa como
administrados.

5. La Autoridad Administrativa ante la que
se desarrolla el procedimiento.-

Una de las caracteristicas de la denominada
“judicializacién del procedimiento administrativo™".
es que se adaptan algunos de los postulados basicos
del reglamentarismo procesal, pero sin perder de
vista la esencial caracteristica de informalismo del
procedimiento administrativo como garantia a favor
de los administrados. No obstante ello, cuando la
Administracién actia decidiendo respecto de un
conflicto suscitado entre administrados. asume un
rol arbitral¥, o similar al que desarrollan los drganos
jurisdiccionales cuando resuelven un confhicto de
intereses con relevancia juridica. Asi, en el
desarrollo de los procedimientos trilaterales o
triangulares, “(...) es predominante el interés o
derecho del particular que estd en causa, por
ello, la Administracion asume o debe asumir en
el cumplimiento de esta actividad una uctitud
de rigurosa neutralidad, exactamente la misma
que han de adoptar los drganos judiciales en

125) Cfr GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y Tomds-Ramén FERNANDEZ: Curso... volumen I. Reimpresion de la décima edicion.

Edunorial Civitas. Madrid, 2001, Pdginas 421-422.

<201 Ctr. CASSAGNE. Juan Carlos: Derecho Administrativo. Tomo I. Reimpresion de la Quinta edicion actualizada con las modificaciones
mtroducidas por fa reforma constitucional de 1994. Editorial Abeledo-Perrot. Buenos Aires. 1997, Pdgina 236.
<270 Regulado en el Titulo Ho Capitulo 110 Subcapitulo IV de la LPAG (Arts. 80° a 87°). bajo la denominacion de ~Conflictos de

competencia y abstencion™.

1280 U epemplo grifico puede demostrar la naturaleza del PAT. Asi. cuando una entidad publica concurre ante otra, para recabar una

(29

licencia de construccién, o un permiso municipal, requiere seguir un procedimiento ante la entidad competente para obtencr un
pronunctamiento determinado. Cuando se da esta situacidn en la realidad. la administracién no usa sus potestades de mperio. se
somete al procedimiento administrativo como un administrado comun. sin prerrogativas ni potestades, asumiendo los mismos
derechos y deberes que asisten a los administrados conforme lo seitala la LPAG.

Por ¢jemplo. en ¢l caso de un procedimiento concursal de reconocimiento de créditos, una entidad publica puede concurrir a
solicitar el pronunciamiento de la autoridad administrativa competente (la Comisidn de Reestructuracion Patrimonial del
INDECOPD. pero luego. puede acontecer que otra entidad interviniente en el mismo procedimiento. alegue que ¢l erédito le fue
cedido en virtud de una cesién de derechos. configurdndose una contienda entre dos entidades publicas.

130y Clfr. DROMI. Roberto: El Procedimiento Administrativo. Primera reimpresion de la primera edicion. Ediciones Ciudad Argentina.
Bucnos Aires, 1996. Pdgina 38.

i3 Clr. PARADA VASQUEZ. Ramon: Derecho Administrativo. Tomo 1. Parte General. Sexta edicion. Marcial Pons, Ediciones
Juridicas S.A.. 1994, Pigina 534; GONZALEZ PEREZ. Jests y Francisco GONZALEZ NAVARRO: Comentarios... volumen |
Op. Cit. Pdgina 720 En contra: DROMI. Roberto: El Procedimiento... Op. Cit. Pdgina 85; LINARES. Juan Francisco: Derecho .
Op. Cit. Pagia 163,
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732

loy procesos civiles

En el procedimiento administrativo trilateral,
la entidad que asume el rol de instruccién y
resolucion  del mismo, debe observar
necesariamente una actitud de imparcialidad, que
debe guardar compatibilidad con la naturaleza de
los derechos sometidos a su decisién, en la medida
en que la imparcialidad, garantiza el respeto de la
igualdad de las partes en su posicién en el
procedimiento, asi como la vigencia del principio de
contradiccion en el desarrollo del mismo. La
imparcialidad es una calidad inherente a la persona
del juzgador en los procesos judiciales, pero es
igualmente aplicable a la autoridad administrativa
resolutora en el procedimiento administrativo
trilateral. Ella no puede crear ventajas a una parte
interviniente en el procedimiento en desmedro de
otra, y estd obligada a respetar el principio de
contradiccién en el procedimiento. Asimismo, deben
asegurarse el respeto de los derechos
correspondientes al debido procedimiento
administrativo™.

