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Resumen. Los principios generales cumplen una serie de funciones
fundamentales en nuestro sistema juridico. A partir de los principios, es
posible deducir una serie de reglas que permitirdn la construccion de un
sistema juridico coherente, inspirado en valores comunes. Bajo esa
perspectiva, los principios también permiten interpretar las reglas que
sucesivamente se incorporen al sistema, armonizando su sentido vy
aplicacion bajo sus propias directrices. Todo ello repercute en
pronunciamientos jurisprudenciales con mayor solidez argumentativa,
coherencia y predictibilidad. Asi, en el ambito procesal, los principios
otorgan un trasfondo valorativo que debe ser compatible con los fines del
proceso. El proceso contencioso administrativo no es la excepcion, de ahi
que resulte necesario profundizar en el estudio de los principios reconocidos
en la Ley que Regula el Proceso Contencioso Administrativo. A través de
este articulo, precisaremos los alcances de los principios “especificos”
aplicables al proceso contencioso administrativo, destacando los aciertos (y
desaciertos) de su aplicacion en la jurisprudencia nacional.

Abstract. General principles play a fundamental role in our legal system.
From these principles, it is possible to deduce a series of rules that allow for
the construction of a coherent legal system inspired by common values.
Under this perspective, principles also enable the interpretation of rules that
are subsequently incorporated into the system, harmonizing their meaning
and application according to their own guidelines. All of this results in
Jurisprudential decisions with greater argumentative solidity, coherence,
and predictability. Thus, in the procedural realm, principles provide a
value-based background that must be compatible with the objectives of the
process. The administrative litigation process is no exception, which is why
it is necessary to delve deeper into the study of the principles recognized in
the Law that Regulates the Administrative Litigation Process. Through this
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article, we will clarify the scope of the "specific” principles applicable to the
administrative litigation process, highlighting the successes (and
shortcomings) of their application in national jurisprudence.
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1. Introduccion

Los principios del derecho constituyen premisas ético-juridicas de
caracter general y abstracto, que sirven como criterios valorativos que
permiten la orientacion, guia e interpretacion para la solucion de conflictos
dentro de un sistema juridico. Asi, los principios fungen como criterios
valorativos cuya naturaleza —a diferencia de lo que ocurre con las reglas— es
abierta y flexible.

Ciertamente, dicha flexibilidad es la que permite derivar, a partir de
los principios, reglas especificas que armonicen su sentido y aplicacion.
Ello, a su vez, permitirda guiar a los operadores juridicos hacia una
interpretacion mas coherente con el sistema en el cual dichas reglas se
enmarcan. Tal importancia obliga a una reivindicacion del rol y fines de los
principios en el marco del proceso contencioso administrativo.

La (obligatoria) reivindicacion de los principios no solo generara mas
coherencia al interior del sistema, sino que permitird el desarrollo de una
jurisprudencia con mayor solidez argumentativa y predictibilidad para los
justiciables. En virtud de ello, es insoslayable que los principios asignan un
trasfondo valorativo a las reglas que permite guiar su aplicacion de acuerdo
con los fines y objeto del proceso.

El proceso contencioso administrativo tiene una doble finalidad o
alcance, “(...) subjetivo, al ser un mecanismo procesal para proteger los
derechos e intereses de los particulares frente a la Administracion Puablica;
y objetivo, en tanto se dirige a tutelar la legalidad de las actuaciones
administrativas” (Mac Rae Thays, 2018, p. 227). Bajo dicha perspectiva, los
principios permiten —y deben— modular la aplicacion de las normas tanto
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para asegurar un control efectivo de la legalidad de las actuaciones
administrativas, como también para garantizar los derechos de los
administrados en su relacion con la Administracion.

En tal sentido —y atendiendo a las particularidades del proceso
contencioso administrativo—, existen ciertas razones que exigen el
reconocimiento de principios “especificos”. A través de este articulo,
delinearemos los alcances de los principios aplicables al proceso
contencioso administrativo, destacando los aciertos (y desaciertos) de su
aplicacion en la jurisprudencia nacional.

2. Fundamentos y funciones de los principios del derecho

Como hemos adelantado, los principios generales del derecho
constituyen una fuente de derecho que permite crear, interpretar y guiar la
aplicacion de normas juridicas, de acuerdo con los valores ético-sociales que
guian nuestro sistema. De acuerdo con Guastini (2016, p. 76), los principios
tienen dos caracteristicas esenciales. Primero, su indeterminacion. A
diferencia de las reglas, los principios deben partir de premisas generales,
amplias, abiertas y necesariamente indeterminadas. Segundo, su carécter
fundamental. Los principios generales ostentan una jerarquia normativa
superior a las reglas, lo cual les permite armonizar la aplicacion del derecho
sobre la base de premisas esenciales que caracterizan el sistema juridico.

En ese sentido, los principios generales revelan la identidad y vocacion
de un sistema. Dicha caracterizacion es aquella que permite encontrar el
sentido Interpretativo de las reglas que resulte mas acorde a los principios.
De esta forma, los principios contribuyen a superar las limitaciones y rigidez
de la ley escrita, sin cambiar lo sustancial de la regla en cuestion. Atendiendo
a ello, el fundamento de los principios se erige sobre una premisa menos
romantica y —acaso— mas evidente: resulta costoso e impractico regular
absolutamente todos los supuestos de hecho, dentro de la amplia
fenomenologia de situaciones que el derecho pretende regular, a través de
reglas especificas. El legislador nunca se ha propuesto asumir un reto tan
artificial como infértil que, si acaso lo consiguiera, solo podria ser resultado
del improbable estancamiento del progreso y sofisticacion de los procesos
existentes en nuestra sociedad.

En consecuencia, la solucion no consiste en modelar la figura del
legislador omnipotente e infalible ni mucho menos paralizar la proliferacion
de nuevas situaciones que demanden regulacion. La solucion, en cambio,
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consiste en brindar flexibilidad y el margen de maniobra necesario para que
los operadores juridicos puedan resolver estos problemas a partir de
directrices basicas. De ahi que los principios no sean enunciados estaticos e
inmutables, sino adaptables y dindmicos, por lo que su vigencia —en linea de
principio®- no se encuentra expuesta a la inclemencia de los usos y el tiempo.

Habiendo definido el fundamento de los principios, corresponde
indagar en sus funciones. Para fines del presente trabajo, interesa destacar
cuatro sumamente importantes:

(a) Funcion fundante: Para construir un sistema juridico integrado y
coherente, es necesario que las normas juridicas se emitan sobre la
base de premisas y fines comunes. Precisamente, los principios
fundamentan, dan contenido y permiten deducir reglas especificas
dentro de un sistema para lograr dicho objetivo. Es, precisamente, a
partir de los principios, donde debiera tener su origen e inspirarse la
labor legislativa, asi como la produccion de normas juridicas en
general.

(b) Funcion interpretativa: Los principios asumen un rol medular en la
interpretacion de la ley. También llamada “funcion directora”
(Beladiez Rojo, 1994, p. 110), permiten orientar el significado de las
normas al que resulte mas coherente con el conjunto de valores que
rigen nuestro sistema, con el proposito de orientar el comportamiento
de los agentes a fines valiosos. Naturalmente, la funcion interpretativa
no se limita a la “exégesis de las palabras de la ley” (Garcia de
Enterria, 1984, p. 19), por lo que la aplicacidon de principios resulta
esencial para dotar a la norma juridica de un canon interpretativo mas
acorde con la disciplina donde se enmarca.

(c) Funcion integradora: La integracion juridica es una herramienta que
permite producir una respuesta legal a una situacion donde no existe
una norma juridica aplicable, es decir, cuando existe un vacio en la
ley, también llamado “laguna del derecho” (Rubio Correa y Arce
Ortiz, 2017, p. 137). Esta situacion exige la integracion de una

Sefialamos que ello es asi en linea de principio, debido a que debe considerarse que una
caracteristica intrinseca de todo principio —especificamente, por su caricter
indeterminando— es su derrotabilidad. De acuerdo con Huapaya Tapia (2019, p. 39), ello
alude a la posibilidad de que los principios presenten excepciones implicitas en su
ambito de aplicacion.
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solucion juridica, y una de las soluciones es —precisamente— la
aplicacion de principios generales. En este contexto, los principios
permiten la generacion de una respuesta juridica y fuente supletoria
aplicable en defecto de la ley.

