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Proceso Contencioso Administrativo peruano:
evolucion, balance y perspectivas
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El presente articulo trata sobre el Proceso Contencioso Administrativo visto desde una perspectiva
moderna, con el fin de lograr de manera eficiente y eficaz atender los requerimientos ciudadanos al
darmayor proteccién a sus derechos. Sin embargo, existen deficiencias que originardn controversias
competenciales en sede Contenciosa Administrativa. Por ofro lado, el Tribunal Constitucional
buscard, a través de una serie de precedentes, incidir en los términos de su relacién con el Poder
Judicial peruano, ya sea aumentando su margen de actuacién revisora de lo incluido en diferentes
resoluciones judiciales, o reconduciendo el tramite de algunas pretensiones abordadas mediante
procesos constitucionales, con el fin de que estos sean tratados por medios procesales donde el
Proceso Contencioso Administrativo adquiere una relevancia singular. Finalmente, se analizard el
Decreto Legislativo N° 1067 con el fin de observar si esta normativa proporciona una eficiente

respuesta a los importantes requerimientos entonces existentes.

I. Anotaciones preliminares

Hoy yo nadie duda que las Administraciones
Pdblicas, aquel conjunto de instituciones (organismos
y 6rganos), pautas de actuaciéon y personas cuya
labor es en principio asegurar que se cumplan los
fines que motivan la existencia de cada Estado en
particular, en aras de defender el interés general,
ejercen importantes cuotas de poder, incidiendo
decisivamente en la configuracién de la vida social,
politica, econémica o juridica de su enforno. Y
como suele pasar en esfos casos, siempre estd
presente el riesgo de que dichas Administraciones no
actéen conforme a derecho y vulnere los derechos
fundamentales de algunos ciudadanos.

Se apuesta entonces, primero, por una
autocomposicién de los conflictos que pudiesen
surgir, habilitdndose el espacio de los recursos
administrativos.  Ahora bien, y frente a la
posibilidad de no estar conforme con lo resuelto
por la méxima instancia competente para conocer
la situacién controvertida, los administrados tienen
abierta la posibilidad de buscar resolver estas

situaciones en sede judicial, supuestamente el
escenario mds imparcial y garantista para ver estos
temas. Se plantea asf la pertinencia, por no decir la
necesidad, de contar con un Proceso Contencioso
Administrativo como medio eficiente y eficaz para
atender este fipo de requerimientos.

Justamente en esta légica de mayor eficacia es que
pronto comienza a considerarse como insuficiente la
idea de un Contencioso Administrativo de nulidad,
concebido como un mero mecanismo de control
de la actuacién de la Administracién mediante la
cual no se busca ni se permite el reconocimiento
de situaciones juridicas individualizadas sino,
mds bien Unicamente, la anulaciéon (mds no
la reforma) del acto impugnado. Y es que ello
estaba muy lejos de atender los requerimientos de
un Estado Constitucional cada vez mds proclive
a la judicializacién de la actividad estatal, no
circunscribiéndose  solamente a asegurar la
limitacién de poder, sino bésicamente intentando
de esa manera preservar la supremacia de la
Constituciéon y la plena vigencia de los derechos
fundamentales.
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Se va imponiendo asi progresivamente una
percepcién distinta del Proceso Contencioso
Administrativo, la del contencioso subjetivo
o de plena jurisdiccién, en el cual el andlisis
jurisdiccional no se limita a determinar si la
Administracién actué o no conforme a Derecho,
sino que apunta bdésicamente a establecer si en
su quehacer dicha Administracién respeté los
derechos fundamentales de los administrados,
fenémeno al cual, por cierto, no ha sido ajeno
nuestro pais, pues con la dacién de las Leyes N°
27584 y 27684 es que se instaura en el Pery un
Proceso Contencioso Administrativo que reclama
ser uno subjetivo o de plena jurisdiccién.