6. El valor de la prueba en el
procedimiento administrativo trilateral:
limites en la aplicacién del principio de
Verdad Material.-

En el desarrollo del procedimiento
administrativo general se asume, que en virtud del
principio de verdad material*™, la carga de la prueba
recae bdsicamente en la Administracién, dado que
ésta asume un rol decisorio de los casos, emitiendo
una resolucién respecto de la peticién del

(32) PARADA VASQUEZ. Ramén: Op. Cit. Pdgina 534.

administrado, y también asume un rol de parte
interesada, en virtud de su funcién de servicio de
los intereses generales. Sin embargo, ello no enerva
la aplicacién del principio general de la carga de la
prueba en materia procesal. mediante el cual se
indica que “quien afirme un hecho debe probarfo™
35

En tal sentido, cuando en un procedimiento
un administrado formula una peticion, o absuelve el
cargo de una denuncia formulada en su contra, debe
acompaiar las pruebas que sustenten los hechos
alegados en su pretension frente ua la
Administracién. Sin embargo, la aplicacion de los
principios de verdad material, y de impulso de oficio
en el procedimiento administrativo, hacen que sobre
la Administracion también recaiga un deber
especifico de realizar las actuaciones necesarias
para obtener la conviccidn suficiente que le permite
emitir un pronunciamiento. En tal virtud, en los
procedimientos administrativos lineales, la autoridad
administrativa no sélo debe ajustarse a las pruebas
ofrecidas y actuadas por las partes, esto es, al
principio de la carga de la prueba en sede procesal
civil donde el Juez debe necesariamente
constrefiirse a juzgar seguin las pruebas aportadas
por las partes (verdad formal)*, sino que debe
también atender a los principios de impulso de
oficio¥, y de bisqueda de la verdad material**. Es
asi, que la doctrina entiende que corresponde a los
érganos que intervienen en el procedimiento
administrativo, realizar las diligencias tendientes a
la averiguacién de los hechos que fundamentan la
decisién®. En sintonfa con dicha tendencia, DIEZ
SANCHEZ sefiala que “Corresponde

(33) Ctr. LPAG. Articulo IV. Principios del procedimiento administrativo. |. El procedimiento administrativo se sustenta
fundamentalmente en los siguientes principios, sin perjuicio de la vigencia de otros principios gencrales del Derecho Administrativo

(...} 1.2 Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de todos los derechos y garantias inherentes al debido

procedimiento administrativo, que comprende el derecho a exponer sus argumentos, a ofrecer y a producir pruebas y a obiener una

dectsion motivada y fundada en derecho. La institucion del debido procedimiento administrativo se rige por los principios del
Derecho Administrativo. La regulacién propia del Derecho Procesal Civil es aplicable sélo en cuanto sea compatible con ¢l
régimen administrativo.” En doctrina, uno de los autores que mejor desarrolla este principio es DROMI, Roberto: El Procedimiento
Administrativo. Prumera reimpresion de la primera edicién. Ediciones Ciudad Argentina. Buenos Alres, 1996. Paginas 67-75.
134) LPAG. Articulo 1V. Principios del procedimiento administrativo.- (..) 1.1l Principio de verdad material.- En el procedimiento.
la autoridad administrativa competente deberd verificar plenamente los hechos que sirven de motivo a sus decisiones, para lo cual
deberd adoptar todas las medidas probatorias necesarias autorizadas por la ley. aun cuando no hayan sido propuestas por los

administrados o hayan acordado eximirse de ellas. (...)

(33) El principio general de la carga de la prueba en sede procesal es el contenido en el articulo 196 del Codigo Procesal Civil. ¢l nusimo
que prescribe lo siguiente: CODIGO PROCESAL CIVIL: “Articulo 196.- Salvo disposicion legal diferemie. la carga de probai
corresponde a gquien afirma hechos que configuran su pretension. o a quien los contradice alegando nuevos hechos.”