(d) Funcion de justiciabilidad directa: como refiere Beladiez Rojo (1994,
p. 113), esta constituye una “funcion olvidada™ de los principios
generales y estd relacionada —en estricto— con su fundamento: su
funcion como fuente de derecho. De acuerdo con la autora, en virtud
de esta funcion “se nos permitiria recurrir cualquier acto juridico
(excepto, claro estd, los que tengan rango de ley formal y el principio
no tenga rango constitucional) que se haya dictado desconociendo el
valor que en ¢l se proclama” (p. 116). De ahi que esta funcion
reconozca a los principios como una fuente de control de la
discrecionalidad administrativa.

Atendiendo a lo anterior, resulta claro que estas funciones reafirman
el fundamento de los principios y permiten alinear la aplicacion,
interpretacion y emision de normas juridicas de acuerdo con los valores que
nuestro Estado de Derecho pretende fomentar. Asimismo, nos brinda una
nocion clara de sus aplicaciones por los distintos operadores juridicos. Y es
que, independientemente de la funcién que se esté aplicando, los principios
siempre deben orientarse a fines y valores concretos. Representan —a través
de una proposicion axioldgica— por qué y para qué de un sistema juridico.

Naturalmente, dicho por qué y para qué tendra un giro particular
atendiendo al ambito de aplicacion del principio. De ahi que nos
reafirmemos en la indeterminacion de los principios, pero no en su
universalidad. Como senala Vergara Blanco (2014), “los principios juridicos
tienen la naturaleza de las disciplinas a cuyo sistema de fuentes se
incorporan” (p. 983). Por ejemplo, los principios procesales en el marco del
proceso judicial. En efecto, en el derecho procesal, los principios deben
procurar la materializacion del objeto y fines del proceso. Asi, los principios
procesales “sirven para describir y sustentar la esencia del proceso, y ademas
poner de manifiesto el sistema procesal por el que el legislador ha optado™.
(Monroy Galvez, 1993, p. 37).

De manera general, podemos afirmar que los fines del proceso son, de
un lado, facilitar Ia resolucidn de la controversia sometida por las partes al
conocimiento del organo jurisdiccional (fin concreto); de otro lado,
garantizar la paz social en justicia (fin abstracto) (Monroy Gélvez, 2017, p.
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146). De esta manera, los fines del proceso concilian dos enfoques que —
lejos de ser antagénicos— son complementarios. Un enfoque privado,
centrado en el conflicto acaecido entre las partes, y un enfoque publico, bajo
el cual la intervencion del Estado —a través del juez— garantiza el
cumplimiento de la ley.

Para alcanzar estos fines —y reconociendo la importancia del proceso
judicial como expresion del poder publico, el cual representa el triunfo de la
accion civil sobre la accion directa— interesa promover la solucion de
conflictos mediante este mecanismo. No solo porque importa el ejercicio de
una funcion puablica al servicio de la sociedad, sino porque es aquel
mecanismo que garantizara a las partes la obligatoriedad y firmeza de lo
resuelto, con el auxilio de la fuerza del Estado.

En suma, los principios procesales revelan la esencia del proceso
mismo: un mecanismo de solucion de conflictos y un sistema de garantias.
Sin embargo —siguiendo la linea argumentativa propuesta por Vergara
Blanco (2014, p. 982)— para la aplicacion contextualizada de los principios,
debemos pensar en las disciplinas juridicas (como el derecho procesal) como
“regiones”. Dentro de esta extensa region, el proceso contencioso
administrativo surge como una comarca, aunque independiente de otras
comunidades limitrofes, como el proceso civil. Es, precisamente, dicha
colindancia la que nos obliga a realizar un analisis autonomo del proceso
contencioso administrativo.

3. La justificacion de principios especificos en el proceso contencioso
administrativo

Cuando hablamos de derecho procesal, naturalmente, hablamos
también de sus distintas manifestaciones, como el proceso civil, el proceso
penal o el proceso constitucional. Asi, la teoria general del proceso se erige
como el tronco comun de estas disciplinas. En ese contexto, es importante
reconocer la autonomia del proceso contencioso administrativo por dos
razones fundamentales. La primera, para comprender que este entronque
comun obliga a aplicar transversalmente los principios generales del proceso
a sus distintas especialidades. Segundo, que lo anterior no enerva la
necesaria matizacion de la aplicacion de estos principios, en reconocimiento
de las diferencias patentes entre cada disciplina.

Es asi que los principios generales del proceso —como la congruencia,
la imparcialidad e inmediacion, entre otros— resultan aplicables al proceso
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contencioso administrativo, pero con matices que atiendan al objeto y fines
de esta disciplina. Por esta razon, no solo es esencial armonizar su aplicacion
y distinguirla —por ejemplo— del proceso civil (que emblematicamente ha
acaparado el canon interpretativo de los principios procesales), sino también
reconocer otros principios pensados para la naturaleza del proceso
contencioso administrativo, a fin de reafirmar su independencia como
disciplina auténoma.

Existen particularidades que justifican el reconocimiento de estos
principios “especificos”, aplicables al proceso contencioso administrativo®.
Consideramos que estas son (a) el objeto del proceso, (b) las partes
procesales; y (¢) la existencia de una via previa.

(a) El objeto del proceso

El proceso contencioso administrativo se reguld por primera vez en el
Pertien 1991, a través de un capitulo ubicado en las disposiciones finales de
la Ley Organica del Poder Judicial. Si bien la accion contencioso
administrativa ya contaba con un reconocimiento constitucional desde 1979,
este es el primer antecedente de una regulacion mas o menos detallada con
reglas y procedimientos especificos. Tras una brevisima vigencia, esta
norma fue derogada por el Decreto Legislativo N° 767, que aprobd el Codigo
Procesal Civil de 1993.

En esta fase, el Cdodigo Procesal Civil regul6 el proceso contencioso
administrativo como un proceso abreviado para impugnar actos o
resoluciones administrativas con una regulacion escueta y asistematica. Esta
circunstancia revela que —en su génesis— el proceso contencioso
administrativo fue concebido como una suerte de apéndice del proceso civil.
Posteriormente, la Constitucion Politica de 1993 consagré la accion
contencioso administrativa, a través del articulo 148, en términos muy
similares a los reconocidos por la Constitucion Politica de 1979.

Cabe sefialar que un sector de la doctrina se refiere a los principios regulados en el
articulo 2 de la LPCA como “principios del procedimiento™. Al respecto, citando a
Monroy Galvez, Simons Pino (2002) sefiala que “los principios del procedimiento (...)
son los que caracterizan e identifican la presencia de un determinado sistema procesal™;
mientras que los principios del proceso “(...) son aquellos indispensables para la
existencia de un proceso, sin ellos este careceria de elementos esenciales para ser
admitido como tal”. (pp. 104-105).
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De acuerdo con Dandés Ordoiiez,

“(...) la consagracion constitucional de la accion contenciosa
administrativa determina la plena justiciabilidad de la actuacion
administrativa, no siendo disponible para el legislador la posibilidad
de restringir de modo alguno los alcances del control judicial sobre las
actuaciones de la administracion publica que contravengan el
ordenamiento juridico en agravio de los particulares” (2003, p. 178).

Anos mas tarde, con la Ley N° 27584, Ley que Regula el Proceso

Contencioso Administrativo (en adelante, “LPCA”)*, el proceso contencioso
adquirio autonomia. Este logro independizarse del proceso civil no solo por

ten
leg

er reglas de aplicacion exclusiva (hoy reguladas a través de un dispositivo
al autébnomo), sino un objeto diferenciado. Si bien su objeto respeta la

esencia de la teoria general del proceso, este observa particularidades que
atienden tanto a su estructura procedimental como a los fines especificos del
proceso contencioso administrativo. Dentro de estos fines, interesa destacar

las

siguientes:

Primero, el control jurisdiccional de las actuaciones de la
Administracion Publica sujetas a derecho administrativo, pues el
proceso contencioso administrativo parte de la subordinacion de
toda la actividad administrativa a la legalidad.

- Segundo, tutelar los derechos de los administrados, en tanto sistema

de garantia enfocado en corregir los excesos cometidos por la
autoridad en el ejercicio de su funcion administrativa’.

64

En adelante, se citaran los articulos correspondientes al Texto Unico Ordenado de la
LPCA, aprobado por Decreto Supremo N° 011-2019-JUS.