la Lley N° 27584, o Lley del Proceso
ContenciososAdministrativo, se presenté enfonces
como la plasmacién de una perspectiva distinta,
con un cometido intrinsecamente mds valioso que
el contencioso de nulidad hasta entonces vigente
en el Pery, objetivo que a la vez se facilitaba por
ir acompanado de una dindmica procesal mds
moderna, y por ende, mds proclive a consolidar
una actuacién mads célere en la composicién de
los controversias que podrian sostenerse. Ahora,
luego de haber transcurrido més de diez afos
desde la dacién de esta norma, conviene evaluar
si en los hechos se cuenta hoy, y dentro de la
misma judicatura ordinaria peruana, con un medio
procesal que de una manera eficiente y eficaz
permita atender los requerimientos ciudadanos
de mayor proteccién de sus derechos frente
al cotidiano quehacer de las Administraciones
publicas. Y si la constatacién que puede luego
efectuarse es la de que el cometido buscado no
ha sido obtenido, probablemente tengamos ast
elementos para plantear qué respuestas podemos
esbozar para alcanzar dicho objetivo. Pasaré
entonces a asumir esta tarea de inmediato.

II.Una  primera  constataciéon: Un
Contencioso Administrativo entre la
consagracién de un objetivo loable y su
incompleta formulacién, sobre todo en
lo referido a su dindmica mas procesal

2.1 Cuando no hay suficiente claridad en el
objeto y las pretensiones a tutelar

Justo es entonces anotar, por lo menos como
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un primer elemento de juicio, que la regulacién
oforgada a este medio procesal, si bien se
reclamaba como parte de una perspectiva subjetiva
o de plena jurisdiccién, no respondia en puridad
a esos pardmetros, creando asi expectativa que
luego resulta imposible atender. Como bien puede
apreciarse, no todo lo actuado por el administrado
frente a la Administracién podria ser revisado
por un juez en lo Contencioso Administrativo en
el Pert. Si, de otfro lado, el tratamiento previsto
para el desarrollo de actividad probatoria era
mds bien el propio de un contencioso de nulidad,
desafortunadamente  puede constatarse  que
estamos ante severas limitaciones a la consecucién
del objetivo deseado, limitaciones acentuadas por
un tratamiento de la dimensién més procesal de lo
plasmado con muchas imprecisiones e importantes
deficiencias.

Paso entonces a explicitar los alcances del
razonamiento que acabo de efectuar: y es que
si se observa lo explicitamente previsto en la Ley
N° 27584 como su objeto (y que en rigor es su
finalidad), y se lo vincula con lo recogido como
pretensiones posibles de ser invocadas en estos
procesos (articulo 5° de la Ley), bien pareceria
que estamos ante una dindmica propia de un
Contencioso Administrativo de plena jurisdiccién.
Sin embargo, cuando se pasa a revisar lo previsto
en el articulo 4° de la Ley N° 27584 como
actuaciones impugnables, ya se encuentran
algunas sorpresas.

Fécilmente puede apreciarse que, aunque para
muchos la lista consignada en el ya mencionado
articulo 4° no deberia entenderse como una
de cardcter taxativo, sin duda alguna hubiese
sido conveniente realizar algunas precisiones al
respecto. Nada se dice en la Ley, por ejemplo,
de la eventual existencia de actos politicos o de
discrecionalidad politica, y menos aun del posible
marco de control jurisdiccional a los mismos.
De ofro lado, se esperaba expresamente de los
casos pasibles de revision mediante Procesos
Contencioso Administrativos a aquellos en los
cuales se podria recurrir directamente alos procesos
constitucionales,  posibilidad  tremendamente
amplia si se toma en cuenta el cardcter alternativo
que en ese momento se le otorgaba a los procesos
de Amparo', y ademds, se reconocia la existencia
de medios procesales como la accién popular o el
proceso de cumplimiento?.

Como es de conocimiento general, en base a lo previsto en la anterior Ley peruana de Hébeas Corpus y Amparo, la Ley N°

23506, se habilitaba al ciudadano o ciudadana a no necesariamente agotar las vias judiciales ordinarias existentes antes de
acudir a procesos constitucionales como el Amparo, sino a poder optar en cada situacién en particular en escoger entre iniciar
un proceso constitucional o acudir a un medio procesal ordinario. Po ello se consideraba al amparo peruano como “alternativo”,
situacién que ha variado luego de la entrada en vigencia del cédigo Procesal constitucional. Alli, y fundamentalmente por lo

previsto en su articulo 5° inciso 2, se habla del paso a un Amparo “subsidiario” o “residua
Con el proceso de Accién Popular se cuestiona la constitucionalidad y legalidad de normas de cardcter general pero con grado
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Independientemente de cualquier juicio de valor
al respecto, indudablemente lo expuesto creaba
una situacién de incertidumbre sobre cudles
pretensiones podian ser articuladas y resueltas
mediante Procesos Contencioso Administrativos y
cudles por otros medios procesales. Y como si esto
no fuese suficiente, el imperfecto tratamiento dado
a elementos como el de la competencia (territorial
o funcional) de los(as) juzgadores(as), y a una
serie de aspectos de naturaleza més bien procesal
también pondrd lo suyo en poner una cuota de
mayor confusién al respecto.