136) DROMI. Roberto: El procedimiento administrativo. Op. Cit. Pdgina 128,

(37) LPAG. Articulo IV. Principios del procedimiento administrativo.- (...) 1.3. Principio de impulso de oficio.- Las autoridades deben
dirigir ¢ impulsar de oficio el procedimiento y ordenar la realizacién o prdctica de los actos que resulten convenientes para ¢l

esclarecimiento y resolucion de las cuestiones necesarias.
138) Cfr. LPAG. Articulo I'V. Numeral 1.11
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bdsicamente a la Administracion verificar y
probar los hechos que no tenga por ciertos. El
indicado cardcter inquisitivo del procedimiento
v la posicion que en él ostenta la Administracion,
implica como logica consecuencia que recaiga
sobre ella esa carga”. Dicha posicién es la
asumida en sede nacional por el articulo 162 de la
LPAGH.

Sin embargo, la situacién varia en el caso del
procedimiento administrativo trilateral. En efecto,
en dicha clase de procedimientos, donde el principio
contradictorio en sede procedimental administrativa
se hace mas evidente en la tramitacién del mismo,
en lacarga de la prueba, en principio, (por aplicacién
de la posicién neutral de la Administracién,) el
principio de verdad material se ve atenuado®, por
lo que bdsicamente, la

circunstancias del caso.”+

Esta situacién se da, a nuestro entender, por
la vigencia irrestricta del principio contradictorio en
el procedimiento administrativo trilateral. La
aplicacion en la practica de este principio, implica
que se presume que las partes actian en igualdad
de condiciones en el desarrollo del procedimiento
trilateral. Por ello es que en el desarrollo de los
procedimientos trilaterales, la Administracion debe
asegurar la participacién igualitaria de los
interesados, bajo pena de ilegitimidad de la decision
a ser tomada, por afectar la imparcialidad que ella
debe guardar en el tramite*. Sin embargo, ello no
obsta para que cuando se presente una desigualdad
entre las partes (un caso de proteccién al
consumidor, o de barreras de acceso al mercado)

la. Administracion

carga de la prueba recae
en los administrados
intervinientes en el mismo.
PARADA sefala que
Y en los
procedimientos
arbitrales o triangulares,
en gue la Administracion
asuwme una posicion de

“(...) en el caso del procedimiento adminis-
trativo trilateral (...) donde el principio
contradictorio en sede procedimental
administrativa se hace mds evidente ... la
carga de la prueba recae en los administra-
dos intervinientes ”’

distribuye el peso de la
carga de la prueba hacia
quien esté en mejor
posicién de asumirla.

El principio del
contradictorio, es asi. un
derecho derivado de los
derechos al debido
proceso y a la tutela

neutralidad entre dos

purtes enfrentadas. la carga de la prueba debe
repartirse en términos andlogos al proceso civil,
de forma que, normalmente, el actor debe probar
los hechos constitutivos del derecho que reclama,
mientras que el demandado debe probar los
hechos impeditivos o extintivos (...) En todo caso,
como en los procedimientos administrativos los
interesados no siempre asumen posiciones
formalmente diferenciadas, deberd matizarse
esta regla de reparto en funcion de las

Judicial efectiva, tal como
lo estima la Sentencia del Tribunal Constitucional
Espafiol 145/1990. (para el caso de los procesos
judiciales) al seftalar que el referido principio implica
“que los contendientes, en posicion de igualdad,
dispongan de las mismas oportunidades de
alegar v probar cuanto estimaren conveniente
con vistas al reconocimiento judicial de sus
tesis”. Asi, en cuanto el procedimiento trilateral
participa de la esencia del jurisdiccional, debe
tenerse presente que debe garantizarse la posibilidad

1399 DROMIL Roberto: ElI procedimiento administrativo. Op. Cit. Pdgina 127.
4t Cir. DIEZ SANCHEZ, Juan José: El procedimiento administrativo comin y la doctrina constitucional. Primera edicion. Editoral

Civitas. Madrid, 1992, Pdgina 208.

t41) LPAG. Articulo 162.- Carga de la prueba.- 162.1 La carga de la prueba sc rige por el principio de impulso de oficio establecido
en la presente Ley. 162.2 Corresponde a los administrados aportar pruebas mediante la presentacion de documentos e informes.
proponer pericias. testimonios, inspecciones y demds diligencias permitidas. o aducir alegaciones.

t42) Cfr. LPAG. Articulo 1V. Principios del Procedimiento Administrativo.- (...) 1.11 Principio de verdad material.- {.) En ¢l
caso de procedimientos trilaterales la autoridad administrativa estard facultada a verificar por todos los medios disponibles la
verdad de los hechos que le son propuestos por las partes, sin que ello signifique una sustitucién del deber probatorio que
corresponde a ¢stas. Sin embargo, la autoridad administrativa estard obligada a ejercer dicha facultad cuando su pronunciamiento

pudicra mvolucrar también al interés piblico.