Sobre ¢l objeto del proceso contencioso administrativo y su importancia para consagrar
un modelo tutelar, véase lo sefalado por Huapaya Tapia (2013, p. 437): “...a partir de
la moderna regulacion del objeto del proceso contencioso-administrativo en la LPCA se
ha cumplido con instituir un proceso contencioso-administrativo basado
fundamentalmente en un modelo tutelar o de justicia subjetiva a favor del administrado,
el mismo que en ningin caso se encontrara desprotegido frente a la actuacion
administrativa y que, en todo momento, podra recurrir a los érganos jurisdiccionales
correspondientes para afirmar sus pretensiones y lograr asi, proteger tanto sus derechos
como intereses, y por ultimo, lograr que en cada decision jurisdiccional individual se
afirme incontrastable el dogma de la sumision de la Administracion a la Ley y al
Derecho™.
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(b) Las partes procesales

En el proceso contencioso administrativo se disputan dos partes
litigantes: de un lado tenemos la Administracion Publica y del otro, al
administrado. Resulta evidente que, a priori, la balanza estd notoriamente
inclinada a favor de la primera, por las facultades, prerrogativas y amplios
poderes que ostenta la Administracion. Ademds, su organizacion
administrativa esta pensada para ejercer una defensa integral de sus intereses
e, inclusive, existe un presupuesto vinculado para dichos fines. En esa linea,
Aza Riva y Jiménez Quevedo (2022, p. 138) sefialan que el proceso
contencioso administrativo no es uno entre dos partes equivalentes y en
igualdad de armas como ocurre en el proceso civil, debido a que se trata de
una disputa entre un particular frente al accionar potestativo o el imperium
del Estado.

En atencion a ello, el proceso contencioso administrativo requiere
principios y reglas especificas que permitan calibrar esa distorsion que es
propia de la naturaleza de las partes procesales, a fin de que las disparidades
preexistentes al proceso sean corregidas dentro de él. En ese contexto, el
Juez —como director del proceso— debe sostener poderes especiales para
generar condiciones de igualdad y equilibrar la relacion entre las partes
litigantes a fin de garantizar el debido proceso y la tutela procesal efectiva.

(c) La existencia de una via previa

Esta es una particularidad que no podemos soslayar al momento de
aplicar los principios procesales. Este antecedente nos permite apreciar el
proceso contencioso administrativo como una suerte de continuacion de la
discusion abordada en la via administrativa. Lo anterior tiene una serie de
consecuencias que inciden directamente en el proceso judicial:

- Primero, que ambas partes entran al proceso contencioso
administrativo conociendo de antemano su posicion en dicha
controversia y qué aspectos estaran sometidos a controversia.

- Segundo, que existe una actividad probatoria generada previamente
en la via administrativa. En el caso peruano, esta diferencia es mas
palpable, debido a que —como regla general- la dicha actividad
probatoria en el proceso se encuentra restringida a lo actuado en via
administrativa.
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- Tercero, que, en esta via previa, la mayoria de las veces® se emite un
acto administrativo que goza de ejecutoriedad, lo cual implica que la
Administracion (demandada) puede ejecutar su decision en contra del
administrado, aun cuando la controversia se esté ventilando en el
proceso judicial.

Como senala Gonzalez Pérez (1985):

“De aqui que si siempre es mala posicion procesal actuar contra el
hecho consumado, en definitiva esta es la actitud que adopta el
particular frente al acto administrativo que, precisamente por aquellas
caracteristicas, suele estar ejecutado cuando se somete a revision
jurisdiccional” (p.113).

En tal sentido, queda demostrado que existen razones sustanciales para
reconocer la autonomia del derecho procesal administrativo y, en
consecuencia, de los principios que le resultan aplicables. Sobre la base de
estas particularidades, a continuacion, analizaremos los principios
reconocidos en la LPCA.

4. Los principios del proceso contencioso administrativo en el Peru

Como hemos visto, la aplicacion de los principios del derecho en
general reviste una importancia sustancial para la aplicacion de la ley. En el
derecho procesal, los principios otorgan al juez herramientas para la
direccion del proceso, atendiendo a las consideraciones especiales de la
disciplina donde dichos principios resulten aplicables. La jurisdiccion
contencioso administrativa observa una serie de particularidades que lo
distinguen de otros procesos, como el civil o constitucional. Estas
particularidades son las que justifican el reconocimiento de sus propios
principios, sin perjuicio de la aplicacion de los principios generales del
proceso en lo que resulte compatible con la naturaleza del derecho procesal
administrativo.

Es, precisamente, la naturaleza del derecho procesal administrativo la
que exige —tanto o mas que cualquier otra— que la aplicacién de los
principios esté nutrida por la jurisprudencia. Esta premisa parte del

©  Sefialamos que esto ocurre la mayoria de las veces, debido a que —entre las actuaciones

impugnables— la que mas se somete a la jurisdiccion contencioso administrativa suele
ser el acto administrativo.
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convencimiento de que los principios no son meras abstracciones vacias,
sino herramientas que los jueces utilizan en cada sector del ordenamiento
juridico, que les permite aplicar e interpretar el derecho al caso concreto. En
ese sentido, es fundamental reivindicar el rol de la jurisprudencia para
comprender los alcances de un principio procesal. Como sefiala Vergara
Blanco (2014, p. 984), la discusion sobre los principios nos arrastra a la arena
filosofica y nos mantiene en las nubes, como si se tratara de una cuestion
metafisica. Lejos de ello, creemos que no hay nada mas palpable que la
aplicacion de un principio procesal, y no hay nada mas idéneo para la
interpretacion de su contenido que la jurisprudencia. Por esta razon, la
doctrina no debe descuidar su estudio.

Un estudio que tiene su origen en la jurisprudencia aportarda mayor
solvencia y actualidad a la interpretacion de un principio. Son, finalmente,
los tribunales judiciales los responsables de la aplicacion e interpretacion de
los principios en la jurisdiccion contencioso administrativa, por lo que la
forma mas fiable de conocerlos es a través de su jurisprudencia. Por ello,
coincidimos con Garcia de Enterria (1983), cuando reconoce que el rol de la
doctrina debe ser estimular, auxiliar y difundir la jurisprudencia: “Es
obligacion de todos los juristas el auxiliar a esta gran obra de la
jurisprudencia, el facilitarla y abrirla caminos, el animarla en las
descubiertas hacia terrenos todavia no por ella recorridos, el organizar y
sistematizar sus hallazgos aislados™ (p. 23).

Precisado lo anterior —y con la firme conviccion de que este estudio
esta inspirado en dichos fines— nos avocaremos al analisis jurisprudencial de
los cuatro principios procesales reconocidos en la LPCA: El Principio de
Integracion, el Principio de Igualdad Procesal, el Principio de
Favorecimiento del Proceso y el Principio de Suplencia de Oficio.

4.1. Principio de Integracion

El Principio de Integracion se encuentra reconocido en el numeral |
del articulo 2 de la LPCA: “1. Principio de integracion.- Los jueces no deben
dejar de resolver el conflicto de intereses o la incertidumbre con relevancia
juridica por defecto o deficiencia de la ley. En tales casos deberan aplicar
los principios del derecho administrativo™.

Este principio encomienda a los jueces una tarea que resulta clave en
el quehacer judicial y, a la vez, constituye una de las funciones de los
principios generales que ya adelantamos: la integracion. La existencia de
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vacios en la ley —lagunas de derecho— no enerva el deber de los jueces de
resolver las controversias que fueron sometidas a su conocimiento. La
particularidad de este principio reside en que dicha integracion privilegiara
la aplicacion de principios del derecho administrativo’. Como sefiala
Huapaya Tapia (2019, p. 42), estos principios no se agotan en los
expresamente recogidos en la norma escrita. Existen una serie de principios
de derecho publico —generales y también derivados de normas sectoriales—
que resultan aplicables en las controversias contencioso administrativas en
virtud de este principio.

En ese sentido, el principio de integracion no solo refuerza la funcion
que recibe el mismo nombre, sino inclusive la funcion fundante. En efecto,
no es inusual que principios que se gestaron en la jurisprudencia —con la
venia del principio de integracion— hayan sido finalmente recogidos en la
norma positiva. Existen dos casos paradigmaticos que reflejan esta practica.
El primero es la creacion del principio de interpretacion favorable, mediante
la Casacion N° 25135-2018-LIMA. Este principio reconoce que, “cuando
existe mas de una forma de interpretar una disposicion el Indecopi debe
hacer prevalecer aquel sentido interpretativo que cumpla mejor la finalidad
de la legislacién sobre eliminacion de barreras burocraticas, esto es,
fomentar la competitividad empresarial”.

“Desde su creacion en mil novecientos noventa y dos, la legislacion
sobre eliminacion de barreras burocraticas fue concebida para lograr
dos finalidades: fomentar la competitividad empresarial y disminuir la
tramitologia a su minima expresion. A partir de ello, fluye la necesidad
de reconocer como elemento constitutivo del concepto de barrera
burocratica el hecho de que esta genere al menos uno de dos tipos de
efectos posibles a saber, que la medida impacte negativamente en la
competitividad de las empresas (afectando parcial o totalmente su
acceso o permanencia en el mercado), o que pueda afectar a los
administrados en la tramitacion de procedimientos administrativos
sujetos a las normas y/o principios que garantizan la simplificacion
administrativa.