2.2 Los problemas originados por deficien-
cias en la configuracién de la competen-
cia Judicial y sus consecuencias

Como es de conocimiento general, cuando
hablamos de competencia nos estamos refiriendo
al &mbito en el cual un juzgador puede ejercer
vélidamente las responsabilidades de cardcter
jurisdiccional que se le han confiado, existiendo
ademds diversos criterios para delimitar esa
competencia, como el tferritorio, la materia, el
grado o la cuantia.

Al igual que ocurre frente a ofros medios
procesales, la normativa peruana vigente en
materia contencioso administrativa incluye algunas
importantes precisiones acerca de la competencia
de los jueces que tramitan este tipo de procesos,
precisiones mds bien vinculadas a los planos
territorial y funcional.

En el dmbito territorial se establece que el juez
competente para conocer el Proceso Contencioso
Administrativo en primera instancia es, a eleccién
del demandante, el juez del lugar del domicilio
del demandado o del lugar donde se produjo la
actuacién impugnable o el silencio administrativo
correspondiente (articulo 8° del texto original de la
Ley N° 27444, recogido sin mayores cambios en el
articulo 10° del Texto Unico Ordenado de la Ley).

Tratando de evitar mayores perjuicios al
demandante (quien, si su confraparte es una
instancia de cardcter regional o nacional, puede asi
ver drésticamente recortado su derecho de acceso
a la justicia al tener que sostener un proceso en una
localidad que en ocasiones puede estar bastante
lejos de su domicilio), diferentes proyectos de Ley
presentados al Congreso habilitaban también al

demandante a poder interponer su demanda ante
el juez de su propia localidad. Lamentablemente
esa Ultima posibilidad no fue recogida en el texto
final de las normas que vengo comentando, adn
cuando jurisprudencialmente en estos Ultimos
afos ya se han dado varios pronunciamientos que
acogen esa posibilidad.

Ahora bien, si en la determinacién de la
competencia de cardcter territorial hay aspectos
sin duda muy controvertidos, la controversia
tiene tanta o mayor intensidad si el criterio a
desarrollarse es el funcional.

Aqui, luego de la modificacién introducida en
su momento por la Ley N° 27709, se volvié a
los términos originalmente planteados por los
autores del proyecto, materializado en la Ley N°
27684, estableciéndose entonces que el juez
competente para conocer en primer grado un
Proceso Contencioso Administrativo es, en lineas
generales, el juez especializado en lo Contencioso
Administrativo, y en los lugares donde no exista
ese juez especializado, el Juez Civil o el Juez
Mixto respectivo. Fdacilmente puede presumirse
que corresponderd a la Sala Contencioso
Administrativa de la Corte Superior (o la Sala
Civil, si ésta no existiese) y la Sala Constitucional
y Social de la Corte Suprema conocer estos casos
en apelacién y casacién, de acuerdo con los
parédmetros establecidos por Ley.

Sin embargo, si se continta en el andlisis de la
normativa que estaba vigente sobre el particular,
rdpidamente podrd comprobarse como esa
regla general admitia muchas e importantes
excepciones, ya que si lo impugnado eran
resoluciones expedidas por el Banco Central de
Reserva, la Superintendencia de Banca y Seguros,
el Tribunal Fiscal, el Tribunal Registral, el Consejo
de Mineria o los Tribunales de instituciones como
el CONSUCODE (hoy OSCE) o el INDECOPI, asf
como los tribunales de los distinfos organismos
reguladores, serd competente en primera instancia
la Sala Contencioso Administrativa de la Corte
Superior correspondiente, siendo las Salas Civil y
Constitucional y Social de la Corte Suprema las
instancias que conocerian ese fipo de controversias
en apelacién y casacién, respectivamente.