1437 PARADA VASQUEZ. Ramén: Derecho Administrativo. Tomo 1. Parte General. Marcial Pons, Ediciones Juridicas S.A. Madrid.

1994, Pdgina 251,

1443 DIEZ SANCHEZ. Juan José: El procedimiento administrativo comin y la doctrina constitucional. Editorial Civitas. Madrid.

1992, Pagina 121.
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de que ambas partes ejerzan su derecho a ofrecer
vy producir las pruebas posibles, siempre y cuando
se encuentren en posicién de igualdad. De no
serello asi, la autoridad administrativa estd facultada
a trasladar el peso de la carga de la prueba a aquél
administrado que tenga mejor capacidad de
soportarla.

En este tipo de procedimiento la autoridad
debe ser lo suficientemente cautelosa, para no
sustituir el deber probatorio de las partes. Por tanto,
la aplicacion del principio de verdad material debe
estar atenuada, al operar la presuncién de igualdad
entre las partes intervinientes en el procedimiento
trilateral. Sin embargo, ello no implica que la
autoridad administrativa ante la cual se desenvuelve
el PAT. como entidad servicial de los intereses
generales, ejerza su facultad de ordenar y producir
pruebas cuando exista un interés piblico inherente
a laresolucion del procedimiento.

También, por dltimo, es de resaltar la
prescripcion contenida en el articulo 225 de la
LPAG, en cuanto ésta consagra la posibilidad de
que la Administracion prescinda de la actuacién de
cualquiera de las pruebas ofrecidas por las partes,
en caso de existir acuerdo unanime de éstas al
respecto. A nuestro entender, esta disposicion de
la LPAG no implica otro significado que el de sefalar
la atenuacidn del principio de verdad material en el
desarrollo del procedimiento trilateral, pero sin que
se considere de manera alguna que la
Administracién renuncie al deber de verificar la
verdad de los hechos propuestos por las partes
cuando su pronunciamiento pueda revestir una
afectacion al interés publico.

7. Diferencias entre el Arbitraje De
Derecho  Administrativo 'y el
Procedimiento Administrativo Trilateral

Existe un determinado sector de la doctrima
(particularmente espafiola), entre la que podemos
destacar los comentarios de PARADA, MARTIN
MATEO*, GARCIA DE ENTERRIA Y
FERNANDEZ", SANTAMARIA PASTOR™",
BERMEJO VERA¥, ARINO™, entre otros
autores. que senalan la existencia de una “actividad
arbitral de la Administracion”. senalando que c¢n
virtud de ésta la Administracion
“arbitra” entre pretensiones contrarias de los
particulares, actuando, por consiguiente, como
verdadero drbitro mediador.”'. En virtud de la
posicién sostenida por este sector doctrinario, se
sefala que los érganos administrativos encargados
de la instruccidn y resolucién en los procedimientos
trilaterales, ocupan una posicién semejante a la que
ocupan los arbitros en un procedimiento arbitral
comin y corriente. Sin embargo, la falencia de esta
posicién doctrinaria es considerar que los drganos
de la administracion ptblica pueden ser equiparados
con los arbitros.

GONZALEZ NAVARRO, sefiala las diferencias,
capitales, entre los rasgos definidores del arbitraje
y los del procedimiento trilateral o triangular:

En el arbitraje, las partes, explicita ¢
implicitamente, se obligan a estar y pasar por la
decision del drbitro, lo que impide a los jueces y
tribunales conocer de la controversia sometida al
fallo arbitral si se invoca la correspondiente
excepcidn, lo que por supuesto. no ocurre en los
procedimientos triangulares, en que la intervencion
de la Administracién estd predeterminada en la
norma y es controlable judicialmente como las
restantes manifestaciones de la actividad
administrativa.