De este elemento se desprende el ‘principio de interpretacion
favorable’ que debe orientar la labor del Indecopi. En virtud de este

7 Al respecto, véase los principios que estudia Jiménez Vargas-Machuca (2012, p. 26) y

Monzén Va](-:'ncia (2011 p. 50).
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principio, cuando existe mas de una forma de interpretar una
disposicion el Indecopi debe hacer prevalecer aquel sentido
interpretativo que cumpla mejor la finalidad de la legislacion sobre
eliminacion de barreras burocraticas, esto es, fomentar la
competitividad empresarial (garantizando el acceso y la permanencia
en los mercados) y disminuir la tramitologia a su minima expresion
(garantizando la simplificacion administrativa)”.

Posteriormente, el principio de interpretacion favorable fue recogido
en la Ley N° 31755, que modifico el Decreto Legislativo N° 1256, Ley de
Prevencion y Eliminacion de Barreras Burocraticas, conservando el tenor y
espiritu atribuidos por la Corte Suprema:

“Principio de interpretacion favorable.- Durante la tramitacion del
procedimiento, cuando exista mas de una forma de interpretar los
casos, la Comision y la Sala deben hacer prevalecer aquel sentido
interpretativo que cumpla mejor la finalidad de la legislacion sobre
eliminacion de barreras burocraticas y simplificacion administrativa,
asi como de los articulos contenidos en el Titulo II del Decreto
Legislativo 757, Ley marco para el crecimiento de la inversion
privada, en favor de la competitividad nacional”.

El segundo caso es la creacion de una etapa de descargos en la nulidad
de oficio, mediante la Casacion N° 8125-2009-DEL SANTA. Antes de la
emision de esta resolucion, la Ley del Procedimiento Administrativo
General (en adelante, “LPAG™) no preveia una regla expresa para efectuar
descargos frente a la nulidad de oficio. Sin embargo, la Corte Suprema
aprecio que esta laguna normativa no podia afectar las garantias del debido
procedimiento del administrado.

“Si bien el numeral 1 del articulo 202 de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, establece la facultad de la administracion de
declarar la nulidad de oficio de los actos administrativos, dentro del
procedimiento ya iniciado y no en uno distinto, ello de ninguna manera
autoriza a que la administracién sobre todo cuando se trate de
procedimientos en los que se encuentren en conflicto derechos
fundamentales, soslaye garantias procesales o los principios del
procedimiento administrativo los cuales son de obligatorio
cumplimiento tanto para el administrado como para la administracion,
dado que el cumplimiento cabal de tales exigencias constituye garantia
de respeto del principio de debido procedimiento administrativo
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establecido en el inciso 1.2 del articulo IV del Titulo Preliminar de la
precitada Ley; lo contrario implicaria admitir un ejercicio abusivo de
la facultad de la administracion de declarar la nulidad de oficio de los
actos administrativos, argumentando que estos se encuentran viciados
con alguna de las causales contempladas en el articulo 10 antes
referido, abuso que se encuentra proscrito en nuestro ordenamiento
juridico

Por consiguiente, resulta imprescindible que, previamente a ejercer la
facultad de nulidad de oficio de los actos administrativos, la autoridad
administrativa cumpla con notificar al administrado cuyos derechos
puedan verse afectados, cuando estos conciernen a materia previsional
o de derecho publico vinculado derechos fundamentales: poniendo en
su conocimiento la pretension de invalidar dicho acto por
presuntamente encontrarse inmerso en una de las causales detalladas
en el articulo 10 de la norma precitada, indicandole cudles son los
presuntos vicios en los que se incurre, asi como el interés publico que
estd siendo afectado. Debiéndose sefalar en tal notificacion, la
informacion sobre sus derechos y obligaciones en el curso de tal
actuacion, y de ser previsible, el plazo de su duracion (...)".

Sobre la base de estos fundamentos —inspirados en el principio de
debido procedimiento— se emitid el precedente vinculante sobre lo sefialado
en los considerandos séptimo, octavo y noveno de la Casacion N° 8125-
2009-DEL SANTA, los cuales establecen que es necesario notificar la
intencion de declarar la nulidad de oficio en los casos donde los derechos
del administrado puedan verse afectados, cuando estos conciernen a materia
previsional o de derecho publico vinculado derechos fundamentales, y
concederle un plazo para que presente sus descargos. Ello fue finalmente
incorporado en la LPAG con el Decreto Legislativo N° 1272, el cual
modificé el articulo 2028,

Ahora bien, el Principio de Integracién recoge la esencia de dos
principios mas antiguos. Primero, el principio non liquet, reconocido en el
articulo VIII del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG. Segundo, el

¥ Articulo 202 . Nulidad de oficio

(...) En caso de declaracion de nulidad de oficio de un acto administrativo favorable al
administrado, la autoridad, previamente al pronunciamiento, le corre traslado,
otorgandole un plazo no menor de cinco dias para ejercer su derecho de defensa.
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principio de iura novit curia. El principio de non liquet impide que un
6rgano jurisdiccional se excuse de resolver una controversia por defectos de
la ley. Dicho principio fue replicado en el citado articulo VIII, consagrando
la misma regla para los tribunales y autoridades administrativas en general.
Por su parte el principio de iura novit curia consagra el aforismo “el juez
conoce el derecho”. Bajo los alcances de este principio, el juez podra aplicar
el derecho ahi donde las partes no lo hayan invocado o lo hicieran
erroneamente, siempre delimitando dicha intervencion al debate procesal
propuesto por las partes litigantes. De acuerdo con Monzon Valencia (2012),
“la delimitacion del debate procesal finalmente tiene que ser objeto del
analisis judicial al emitir el fallo; por ello, la pretension debe verse como una
herramienta al servicio de la funcion jurisdiccional” (p. 219).

Atendiendo a lo anterior, el limite natural del principio de iura novit
curia es la aplicaciéon de remedios no solicitados o un medio de defensa
sustancial no invocado (Priori Posada, 2019, p. 125). Su aplicacion no puede
traer como consecuencia la modificacion del objeto del proceso’ ni permite
al Juez la modificacion del petitorio o de los hechos que constituyen la causa
de la pretension. Con ello, el limite del iura novit curia estaria sujeto a la
delimitacion del debate procesal. Ello, en la medida de que esta decision
colisionaria con otro principio procesal: el principio de congruencia.

Sin embargo, el principio dispositivo —que caracteriza el proceso civil—
no puede ser adaptado al proceso contencioso administrativo tan
rigidamente, porque se constituye en una barrera que impide al juez ejercer
efectiva tutela de los derechos e intereses de los administrados. Por ello, ese
limite natural no resulta tan evidente en el proceso contencioso
administrativo. Un ejemplo de ello es la posibilidad de que el juez declare la
cesacion de la actuacion material que no se sustente en acto administrativo
y la adopcion de cuanta medida sea necesaria para obtener la efectividad de
la sentencia, prevista en el articulo 40.3 de la LPCA. Esto supone la
posibilidad de variar el petitorio incorporando las medidas necesarias para
garantizar la efectividad de la sentencia, incluso si dichas medidas no fueron
expresamente solicitadas por el demandante.

En sentido similar, cabe citar un criterio jurisprudencial establecido
por la Corte Suprema a través de la Casacion N° 28461-2018-CUSCO,

Salvo por iniciativa de parte en caso de ampliacion o modificacion de la demanda, o en

el supuesto de que la parte demandada formule una reconvencion.
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mediante el cual se varia la causa petendi o fundamento de la pretension. En
este caso, se analizan fundamentos juridicos distintos a los alegados por la
parte recurrente, bajo la premisa de que requieren de un analisis “desde una
perspectiva amplia”, es decir, considerando los subprincipios comprendidos
en aquellos que fueron planteados en el recurso:

“Siendo asi, si bien las afectaciones a los principios de legalidad y al
debido procedimiento que alegd el demandante en su respectiva
apelacion contra la sentencia de primera instancia estan sustentadas
principalmente en que la sancidén habria sido impuesta por un 6érgano
incompetente, este Tribunal Supremo considera que el analisis sobre
la infraccion de los citados principios no debe ser de forma restringida,
antes bien, requiere que sea desde una perspectiva amplia, es decir,
examinando el contenido completo de cada uno de ellos, pues, dentro
de ambos principios se encuentran otros subprincipios o derechos que
deben ser tutelados como corresponde™.