Es mds, a la redaccién inicial de la Ley N°
27709, posteriormente la Ley N° 28531 serd la

inferior a la Ley (decretos, reglamentos), pretensién que en otros contextos bien pudo haber sido canalizada por un Contencioso
Administrativo. Con el proceso de Cumplimiento se busca que la Administracién cumpla con aquellas obligaciones que la
constitucién o la Ley le asignan en defensa de los derechos de los administrados. Aqui el punto de contacto con aquello que
puede ser visto por un proceso Contencioso Administrativo es a todas luces evidente.

Circulo de Derecho Administrativo

O
=
[0}
s
—
O
o
O
e
O
)
O
%
O
%)
o
=
o
7]
L
>
O
L




o
2
=

e]
=
-2
=

(S
45
<

(@]

%]
.0

3]

c

o)
o

c

(@)
@)
<
(@)
[

@A

que, ademds de actualizar alguna denominacién
(hablando por ejemplo de la Superintendencia de
Banca y Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones), afadird ala lista de entidades
referida en el pdrrafo anterior, a dos instituciones
més: el Tribunal Administrativo de CONASEV, y el
Directorio o Comisién de Proteccién al Accionista
Minoritario de esa institucién. Eso es también lo
actualmente previsto en el segundo pérrafo del
articulo 11° del Texto Unico Ordenado de la Ley.

El razonamiento que impulsa esta distinciéon es
indudablemente interesante y atendible, pues
busca que situaciones ya conocidas por una
instancia colegiada a nivel administrativo sean
vistas también por una instancia colegiada
en el escenario jurisdiccional. Es mds, es éste
precisamente el razonamiento seguido en otros
paises, razonamiento que permitié justificar la
modificacién introducida en su momento al texto
originalmente aprobado por el Congreso al
respecto, texto mediante el cual se establecia que
lo primera autoridad competente para conocer
todo Proceso Contencioso Administrativo era un
juez o jueza de primer grado, sea especializado(a)
en lo Contencioso Administrativo, o en su defecto,
uno(a) mixto o civil.

Ello se hizo mds notorio a la luz de lo que sucedié
con la entrada en vigencia del Cédigo Procesal
Constitucional, gracias al cual muchas materias
que antes eran vistas a través de procesos
constitucionales de la libertad, ahora se canalizan
mediante el Proceso Contencioso Administrativo.
Aquello le afadié mayor dificultad al tema de la
determinacién de la via procesal a seguir para la
tutela de ciertos derechos, ante la falta de criterios
establecidos al respecto.

Lo mismo se hacia patente cuando se tomaba
en cuenta que la via procedimental prevista
como regla general para el tramite los Procesos
Contencioso Administrativos era la del proceso
abreviado de conocimiento, siguiéndose solamente
via proceso sumarisimo de conocimiento los casos
que explicitamente estaban previstos en el articulo
24° de la Ley N° 275843; y ademds, la actividad
probatoria, de acuerdo al articulo 27° de la Ley
N° 27584, bdsicamente se circunscribia a la
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actuacién de aquello ya visto en el procedimiento
administrativo previo*; o no permitia atender con
cierta flexibilidad las pretensiones que podian
plantear las partes involucradas®.

Curiosamente entonces se tenia un Contfencioso
Administrativo  con serias limitaciones a su
reclamado cardcter de plena jurisdiccién frente
a un escenario de retracciéon de las materias
pasibles de ser vistas por amparo o por proceso de
cumplimiento, y lo mds grave, sin el establecimiento
de criterios claros para dar salida a lo dificil
situaciéon existente en ese momento. Ante ello,
se dardn primero algunos pronunciamientos del
Tribunal Constitucional, y luego, una importante
modificacién a la Ley del Proceso Contencioso
Administrativo. Ambas actuaciones supuestamente
tenfan como una de sus motivaciones centrales
la de esclarecer cudles pretensiones debian ser
atendidas en sede contencioso administrativa,
y cudles mediante procesos constitucionales.
Sin embargo, y cémo se verd de inmediato,
aquello desafortunadamente estuvo muy lejos de
materializarse.