En el arbitraje, la sumision de ambas partes
a ladecisién del drbitro es voluntaria, mientras que
en los procedimientos triangulares, es necesaria o

(.. ) decide o

145) PARADA VASQUEZ. Ramon: Derecho Administrativo. Op. Cit. Pdginas 533-361.
(46) MARTIN MATEO. Ramén: Manual de Derecho Administrativo. Decimocuarta edicion. Editorial Trivium. Madrid. 1992,

Paginas 350 y ss.

471 GARCIA DE ENTERRIA. Eduardo y Tomis-Ramon FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo. Tomo L. Reimpresicn de

ta décima edicion. Editorial Civitas. Madrid, 2001, Paginas

(481 SANTAMARIA PASTOR. Juan Alfonso: Principios de Derecho Administrativo. Volumen 1. Segunda edicion. Editorial Centre
de Estudios Ramon Areces. S AL Madrid. 2000. Paginas 292-295.

40y BERMEJO VERA . Jose: Derecho Administrativo. Parte Especial. Tercera edicion. Editonal Crvitas. Madnid, 1998, Piaginas

»3Sti) ARINO. Gaspar: Principios de Derecho Publico Econémico. Editorial Comares. Granada, 1999, Pigia 245.

ST PARADA VASQUEZ. Ramén: Derecho Administrativo. Tomo . Parte General. Marcial Pons. Ediciones Juridicas y Sociales. S A

Madrid, 1994, Pagina 388.
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forzosa para una de ellas, en ¢l momento en que la
otra formula la oportuna peticién o denuncia, ante
la Administracién.

Aun, cuando quiera tomar la figura del
arbitraje como analogia, debe hacerse la salvedad
de que las partes que someten la solucion de sus
divergencias a arbitraje, pueden optar porque éste
sea de equidad, donde los drbitros resuelven de
acuerdo a su leal saber y entender, mientras que en
cl procedimiento administrativo triangular la
Administracién debe resolver conforme a
Derccho™.

Sobre dicho particular, agrega TRAYTER,
gue la diferencia esencial entre la “actividad
administrativa arbitral” v el arbitraje de Derecho
administrativo, es que en la primera la
Administracion es la que resuelve la controversia
surgida entre dos particulares, mientras que en el
segundo, la Administracion es una de las partes en
contlicto y el drbitro es un tercero a cuya decision
ambas partes se han sometido para dirimir su
conflicto de intereses™.

A lo expuesto, se podria agregar que el
tramite del procedimiento administrativo trilateral,
implica por su propia naturaleza, la inexorable
obligacién de agotar la via administrativa,
circunstancia que no acontece en el caso de los
procesos arbitrales, que por su naturaleza, implican
la emisién de un laudo definitivo sobre la
controversia discutida bajo la competencia de los
arbitros.

En realidad, el término “actividad
administrativa arbitral”, es poco feliz, y genera un
alto grado de confusién con el verdadero arbitraje

de Derecho Administrativo. sefialado para
especificos casos por ley, y donde la particularidad
es que una de las partes que se somete al arbitraje
es una entidad de la Administracién Piblica™. En
tal sentido, el procedimiento administrativo trilateral,
es el cauce que permite la actuacidon de la
Administracién, cuando por imperio de la ley, vy
ejerciendo facultades propias de la jurisdiceién
retenida, existe una autoridad administrativa que
resuelve imparcialmente una contienda surgida entre
dos particulares, entre un particular y la
Administracion, o entre dos entidades de la
Administracién Piblica actuando como
administrados en un determinado procedimiento.

8. Excesiva judicializaciéon y formalismo del
Procedimiento Administrativo Trilateral

En funcién de las disposiciones contenidas
en los articulos 221° a 224° de la LPAG puede
hablarse de una excesiva judicializacién o
formalismo presente en la regulacién del
procedimiento administrativo trilateral. Baste con
citar la circunstancia de que en caso de rebeldia
del reclamado ante la interposicién de una
reclamacion administrativa, la entidad publica ante
la cual se desarrolla el procedimiento deberd tener
por aceptadas o merituadas como ciertas las
alegaciones y hechos relevantes de la reclamacién
formuladas por la parte reclamante’. Esta
circunstancia procedimental inclusive tiene un rigor
mayor que la prescrita en sede procesal civil, donde
la rebeldia de una de Ias partes tiene como sancién
la de causar “presuncion legal relutiva sobre la

15323 Cfr. GONZALEZ PEREZ, Jesis y Francisco GONZALEZ NAVARRQ: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comun. Ley 30/1992, d¢ 26 de noviembre. Tomo 1. Sceunda edicion.