Los ejemplos expuestos revelan la necesaria relativizacion del
principio de congruencia y del enfoque dispositivo en el proceso contencioso
administrativo, con la finalidad de garantizar la proteccion del interés
publico y equilibrar las relaciones entre los privados y el Estado en el marco
de estos procesos.

4.2. Principio de Igualdad Procesal

El principio de igualdad procesal se encuentra reconocido en el
numeral 2 del articulo 2 de la LPCA: “2. Principio de Igualdad Procesal.-
Las partes en el proceso contencioso administrativo deberan ser tratadas con
igualdad, independientemente de su condicion de entidad publica o
administrado™.

Este principio evoca una de las particularidades que hemos analizado
anteriormente para caracterizar la autonomia de la jurisdiccion contencioso
administrativa: las partes procesales que se disputan en el proceso y la
evidente desigualdad entre ellas. En ese contexto, el principio de igualdad
procura equilibrar dichas relaciones para garantizar el debido proceso de las
partes y alcanzar los fines del proceso de manera satisfactoria.

En la misma linea, el principio de igualdad procesal permite deducir
dos directrices claves que deben guiar el proceso contencioso
administrativo. La primera, que las partes gocen de igualdad de
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oportunidades de defensa, lo cual presupone otorgar a las partes las mismas
oportunidades de alegar, defenderse y probar dentro del proceso. La
segunda, que no sean aceptables los procedimientos privilegiados a favor de
alguna de las partes (Monzon Valencia, 2011, p. 53). Ahora, si bien el
principio de igualdad procesal busca equilibrar las relaciones entre las partes
procesales, es insoslayable que el juez no percibirda a la Administracion
como un sujeto comun. Por su naturaleza, se trata de una parte que entra al
proceso con evidentes prerrogativas de hecho, como la autotutela y la
existencia de toda una organizacion creada para la defensa de sus intereses.

Ciertamente, en el proceso contencioso administrativo, el juez tendra
una tendencia a mostrarse deferente frente a lo que decide la Administracion,
y este sesgo existe por una razon:

“(...) la administracion publica aparece siempre —y, por supuesto,
aparece ante el juez— como sujeto titular del interés publico y altruista
frente a los intereses particulares y egoistas del administrado, actuando
imparcialmente para satisfacer ese interés publico frente a la actuacion
parcial del particular en defensa de los suyos, con actos investidos de
presuncion de legitimidad y, por tanto, ejecutorios” (Gonzélez Pérez,
1985, p.113).

Con la finalidad de corregir esta situacion y subsanar las disparidades
implicitas en la relacion del binomio administrado-Administracion, el
principio de igualdad procesal procura alcanzar no solo la igualdad formal,
sino ademas la material. Para este proposito, el principio de igualdad
garantiza el tratamiento de las partes en igualdad de condiciones y equilibra
la desigualdad material dentro del proceso'’. El proceso contencioso
administrativo debe garantizar igualdad de armas; es decir, los mecanismos
de “ataque y defensa” que permitiran mantener una equivalencia entre los
derechos y cargas de las partes en el proceso.

Asi 1o ha reconocido el Tribunal Constitucional'':

Sin perjuicio de ello, es evidente que esta situacion ideal no siempre se consigue. Asi,
como sefiala Moscol Salinas (2024, pp. 97-98) ain existen rezagos de la desigualdad
procesal en las controversias contencioso administrativas (por ejemplo, el régimen de
costas y costos).

1" Sentencia recaida en el Expediente N° 6135-2006-PA/TC.
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“El derecho de igualdad procesal o de igualdad de armas se deriva de
la interpretacion sistematica del articulo 2, inciso 2, (igualdad) y del
articulo 138, inciso 2 (debido proceso), de la Constitucion. En tal
sentido, todo proceso, judicial, administrativo o en sede privada, debe
garantizar que las partes del proceso detenten las mismas
oportunidades de alegar, defenderse o probar, de modo que no se
ocasione una desventaja en ninguna de ellas respecto a la otra. Tal
exigencia constituye un componente del debido proceso ya que ningtn
proceso que inobserve dicho imperativo puede reputarse como
"debido"”".

Dentro del marco normativo de la LPCA, podemos identificar tres
reglas cuyo origen se encuentra en el principio de igualdad procesal y que
tiene por objeto subsanar las disparidades entre las partes del proceso.

Primero, el articulo 32 de la LPCA, el cual establece una excepcion a
la regla general de la carga de la prueba: la carga de probar corresponde a la
Administracion si la actuacion administrativa impugnada establece un acto
de gravamen (como una sancién o medidas correctivas), o cuando por razon
de su funcion o especialidad la entidad administrativa esta en mejores
condiciones de acreditar los hechos.

Esta regla se sustenta en la naturaleza de los procedimientos
sancionadores y, en general, los que imponen a los administrados actos de
gravamen (por ejemplo, medidas correctivas). En el marco de estos
procedimientos, aun con las reglas que procuran garantizar la imparcialidad
mediante la separacion de las fases instructora y sancionadora, lo cierto es
que es la Administracion quien es responsable de ambas. En ese sentido, nos
encontramos nuevamente frente a una Administracion que estd en una
posicion de ventaja frente al administrado. Cabe agregar que la
Administracion llega a este proceso con una sancion que no solo goza de
presuncion de legalidad, sino que goza de ejecutoriedad.

Por ello, lo que pretende el administrado al someter una actuacion
administrativa que establece sanciones o medidas correctivas no es un
simple analisis de legalidad, sino un reexamen de la controversia y de la
imposicion del acto de gravamen. Por esta razon, tiene sentido que se aplique
esta excepcion a la carga de la prueba, a fin de que la Administracion tenga
la carga de demostrar que corresponde aplicar una sancion al administrado
que ahora es demandante en el proceso.
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Segundo, la remision de los actuados, contemplada en el articulo 23
de la LPCA. Bajo esta regla, la entidad demandada debera presentar la copia
certificada del expediente administrativo con lo relacionado a la actuacion
impugnada. Asimismo, se prevé la facultad del Juzgado de imponer multas
compulsivas a la entidad, en caso de renuencia. El sentido de esta regla
obedece a que la Administracién se encuentra en mejor posicion para
cumplir con el mandato y es quien tiene el deber de custodia del expediente
administrativo ¢ implementar las medidas de seguridad documental,
previstas en el articulo 168 del TUO de la LPAG.

Tercero, la colaboracion por parte de la Administracion, prevista en el
articulo 33 de la LPCA. Bajo esta regla, la Administracion tiene el deber de
facilitar todos los documentos que obren en su poder que sean solicitados
por el Juez. Esta constituye una regla mas amplia que la descrita en el parrafo
anterior, debido a que no se limita al expediente administrativo que da origen
al proceso contencioso iniciado, sino —en general- todos aquellos
documentos que posea la Administracion en su poder.

Hasta ahora, hemos visto expresiones de la funcion fundante del
principio de igualdad procesal, es decir, como principio que da fundamento
a reglas concretas, previstas en la LPCA. En estos casos, ademas, cabe
resaltar que nos encontramos ante reglas que buscan subsanar la disparidad
entre las partes litigantes: aquellas que ingresan al proceso con una
desigualdad preexistente. Estas reglas, precisamente, permiten equilibrar la
relacion y calibrar la balanza, a fin de que las prerrogativas de la
Administracion no coloquen al administrado en una situacion de desventaja
durante el proceso.

Sin embargo, bajo la funcion integradora, el principio de igualdad
procesal deberia permitir al organo jurisdiccional mantener el equilibrio
entre las partes, aun cuando existan vacios normativos. Esta funcion resulta
particularmente apreciable en la fase probatoria. Por ejemplo, en la admision
de medios probatorios nuevos (regulada en el articulo 30 de la LPCA), no se
prevé la posibilidad de presentar medios probatorios de descargo para
desvirtuar los presentados extemporaneamente. Sin embargo, el principio de
igualdad deberia garantizar el contradictorio a la otra parte en igualdad de
condiciones. Asimismo, la Corte Suprema'? ha referido que —al momento de

12 Casacion N° 28006-2019-LIMA.
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realizar la valoracion probatoria— el juez debera analizar conjuntamente los
medios probatorios de cargo y descargo.

“Las pruebas que sustentan la pretension y la oposicion de las partes
tienen su correlativo en el deber del Juez de merituar de manera
conjunta la carga probatoria aportada (...) La presencia de omisiones
en la valoracion del caudal probatorio constituye, ademas, un atentado
contra el principio de igualdad de las partes, especialmente al vulnerar
el derecho subjetivo de probar; pues, una deliberacion sustentada en
estos términos resulta ser parcial, porque aparta del proceso el material
probatorio de alguna de las partes intervinientes en la litis,
provocandole un evidente perjuicio e incurriendo en arbitrariedad por
expedir una sentencia irregular, con errores in cogitando”.