IT1.Laactuaciéndel Tribunal Constitucional
peruano y su incidencia sobre los
procesos contencioso-administrativos
en nuestro pais

En nuestro pafs, y sobre todo luego de la caida
del fujimorismo, los entonces integrantes del
Tribunal Constitucional Peruano, entendieron que
debian apostar por posesionar a dicha entidad y
sus pronunciamientos sobre ofros emitidos o por
emitirse por otras instituciones o funcionarios (as)
publicos. Aquello por cierto se hizo muy claro en
lo referido a sus relaciones frente a la judicatura
ordinaria nacional, sirviéndose el Tribunal para
ello en buena medida de un uso bastante intenso
de precedentes vinculantes.

Asi pues, y con la dacién de una serie de
precedentes, el Tribunal Constitucional buscard
incidir en los términos de su relacién con el Poder
Judicial peruano, ya sea aumentando su margen
de actuacién revisora de lo incluido en diferentes
resoluciones judiciales; o, lo que sin duda es mds
relevante para el tema desarrollado en el presente

Pauta reservada para casos vinculados al cese de cualquier actuacién material que no se sustente en un acto administrativo

o relacionado con el orden dado a la Administracién para que efectle una determinada actuacién, actuacién a la cual la
Administracién se encontrard obligada por mandato de la Ley o en virtud de acto administrativo firme.

4 Esa era la regla general prevista en el articulo 27° del texto original de la Ley N® 27584, la cual solamente podia ser matizada si
el juez o jueza decidia de oficio ordenar la actuacién de otras pruebas. El tratamiento procesal dado al tema probatorio contenia
ademds serias imprecisiones en materias como la de la carga de la prueba, explicados con mayor detalle en nuestro “Cédigo
Procesal Constitucional, Proceso Contencioso Administrativo y Derecho del Administrado”. Lima: Palestra, p. 188 y ss.

5 Ver en este sentido nuestro “ Cédigo Procesal...”.Ibid., p.195 y ss.

I8 Circulo de Derecho Administrativo



Proceso Contencioso Administrativo peruano:

evolucién, balance y perspectivas

texto, reconduciendo el trdmite de algunas
pretensiones habitualmente abordadas mediante
procesos constitucionales para asegurar que éstas
sean tratadas por medios ordinarios de tutela,
medios procesales donde el Proceso Contencioso
Administrativo (sobre todo si se reclama como
de plena jurisdiccién) adquiere una relevancia
singular.

Tres son los precedentes del Tribunal Constitucional
que estarian en linea de lo que acabo de decir:
los casos “Manuel Anicama Hernandez” (STC
N° 1417-2005-AA/TC), “Maximiliano Villanueva
Valverde” (STC N° 0168-2005-PC/TC) y “César
Baylén Flores” (STC N° 0206-2005-PA/TC).

En el primero de ellos se discute cual seria el
contenido constitucionalmente protegido (y por
ende, pasible de tutela mediante amparo) del
derecho a la pensién, para luego pasar a precisar
cudl seria el medio procesal pertinente para
tratar los otros aspectos de ese derecho que no
sean parte de ese “contenido constitucionalmente
protegido”.

En el segundo, se busca determinar que omisiones
de la Administracién pueden ser cuestionadas por
un proceso de cumplimiento y cudles mediante un
Contencioso Administrativo. En el Gltimo de los
mencionados, se tenia la tarea de explicitar cudl
seria la via igualmente satisfactoria a una demanda
de amparo presentada en materias de tipo laboral.

En estos tres procesos lo que los justiciables
esperaban era la fijacién de ciertos criterios para
que luego, y ya en base a ellos, pueda, ya sea
el mismo Tribunal Constitucional o la judicatura
ordinaria, resolver caso a caso lo que se pudiese
presentar. Sin embargo, no es ello exactamente lo
sucedido en estas tres situaciones, tema que aqui
Unicamente resefiaré por cuestiones de tiempo
y espacio, pero que si he trabajado con mayor
detalle en otras ocasiones®.

Asipues, en el caso “Anicama”, y luego de identificar
contenido  constitucionalmente  protegido con

contenido esencial de un Derecho Fundamental,
identificaciéon harto discutible’, y cefirse a ese
contexto el marco de aplicacién del amparo, el
Tribunal Constitucional Peruano sefialard que para
todos los otros aspectos de tutela del derecho a la
pensién deberd recurrirse al Proceso Contencioso
Administrativo, llegando incluso a devolver casi
todos los expedientes que tenia en trdmite en esta
materia al Poder Judicial e imponiéndole a sus
jueces y juezas que vuelvan a conocer estos casos,
tramitdndolos eso si como Procesos Contencioso
Administrativos.