Editorial Civitas. Madrid. 1999. Pdgina 73.

¢33y Clr. TRAYTER. Juan Manuel: El arbitraje de Derecho Administrativo. En: RAP. N (43, Mayo-agosto 1997 Centro de Estudios

Consuituctonales. Madrid. 1997, Pdagina 84.

154) Al respecto. deben evaluarse los alcances del articulo 2° de la Ley 26572 - Ley General de Arbitraje. dado que durante la
claboracion del presente trabajo se vienen desarrollando sendos procesos arbitrales entre ¢l Estado y las empresas cléctricas.
respecto de la aplicacion del arbitraje del Estado a los convenios de estabilidad juridica celebrados entre ambas partes. Dicha norma
seflala lo siguiente: “Pueden ser sometidas « arbitraje nacional. sin necesidad de autorizacion previa, las controversias derivadas
de Jox contratos que el Estado Peruano y las personas de derecho piiblico celebren con nacionales o extranjerox donmiciliados.

asi como las que se refieren a sus bienes.

Para los efectos de este articulo. el Estado comprende el Gobierno Central, los Gobiernos Regionales y Locales y sus respectivas

dependencias.

Las empresas estatales de derecho privado o de economia mixta pueden acordar libremente Y sin requisito de previa autorizacion
gue las controversias derivadas de los contratos que celebren con nacionales o extranjeros domiciliados o que se refieran d sis

bienes, sean sometidos « arbitraje nacional.”
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verdud de los hechos expuestos en la demanda”,
conforme lo sefiala el articulo 461° del Cédigo
Procesal Civil. En tal sentido, la regulacién del
articulo 223.1 de la LPAG, ciertamente tiene un
excesivo rigor formal que no se encuentra en sintonia
con la vigencia del principio del informalismo a favor
del administrado en la tramitacién de los
procedimientos administrativos.

Asimismo, encontramos que el articulo 223.3
de la LPAG, consagra un excesivo margen de
discrecionalidad a favor de la entidad de la
Administracién ante cuya autoridad se desarrolle
el procedimiento trilateral, toda vez que se habilita
a recibir la contestacién del reclamado luego que
se haya vencido el plazo establecido, siempre que
la entidad lo considere “apropiado y razonable”. De
la prescripeién anotada, no se deduce algiin indicio
de qué debemos entender por “apropiado y
razonable”, por lo que existe una puerta abierta para
la arbitrariedad o la ruptura del equilibrio de la
igualdad entre las partes, circunstancia que serfa
utilizada en contravenciédn del principio de actuacién
imparcial de la autoridad administrativa a cargo del
procedimiento trilateral. En tal sentido, seria
apropiado configurar algunos criterios que
permitirian aplicar la excepcional circunstancia
contenida en el articulo 223.3 de la LPAG, tales
como, por ejemplo, [a imposibilidad del reclamado
de reunir ciertos documentos imprescindibles para
tormular la contestacion a la reclamacion, entre otras
causas. Sin embargo, un pardmetro eficiente para
la aplicacion de esta regulacién excepcional, lo
constituiria la exigencia de que el reclamado formule
un pedido de ampliacién de plazo para contestar la
denuncta en su contra, o que en todo caso,
comunique a la autoridad administrativa la
circunstancia objetiva que le impida efectuar su
contestacion a la reclamacién dentro del plazo
establecido. En nuestra opinién, el empleo de los
criterios sefalados, disminuird la peligrosidad de
haber establecido una excepcién como la contenida
en el articulo 223.3 de la LPAG, que como
sefialamos. puede constituirse en fuente de
arbitrariedades, o una puerta abierta para romper
la vigencia del principio de trato igual a las partes
mtervinientes en el procedimiento trilateral.

£35) Confrontese ¢l texto del articulo 223.1 de la LPAG.