En ese sentido, el principio de igualdad procesal tiene una serie de
aplicaciones transversales a las fases del proceso contencioso
administrativo. Particularmente, en el establecimiento de reglas y criterios
que permitan garantizar el contradictorio y el derecho de defensa de las
partes litigantes. Asimismo, es una herramienta que permite calibrar la
deferencia judicial hacia la Administracion, estableciendo un piso comun de
cargas y garantias.

4.3. Principio de Favorecimiento del Proceso

El principio de favorecimiento del proceso se encuentra regulado en el
numeral 3 del articulo 2 de la LPCA: “3. Principio de Favorecimiento del
Proceso.- El Juez no podra rechazar liminarmente la demanda en aquellos
casos en los que por falta de precision del marco legal exista incertidumbre
respecto del agotamiento de la via previa. Asimismo, en caso de que el Juez
tenga cualquier otra duda razonable sobre la procedencia o no de la
demanda, deberd preferir darle tramite a la misma”.

Inspirado en el principio de tutela jurisdiccional efectiva, este
principio busca garantizar el acceso a la justicia y “exige al juez interpretar
los requisitos y presupuestos procesales de forma mas favorable a la tutela
jurisdiccional efectiva; es decir, ante la duda, el juez debe procurar seguir
con el proceso”. (Alejos Guzman, 2022, p. 279). Cuando hablamos de
acceso a la justicia en el marco del proceso contencioso administrativo,
tipicamente nos referiremos a los administrados. Aqui, la particular urgencia
de tutela reside en el hecho de que son los administrados quienes buscan
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cuestionar una actuacion que goza de ejecutoriedad y presuncion de
legalidad.

Interpretando este principio, la Corte Suprema'® ha sefialado lo
siguiente:

“(...) por el principio de Favorecimiento del proceso, recogido en el
inciso 3) del articulo del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27584,
se impone al Juez la obligacién de interpretar los requisitos de
admisibilidad de las demandas en el sentido que mas favorezca a la
accionante, con la finalidad de garantizar su derecho de acceso al
proceso, como parte del contenido esencial del derecho a la tutela
jurisdiccional efectiva”.

En esa linea, el principio de favorecimiento impone la obligacion a los
jueces de interpretar los requisitos de admisibilidad y procedencia en el
sentido que favorezca mas al accionante, privilegiando los fines del proceso
sobre las formalidades. De ahi la impronta fundamental de este principio
sobre la base del principio de informalismo “en el sentido de que no cabe
rechazar o retrasar la admision de la demanda si nos encontramos frente a
omisiones o defectos facilmente subsanables, incluso por el mismo juez”'.

En el mismo sentido, la doctrina ha comentado lo siguiente:

“Principio general aplicable a todos los sectores procesales y, por
supuesto, al proceso administrativo, aunque no esté recogido (...) es
el antiformalista o de interpretacion mas favorable al derecho de
acceso a la justicia o de in dubio prohabilitate instantiae. Que
comportard la interpretacion mas restrictiva de cuantas normas
supongan un obstaculo al acceso a la jurisdiccion y, por el contrario,
la mas extensiva de las que tengan por finalidad facilitar el acceso, la
subsanacion de los defectos procesales y, en definitiva, el examen de
la pretension en cuanto al fondo” (Gonzélez Pérez, 1985, p. 30).

Ahora bien, es importante precisar que lo anterior no supone inaplicar
u omitir los requisitos de admisibilidad. Asi lo explica la Corte Suprema a
través de la Casacion N° 13003-2022-LAMBAYEQUE:

13 Casacion N° 16788-2017-LORETO.
4 Casacion N° 4194-2018-TACNA.
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“(...) el principio de favorecimiento del proceso no se traduce en la
inaplicacion de ciertos requisitos legales para lograr la admision de
una demanda contencioso administrativa, volviéndolos de esta forma
en inexigibles, sino que otorga al Juez la potestad de admitir una
demanda carente de ciertas formalidades siempre que existan dudas
sobre su cumplimiento, pero ante la inexistencia de dichas dudas,
debera optar por declarar su improcedencia. En este sentido, este
principio procesal no desconoce los presupuestos o requisitos legales
que rigen para alcanzar la procedencia de una demanda contencioso
administrativa, sino que permite superarlos en caso se presente alguna
situacion factica que impida conocer, con certeza, su cumplimiento,
permitiéndose que la Judicatura resuelva a favor del administrado y
admita a tramite la demanda con el fin de evitar que se produzca una
irrazonable e insalvable violacion de su derecho al acceso a la
jurisdiccion™.

Como hemos visto, el principio de favorecimiento puede traducirse en
la flexibilidad o relativizacion de ciertas reglas procesales que podrian
ocasionar la conclusion del proceso. Sin embargo, consideramos que dicha
permisibilidad es coherente con los fines del proceso contencioso
administrativo. Si el administrado recurre a la jurisdiccion contencioso
administrativa por la lesion de sus derechos, la omision de una formalidad
procesal no debe reducir ni limitar la invocacion de tutela del administrado.
Sobre este punto, Fernandez Sesgado (1999) sefiala que el derecho de la
tutela judicial efectiva debe prevalecer sobre dichos formalismos y esta “no
puede ser comprometida y obstaculizada mediante la imposicion de
formalismos enervantes o acudiendo a interpretaciones de las normas que
regulan las exigencias formales del proceso claramente desviadas del sentido
propio de la tutela judicial” (p. 69).

Ciertamente, el riesgo de que el incumplimiento de formalidades de
admisibilidad ocasione la conclusion del proceso sin un pronunciamiento de
fondo es atin mas apreciable en los procesos contencioso administrativos.
Por su naturaleza, la accion contencioso administrativa prevé plazos de
prescripcion cortos. Esta situacion expone al administrado a la posibilidad
de no poder interponer nuevamente otra demanda en caso se rechace por
defectos formales, afectando su derecho constitucional a cuestionar
judicialmente actuaciones administrativas que considera ilegales.
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Habiendo precisado los alcances del principio, cabe ahondar en su
materializacion en el proceso contencioso administrativo. En ese marco,
quiza el principal ejemplo de la aplicacion del principio de favorecimiento
del proceso es la subsanacion de los requisitos de admisibilidad de la
demanda. Ahora bien, por la forma en que se encuentra regulado el principio,
la LPCA permite su aplicabilidad a cualquier momento del proceso. En ese
sentido, se encuentran comprendidos todos los actos de postulacion (tales
como las excepciones), asi como los sucesivos actos de control judicial para
el saneamiento.

Ahora bien, la aplicacion de este principio resulta particularmente
esclarecedora en los casos donde existe incertidumbre sobre el agotamiento
de la via administrativa. Este constituye un requisito de procedencia de la
accion contencioso administrativa y se encuentra regulado en el articulo 19
de la LPCA. El agotamiento de la via administrativa se sustenta en dos
razones principales. La primera, la necesidad de conocer la ultima voluntad
de la Administracion sobre la materia controvertida, el pronunciamiento
final de la Administraciéon que se produce con el acto administrativo
definitivo. La segunda, evitar el congestionamiento judicial ain no
necesario'”.

La casuistica sobre este punto (incertidumbre sobre el agotamiento de
la via) incluye, por ejemplo, aquellos casos donde se han presentado defectos
en la notificacion del acto impugnado. Precisamente, este caso fue analizado
por la Corte Suprema a través de la Casacion N° 4833-20219-
LAMBAY EQUE:

“(...) no evidenciandose notificacion alguna al domicilio real de la
actora; en consecuencia, el Juzgado asi como la Sala Superior
debieron aplicar el principio de favorecimiento del proceso (numeral
3 del articulo 213 de la Ley N° 27584); por tanto, no puede tomarse
como valida una notificacidn (...) Estando a lo expuesto, se puede
concluir que, las instancias de mérito han infringido el principio del
debido proceso y motivacion de las resoluciones judiciales, al
sustentar su decision, sin analizar apropiadamente la notificacion
efectuada por la Administracion, la misma que no ha cumplido con
respetar el procedimiento establecido en el numeral 21.2 del articulo

15 Casacion N° 10337-2019-HUAURA.
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21 concordante con el articulo 20 de la Ley N° 27444; ademas que, se
debid considerar el principio de favorecimiento del proceso™.

En este caso, la Corte Suprema resolvio de manera acertada que la
demanda debia admitirse en aplicacion del principio de favorecimiento del
proceso, pues la incertidumbre sobre la notificacion del acto no debe
interpretarse en contra del accionante, sino a su favor. Esta decision favorece
la continuacion del proceso y permite al juzgado ingresar al fondo, a fin de
emitir una decision de mérito que permita resolver la controversia sometida
a su conocimiento.