Por su lado, en “Villanueva” el Tribunal
Constitucional especificard que tipo de omisiones
de la Administracién justifican recurrir a un proceso
de cumplimiento, dejando también establecido
que todas las demds deberian tramitarse por
Proceso Contencioso Administrativo; y, al igual que
en “Anicama”, devolverd a la judicatura ordinaria
casi todos los expedientes que tenian en trédmite
en esta materia e impondrd a los jueces y juezas
ordinarias tramitarlas como Procesos Contencioso
Administrativos.

Finalmente, en el caso “ Baylén”, y ante el debate
sobre cudl serfa una via igualmente satisfactoria
al Amparo para canalizar la resoluciéon de
controversias en materia laboral (aquellas que en
ese momento, conjuntamente con las previsionales,
motivaban el grueso de los amparos iniciados
en el Pert), el Tribunal Constitucional peruano
establece cual seria en su opinién el medio
procesal a recurrir en los diferentes supuestos que
generan los distintos tipos de regimenes laborales
existentes en nuestro pafs, mds no explica en base
a qué consideraciones hace esa asignacién, y lo
que es mds grave alun, no establece cudles son
los criterios que nos permiten sustentar cuéndo
estamos ante una via igualmente satisfactoria.

Sin embargo, y en mérito a la lista que configura, el
Tribunal Constitucional peruano haré en “Baylén”
lo mismo que en “Anicama” o “Villanueva”:
devolveré a la judicatura ordinaria todas las causas
que tiene en tramite a las cuales considera no

Un Gltimo acercamiento a ese tema estd plasmado en “Precedentes Constitucionales en el Per(: surgimiento, uso, evolucién,

retos y riesgos. En: AAWV- “El Precedente Constitucional vinculante en el Per(.” Arequipa, Adrus, 2009, p.819.
7 En realidad aqui corresponde efectuar dos apreciaciones: la primera, dirigida a cuestionar la pertinencia de recurrir a posturas
: T ™ . i o o
como las denominadas “Teoria absoluta” y “Teoria institucional” del contenido esencial, bésicamente por la dificultad y muy
relativa real utilidad en términos tuitivos que implicarfa el fijar cudl es el nicleo al que circunscribe su margen protector, méxime
si estamos ante derechos de estructura compleja, o compuesta a su vez por un conjunto de ofros derechos (como, por ejemplo,

es el caso del Debido Proceso).

En segundo término, es sin duda muy discutible buscar identificar una técnica destinada més bien a analizar caso a caso si
una situacién en particular requiere la tutela urgente propia de un proceso constitucional (a lo que por cierfo apunta el buscar
determinar el contenido constitucionalmente protegido de algin derecho) con una suerte de pauta o plantilla previamente
establecida que, independientemente de las buenas intenciones que puedan motivarla, impedird en los hechos un necesario
andlisis de muchisimos casos por el Tribunal Constitucional, salvo mejor parecer.
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debieran seguirse mediante proceso de Amparo e
impondrd a los juzgadores y juzgadoras tramitarlas
mediante Proceso Contencioso Administrativo. Lo
expuesto en estos tres casos no es en mi opinién
suficiente para enfrentar la controversia existente,
pues impone soluciones sin establecer criterios, y
ademds, recarga tremendamente la labor de la
judicatura ordinaria en general, y la de quienes
resuelven en materia contencioso administrativa
en particular, asunto especialmente delicado si se
tomaba en cuenta las deficiencias en las cuales
incurria el Proceso Contencioso Administrativo de

acuerdo con la regulacién establecida por la Ley
N° 275848 .

Es pues en este contexto que termina recargdndose
la labor de los jueces y juezas en lo Contencioso
Administrativo, situacién agravada por unas
pautas de regulacién que reclamaban urgentes
modificaciones. Ante ello, se dio una fuerte
presién sobre el Congreso y el Gobierno para que
se modifique la normativa hasta entonces vigente
sobre el particular. Es asi como aparecerd primero
el Decreto Legislativo N° 1067, y luego, como
sistematizacién de lo alli planteado, el Texto Unico
Ordenado de la Ley del Proceso Contenciosos
Administrativo. Corresponde entonces analizar si
esa normativa proporciona una eficiente respuesta
a los importantes requerimientos entonces
existentes.