Otra férmula que a nuestro parecer, consagra
el excesivo formalismo del procedimiento trilateral.
es la contenida en el articulo 224° de la LPAG,
norma que prohibe la réplica a las contestaciones
de las reclamaciones. Creemos que, en todo caso,
deberia haberse previsto la posibilidad de permitir
la alegacion de nuevos hechos sobrevinientes a la
reclamacién, o la ocurrencia del alguna
circunstancia que tenga incidencia en el desarrollo
del procedimiento. Justamente en casos como éste.
es que se denota la excesiva formalizacién del
procedimiento trilateral, hecho que va en detrimento
de la vigencia del informalismo y la flexibilidad en
el desarrollo del procedimiento administrativo.

En los términos planteados, se puede afirmar
que en lineas generales, la regulacién del
procedimiento administrativo trilateral, pudo haber
contenido disposiciones que atentden el formalismo
de sus preceptos, puesto que a nuestro entender en
algunas de las disposiciones comentadas se estaria
rompiendo con la elemental exigencia de concebir
al procedimiento administrativo como un cauce
flexible de los intereses generales a los que sirve la
administracién, a diferencia del proceso judicial, que
se rige por una combinacién de factores dispositivos
e inquisitivos. Para el especifico caso del
procedimiento administrativo, su propia naturaleza
instrumental hace que se atenden las exigencias
formales en aras de salvaguardar el interés publico
presente en su desarrollo. En tal sentido, creemos
firmemente en que las disposiciones que prescriben
una excesiva formalizacién del procedimiento
deberan ser aplicadas cautelosamente al
procedimiento trilateral, permitiéndose la utilizacién
de mecanismos excepcionales que permitan a las
partes ejercer sus derechos dentro del desarrollo
del procedimiento, sin que ésta circunstancia opere
como una camisa de fuerza que les impide ejercer
los mismos ante el yugo de formalismos asfixiantes.

9. A modo de conclusion.-

1. El procedimiento administrativo trilateral es
de vital importancia para la solucion de controversias
en sede administrativa. La especialidad de este tipo
de procedimiento no se encuentra sélo en su
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ubicacién sistemdtica en la LPAG ( como una
categoria distinta al procedimiento comin), sino en
su fuerza expansiva a otro tipo de procedimientos.
2. La existencia de este tipo de procedimiento
no es una “creacion heroica” de la LPAG, sino que
se sustenta en las experiencias previas de la
regulacion normativa de los diversos procedimientos
administrativos especiales, tales como los seguidos
ante las diversas Oficinas y Comisiones del
INDECOPT y ante los Organismos Reguladores de
servicios publicos.

3 No debe confundirse el procedimiento
trilateral con aquellos procedimientos en los que
participan pluralidad de administrados o agentes ni
tampoco con los procesos arbitrales que se regulan
por su normativa especial.

4. Existe un conjunto de requisitos minimos para
reconocer la existencia de un procedimiento
administrativo trilateral, tales como la especialidad
del mismo, la materia administrativa sobre la cual
debe reposar, asi como el sentido de imparcial formal
y material que debe tener la autoridad encargada
de resolver las controversias planteadas.

S. Las autoridades encargadas de resolver este
ttpo de procedimientos, deben ser lo suficientemente
cautelosas, para aplicar en su exacta dimensidn el

principio de verdad material que informa a todo tipo
de procedimiento administrativo, a fin de que no se
termine distorsionando el verdadero sentido de las
pruebas en el procedimiento. En consecuencia, la
autoridad decisoria de este tipo de procedimientos.
no deberd sustituir el deber probatorio de las partes.
6. En cuanto a los sujetos que participan en este
tipo de procedimiento, no existe un Consenso
undnime con respecto al rol que pueden cumplir las
entidades publicas como parte de este tipo de
procedimiento. En tal sentido, existen posiciones
restrictivas y amplias sobre este tema, las que en el
fondo difieren sobre el alcance de la nocién juridica
de administrado.

7. Uno de los mayores riesgos que deberd
afrontar este tipo de procedimiento, es su excesiva
impronta judicial, lo que en muchas casos, puede
llevar a la aplicacién de soluciones o respuestas
propias del proceso judicial. Es pues, absolutamente
imprescindible que se tome en consideracion el
caracter preferente del sistema de fuentes plasmado
en el Articulo V del Titulo Preliminar de la LPAG,
y que de una u otra forma, implican la aplicacion
del “bloque de normatividad administrativa” sobre
los preceptos del derecho procesal civil.

PRLI DERECHO & SOCIEDAD 17