Otro supuesto donde resulta aplicable el principio de favorecimiento
del proceso es en aquellos casos donde la Administracion ya ha manifestado
su posicion. Esto puede ocurrir en los casos donde, tras la admision a tramite
de la demanda, se advierte la falta de agotamiento de la via administrativa,
por ejemplo, en la fase de saneamiento procesal. Precisamente, este caso ha
sido analizado por el Tribunal Constitucional a través de la sentencia recaida
en el Expediente N° 1417-2005-AA/TC, mediante la cual resolvid que, pese
a la falta de agotamiento de la via administrativa y en aplicacion del
principio de favorecimiento del proceso, debera continuarse con la
tramitacion del proceso debido a que la Administracion ya manifesté su
posicién en su escrito de contestacion de la demanda'®. La importancia de
este caso también radica en que el principio de favorecimiento no solo
resulta aplicable en la etapa postulatoria, sino a lo largo de la tramitacion del
proceso contencioso administrativo, dados los fines tuitivos del proceso:

“(...) seria manifiestamente contrario al principio de razonablidad y al
derecho fundamental de acceso a la jurisdiccion, exigir el agotamiento
de la via administrativa en los casos en los que resulta evidente que la
propia Administracion se ha ratificado en la supuesta validez del acto
considerado ilegal. (...) En todo caso, es deber del Juez del

16 Al respecto, Huapaya Tapia y Alejos Guzman (2020) sefialan lo siguiente: “Incluso,
cuando luego de la duda, se determine que efectivamente no se llegd a agotar la via
administrativa en forma previa a la demanda, cualquier deficiencia producida al respecto
en la via administrativa puede ser suplida mediante la puesta en conocimiento de la
demanda a la Administracion, la cual tendra precisamente el plazo para contestarla,
ejerciendo su derecho de defensa. Basta esto, para que se vea superada cualquier
necesidad de “agotamiento”. Con lo cual, a nuestro criterio, el Juez no podra utilizar la
excepcion de falta de agotamiento de la via administrativa, ya que en nuestro medio la
misma se ve suplida perfectamente con la contestacion de la demanda por parte de la
Administracion”. (p. 201).
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contencioso administrativo, aplicar el principio de favorecimiento del
proceso, previsto en el inciso 3) del articulo 2° de la Ley N.° 27584,

El mismo criterio fue esbozado por la Corte Suprema a través de la
Casacion N° 640-2015-LIMA, mediante la cual sefiald lo siguiente:

“En tal sentido, apreciandose de la revision de los autos, que mediante
escrito que obra a fojas noventa y siete, la entidad administrativa
contestd la demanda, por lo que se puede concluir que ha tenido la
oportunidad de revisar su actuacion o reevaluarla, no obstante, se ha
ratificado en la misma; por ello, no resultaria congruente, en el
supuesto seflalado en el décimo considerando de la presente
resolucion, la exigencia del requisito de agotamiento de la via
administrativa”.

Finalmente, el principio de favorecimiento del proceso es aplicable
también en aquellos casos donde se declara improcedente una de las
pretensiones —por ejemplo— porque respecto a uno de los actos impugnados
no se advierte el agotamiento de la via administrativa. Bajo este principio,
el Juzgado debera excluir dicha pretension y no declarar la improcedencia
de la demanda por falta de subsanacion o, en su defecto, otorgar un plazo
razonable para subsanar las deficiencias del petitorio que no puedan ser
subsanadas por el juez.

4.4. Principio de Suplencia de Oficio

El principio de suplencia de oficio se encuentra regulado en el numeral
4 del articulo 2 de la LPCA: “4. Principio de Suplencia de Oficio.- El Juez
debera suplir las deficiencias formales en las que incurran las partes, sin
perjuicio de disponer la subsanacion de las mismas en un plazo razonable en
los casos en que no sea posible la suplencia de oficio™.

La suplencia de oficio tiene dos niveles de aplicacion: la suplencia en
estricto, donde el juez podra subsanar aquellas deficiencias formales sin
requerir la intervencion de las partes; y la observacion de las deficiencias
que no puede subsanar por si mismo, otorgando un plazo razonable para la
subsanacion. Bajo el primer nivel, el juez podra subsanar directamente
aquellos defectos procesales cuya naturaleza es subsanable. Por ejemplo,
cuando se contenga una indebida acumulacion de pretensiones o se formule
un petitorio impreciso o incompleto, pero que este pueda ser deducido del
contenido de la demanda. Bajo el segundo nivel, cuando el juez no cuente

FORO JURIDICO 81



con los elementos para subsanar la deficiencia advertida, debera otorgar un
plazo razonable para su subsanacion.

Sobre este punto, la Corte Suprema ha interpretado que el “plazo
razonable” de subsanacion en el ambito del proceso contencioso
administrativo debe ser superior al plazo previsto en el proceso civil. Asi lo
sefiala en la Casacion N° 4194-2018-TACNA:

“El Juez debera suplir las deficiencias formales en las que incurran las
partes sin perjuicio de disponer la subsanaciéon de las mismas en un
plazo razonable en los casos en que no sea posible la suplencia de
oficio: Este principio va acorde con el principio de informalismo
previsto en la LPAG, en el sentido de que no cabe rechazar o retrasar
la admision de la demanda si nos encontramos frente a omisiones o
defectos facilmente subsanables, incluso por el mismo juez. En
concreto el juez debe subsanar de oficio cualquier deficiencia formal
de las partes del proceso. Si no pudiera, debe disponer que las partes
hagan la subsanacion, aclaracion, correccion, etcétera, pero con un
plazo razonable, mayor a los de la ley o del Coédigo Procesal Civil, a
fin de resguardar adecuadamente la marcha del proceso y evitar asi
sentencias inhibitorias que son la negacion de la justicia”.

Asi también se reconoce en la Casacion N° 5734-2014-TACNA:

“El juez no solo debe atender las demandas con celeridad, sino, que
sobre todo debe suplir las deficiencias formales en las que incurran las
partes, sin perjuicio de disponer la subsanacion de las mismas en un
plazo razonable en los casos en que no sea posible la suplencia de
oficio, conforme asi lo prevé el numeral 4) del articulo 20 del Texto
Unico Ordenado de la Ley N° 27584, Ley que regula el Proceso
Contencioso Administrativo™.

El sentido de esta interpretacion es claro. La suplencia de oficio
supone brindar un tratamiento especial a las partes, dada la naturaleza e
intereses comprendidos en las controversias sometidas al proceso
contencioso administrativo. En ese sentido, para favorecer la tramitacion del
proceso, los jueces deberan procurar otorgar plazos razonables —inclusive,
mayores a los reconocidos en el Codigo Procesal Civil— para subsanar los
defectos formales en los que puedan incurrir, evitando la conclusion del
proceso por razon de inadmisibilidades.
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Ahora bien, bajo la funcion fundante, el principio de suplencia de
oficio ha inspirado dos reglas en el contencioso administrativo que estan
vinculadas con errores en la formulacion de pretensiones que —como
habiamos comentado— representan una excepcion al principio de
congruencia. En ese sentido, la modificacion del petitorio o la causa petendi
no ocasionaria un vicio o incongruencia extra petita. Ello es asi, debido a
que “el Juez debe asumir un rol mucho mas activo dentro del proceso, y en
particular, un compromiso para velar que el proceso cumpla con su finalidad
procurando que €ste no se vea entorpecido por cualquier deficiencia de tipo
formal” (Priori Posada, 2009, p. 114).

Conforme explicamos en el marco del principio de integracion, estas
reglas autorizan la intervencion del juez para corregir defectos en la
formulacion de la pretension. Especificamente, si existe un error en el
petitorio de una pretension de plena jurisdiccion o de cesacion de actuacion
material, el articulo 40 de la LPCA permite que el juez supla dicha omision
y ordene aquello que resulte necesario para garantizar los derechos del
administrado demandante. Por su parte, segin la Casacion N° 28461-2018-
CUSCO (citada anteriormente), el juez también podria evaluar causales de
nulidad no alegadas expresamente por el demandante; es decir, podria suplir
una deficiencia en la causa de pedir. En otras palabras, bajo el principio de
suplencia de oficio, el juez podria modificar qué pides y por qué lo pides.
Esta es, probablemente, una de las aplicaciones mas audaces del principio
de integracion y suplencia de oficio. Sin embargo, como ya hemos visto, el
principio dispositivo y la congruencia se subordinan a la naturaleza especial
del proceso contencioso administrativo.