IV. El Decreto Legislativo N° 1067, el
Texto Unico Ordenado de la Ley del
Proceso Contencioso Administrativo, y
los problemas que la nueva normativa
deja sin resolver

Luego de dictadas las sentencias emitidas por
el Tribunal Constitucional Peruano en los casos
“Anicama”, “Villanueva” y “Baylén”, la cantidad de
procesos Contencioso Administrativos interpuestas
se elevé tremendamente, haciéndose entonces
muy evidentes las imprecisiones y deficiencias
existentes en el tratamiento procesal recogido por
la Ley N° 27584, maxime si se toma en cuenta la
sobrecarga procesal que se generd en juzgados y
salas contencioso administrativas.

Es pues en este contexto que, aprovechando la
delegacién legislativa generada en el contexto
de una necesaria adecuacién de nuestro
ordenamiento juridico a lo previsto en el Tratado
de Libre Comercio suscrito entre el Perd y los
Estados Unidos de Norte América, el gobierno
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peruano aprobd el Decreto Legislativo N° 1067,
norma que introduce importantes modificaciones
al texto del Proceso Contencioso Administrativo.
La magnitud de los cambios recogidos pronto
hizo necesario pasar al dictado de un Texto Unico
Ordenado a través del Decreto Supremo N° 013-
2008-JUS.

El Texto Unico Ordenado de la Ley del Proceso
Contencioso Administrativo introduce algunas
importantes y valiosas modificaciones a la
regulacién anteriormente vigente, cambios que
en puridad acercarian mucho mds al contencioso
peruano a su reclomado cardcter de plena
jurisdiccién. Asi, por citar algunos ejemplos, evita
que el desarrollo de la actividad probatoria se
circunscriba a lo actuado en el procedimiento
administrativo previo; permite invocar el pago de
la indemnizacién correspondiente sin tener que
iniciar un nuevo proceso al respecto; y un largo
etcétera. Sin embargo, permitaseme aqui efectuar
un alcance en particular en relacién a algunos
aspectos, siendo el primero que aqui quiero
resaltar el de la via procedimental escogida.

Y es que si ha habido algin aspecto polémico en
la normativa peruana vigente al respecto, ese es
sin duda el de la via procedimental prevista para el
tratamiento de estos casos. Asi, inicialmente como
ya se ha dicho en otro apartado de este mismo
texto, el grueso de los Procesos Contencioso
Administrativos fue comprendido dentro de los
pardmetros del denominado proceso abreviado,
alternativa que, y dicho con todo respeto, resultaba
abiertamente contraproducente, pues planteaba
un escenario procesal excesivamente largo, vy
ademds, erréneamente insistia en articulaciones
procesales que dificilmente podrian tener alguna
eficacia, como por ejemplo, buscar una audiencia
de conciliacién luego de que las partes venian
de un dilatado procedimiento administrativo sin
resolver la controversia existente entre ambas.

Luego, y con la dacién de la Ley N° 28531, la
via procedimental prevista para el trdmite de
los Procesos Contencioso Administrativos fue la
del proceso sumarisimo de conocimiento en los
casos explicitamente previstos en el articulo 24°
de la Ley N° 27584, casos relacionados con el
cese de cualquier actuacién material que no se
sustente en acto administrativo o con la orden
dada a la Administracién para que efectte una
determinada actuacién, actuacién a la cual
aquella Administracién se encontrard obligada

& Esa fue la preocupacién central nuestro libro “Cédigo Procesal Constitucional, Proceso Contencioso Administrativo y Derechos

del Administrado”. Op.Cit.
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por mandato de la ley o en virtud de acto
administrativo firme.