Ciertamente, el principio de suplencia de oficio exige redefinir la
intervencion del juez en el proceso contencioso administrativo, asumiendo
no solo un rol mas activo, sino poderes mas amplios. Sin embargo, no debe
perderse de vista que los jueces suelen mostrarse renuentes a la aplicacion
de este principio, dada la impronta dispositiva del proceso civil, todavia muy
arraigada en otros sistemas procesales, asi como la rigidez que evoca el
principio de congruencia.

5. Reflexiones finales

A mas de veinte afios de vigencia de la LPCA, creemos que el proceso
contencioso administrativo y sus operadores se encuentran en un proceso
continuo de maduracion, encaminado hacia la consolidacion de una
identidad propia. El camino hacia la independizacion del proceso
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contencioso administrativo ha sido progresivo, marcado por un alejamiento
del marco tradicional del proceso civil. Sin embargo, esta evolucién no es
meramente formal, sino que implica una reinterpretacion de los principios
del proceso, a fin de que respondan a la naturaleza particular de los conflictos
en el ambito del derecho publico.

En dicho contexto, el rol de los tribunales judiciales resulta clave, y el
desafio radica en construir una jurisprudencia que no solo sea coherente y
predecible, sino que esté orientada a las necesidades especializadas del
proceso contencioso administrativo, considerando la dindmica y naturaleza
de sus actores: administrado y Administracion.

El camino hacia esta nueva identidad se caracteriza por una serie de
cambios graduales en la interpretacion del derecho y la practica judicial, lo
que refleja un reconocimiento cada vez mayor del rol que desempeiia la
jurisprudencia en el proceso contencioso administrativo. Asi, esta nueva
identidad permitira forjar una jurisprudencia que no solo refleje los valores
subyacentes al proceso contencioso administrativo, sino también que esté
mas alineada a su objeto y fines especiales.

En ese sentido, es imperativo que la jurisprudencia continue afinando
y robusteciendo los alcances de los principios del proceso contencioso
administrativo, procurando ser receptiva frente a los nuevos desafios con los
que dia a dia nos sorprende la regulacion administrativa.

84 FORO JURIDICO



Bibliografia.

Alejos Guzman, O. (2022). La legitimacion activa en el proceso contencioso
administrativo. En E. Espinosa-Saldana (Dir.), Estudios sobre
Derecho Administrativo. Vol. II: A 20 arios de la Ley del Proceso
Contencioso Administrativo (pp. 273-298). Derecho & Sociedad.

Aza Riva, A., & Jiménez Quevedo, M. (2022). La flexibilizacion del
principio de congruencia en el proceso contencioso administrativo.
En E. Espinosa-Saldafia (Dir.), Estudios sobre Derecho
Administrativo. Vol. II: A 20 afos del proceso contencioso
administrativo (pp. 127-141). Derecho & Sociedad.

Beladiez Rojo, M. (1994). Los principios juridicos. Tecnos.

Congreso de la Republica de Pera. (2019, 03 de mayo). Decreto Supremo N°
011-2019-JUS. Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27584, Ley que

Regula el Proceso Contencioso Administrativo.

Congreso de la Republica de Peru. (2019, 25 de enero). Decreto Supremo N°
004-2019-JUS. Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444 - Ley del
Procedimiento Administrativo General.

Congreso de la Republica de Pera. (2023, 30 de mayo). Ley N° 31755, que
modifico el Decreto Legislativo N° 1256, Ley de Prevencion y

Eliminacion de Barreras Burocraticas.
https://www.gob.pe/institucion/indecopi/normas-legales/4271000-
31755

Danos Ordoiiez, J. (2003). El proceso contencioso-administrativo en el Peru.
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, 13, 167-219.

Fernandez Segado, F. (1999). El derecho a la jurisdiccion y las garantias del
proceso debido en el ordenamiento constitucional espaiol. fus et
Praxis, 5(1), 63-120.

Garcia de Enterria, E. (1983). La lucha contra las inmunidades del poder
(3ra ed.). Civitas.

Gonzalez Pérez, J. (1985). Derecho Procesal Administrativo
Hispanoamericano. Temis.

FORO JURIDICO 85



Guastini, R. (2016). La sintaxis del Derecho. Marcial Pons. (Traduccién de
A. Nuiiez Vaquero).

Huapaya Tapia, R. (2013). Administracion publica, derecho administrativo
y regulacion: Estudios y cuestiones (2da ed.). Ara Editores.

Huapaya Tapia, R. (2019). El proceso contencioso-administrativo.
Pontificia Universidad Catdlica del Peru.

Huapaya Tapia, R., & Alejos Guzman, O. (2020). El proceso contencioso-
administrativo en el Peru. Balance de casi 20 afios. En L. Castillo
Cordova (Coord.), Los procesos en el sistema juridico peruano (pp.
201-279). UDEP-Palestra.

Jiménez Vargas-Machuca, R. (2012). Los principios del proceso
contencioso administrativo. Revista de Derecho Administrativo, 11,
21-33.

Mac Rae Thays, E. (2020). Objeto del proceso contencioso administrativo
en el Perl. Advocatus, 36, 225-243.

Monroy Gélvez, J. (1993). Los principios procesales en el Codigo Procesal
Civil de 1992. Themis, 25, 35-48.

Monroy Gélvez, Galvez, J. (2017). Teoria General del Proceso (4ta ed.).
Communitas.

Monzon Valencia, L. (2011). Comentario exegético a la ley que regula el
proceso contencioso administrativo. Ediciones Legales.

Monzén Valencia, L. (2012). El principio de congruencia en el proceso
contencioso administrativo. Lex, Revista de la Facultad de Derecho
y Ciencia Politica, 10(10), 191-233.

Moscol Salinas, A. (2024). El principio de igualdad procesal en el Proceso
Contencioso Administrativo. En Procuraduria General del Estado
(Ed.), Procesos Contenciosos Administrativos I (pp. 88-99).
Cuaderno para la defensa juridica del Estado, 5. Procuraduria
General del Estado.

86 FORO JURIDICO



Priori Posada, G. (2009). Comentarios a la ley del proceso contencioso
administrativo (4ta ed.). Ara.

Priori Posada, G. (2019). El proceso y la tutela de los derechos. Pontificia
Universidad Catolica del Peru.

Rubio Correa, M., & Arce Ortiz, E. (2017). Teoria esencial del
ordenamiento juridico peruano. Pontificia Universidad Catolica del
Per.

Sentencia 1417-2005-AA/TC. (2005, 8 de julio). Tribunal Constitucional.
https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/01417-2005-A A . html

Sentencia  6135-2006-PA/TC. (2007, 19 de octubre). Tribunal
Constitucional. https://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2007/06135-
2006-AA.pdf

Sentencia Casacion N° 8125-2009-Del Santa. (2012, 17 de abril). Corte
Suprema de Justicia de la Republica.

Sentencia Casacion N° 5734-2014-Tacna. (2014, 27 de mayo). Corte
Suprema de Justicia de la Republica.

Sentencia Casacion N° 640-2015-Lima. Corte Suprema de Justicia de la
Republica. Corte Suprema de Justicia de la Republica.

Sentencia Casacion N° 16788-2017-Loreto. (2019, 24 de junio). Corte
Suprema de Justicia de la Republica.

Sentencia Casacion N° 4194-2018-Tacna. Corte Suprema de Justicia de la
Republica.

Sentencia Casacion N° 25135-2018-Lima. (2021, 9 de marzo). Corte
Suprema de Justicia de la Republica.

Sentencia Casacion N° 28461-2018-Cusco. Corte Suprema de Justicia de la
Republica.

Sentencia Casacion N° 28006-2019-Lima. Corte Suprema de Justicia de la
Republica.

FORO JURIDICO 87



Sentencia Casacion N° 10337-2019-Huaura. Corte Suprema de Justicia de
la Republica.

Sentencia Casacion N° 4833-20219-Lambayaque. Corte Suprema de
Justicia de la Republica.

Sentencia Casacion N° 13003-2022-Lambayeque. (2024, 18 de marzo).
Corte Suprema de Justicia de la Republica.

Simons Pino, A. (2022). Los principios de la ley del proceso contencioso
administrativo bajo la lupa. En E. Espinoza-Saldana (Dir.), Estudios
sobre Derecho Administrativo. Vol. 1I: A 20 afios del proceso
contencioso administrativo (pp. 99-126). Derecho & Sociedad.

Vergara Blanco, A. (2014). Sistema y autonomia de las disciplinas juridicas.

Teoria y técnica de los “ntcleos dogmaticos”. Revista Chilena de
Derecho, 41(3), 957-991.

88 FORO JURIDICO