Para el tratamiento de las pretensiones no previstas
en el articulo 24°, luego de la modificacion
intfroducida mediante la Ley N° 28531, se
estableci6 el denominado  “Procedimiento
especial”, en el cual se sefiala lo siguiente:

“Articulo 25.- Procedimiento Especial:

Se framitan conforme al presente procedimiento
las pretensiones no previstas en el articulo
24° de la presente Ley, con sujecién a las
disposiciones siguientes:

25.1. Reglas del procedimiento Especial
En esta via no procede reconvencién.

Transcurrido el plazo para contestarla demanda,
el Juez expedird resolucién declarando la
existencia de una relacién juridica procesal
vélida; o la nulidad y la consiguiente conclusién
del proceso por invalidez insubsanable de la
relacién, precisando sus defectos; o, si fuera el
caso, la concesién de un plazo, si los defectos
de la relacién fuesen subsanables.

Subsanados los defectos, el Juez declarard
saneado el proceso por existir una relacién
juridica procesal vélida. En caso contrario, lo
declarard nulo y consiguientemente concluido.

Cuando se hayan interpuesto excepciones o
defensas previas, la declaracién referida se
haré en la resolucién que las resuelva.

Si el proceso es declarado saneado, el Auto
de Saneamiento deberd contener, ademds,
la fijacién de Puntos Controvertidos y la
declaracién de admisién rechazo, segin sea el
caso, de los medios probatorios ofrecidos.

Solo cuando la actuacién de los medios
probatorios ofrecidos lo requiera, el Juez
sefialard dia y hora para la realizacién de una
audiencia de pruebas. La decisién por la que
se ordena la realizacién de esta audiencia o se
prescinde de ella es inimpugnable.

Luego de expedido el Auto de Saneamiento, o
de realizada la audiencia de pruebas, segin
sea el caso, el expediente serd remitido al
Fiscal para que éste emita dictamen. Emitido el
mismo, el expediente serd devuelto al Juzgado,
el mismo que se encargard de nofificarlo a las
partes.

Antes de dictar sentencia, las partes podrdn
solicitar al Juez la realizacién de informe oral,
el que serd concedido por el solo mérito de la
solicitud oportuna.

25.2. Plazos
Los plazos méximos aplicables son:

1. Tresdias para interponer tacha u oposiciones
a los medios probatorios, contados desde
la notificacién de la resolucion que los tiene
por ofrecidos;

2. Cinco dias para interponer excepciones o
defensas, contados desde la notificacion de
la demanda;

3. Diez dias para contestar la demanda,
contados desde la nofificacién de la
resolucién que la admite a tramite;

4. Quince dias para emitir el dictamen fiscal,
contados desde la expedicién del Auto
de Saneamiento o de la realizacién de la
audiencia de pruebas, segin sea el caso;

5. Tres dias para solicitar informe oral,
contados desde la notificacion del dictamen
fiscal a las partes;

6. Quince dias para emitir sentencia, contados
desde la notificacion del dictamen fiscal a
las partes o desde la realizacién del informe
oral, segin sea el caso;

7. Cinco dias para apelar la sentencia,
contados desde su notificaciéon”.

Sin embargo, y ante las criticas existentes al tramite
previsto, el cual se consideraba lento e ineficiente
para atender algunas pretensiones que reclamaban
una tutela mds bien urgente, como aquellos
vinculados a la materia provisional, el Decreto
Legislativo N® 1067 infrodujo una serie de cambios al
respecto, hoy sistemdticamente recogidos en el Texto
Unico Ordenado de la Ley. Desafortunadamente, y
tal como se verd a continuacién, algunas de estas
modificaciones han introducido mas problemas que
los que querian resolver.

Lla normativa actualmente vigente sobre el
particular establece la existencia de dos fipos
de procedimiento: el procedimiento urgente y el
procedimiento especial. Se reserva entonces para
el tramite mediante procedimiento urgente el
tratamiento de las siguientes pretensiones:

1. El cese de cualquier actuacién material que no
se sustente en un acto administrativo.

2. El cumplimiento por la Administracién de una
determinada actuacién a la cual se encuentra
obligada por mandato de la Ley o en virtud de
un acto administrativo firme.
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3. Las relativas a materia provisional en cuanto se
refieran al contenido esencial del derecho a la
pension.

Se afade ademds que para conceder la tutela
urgente vinculada con este procedimiento, el
juzgador o juzgadora, luego de analizar la
demanda y sus recaudos, deberd convencerse de
que existe un interés a tutelar cierto y manifiesto,
con una necesidad impostergable de tutela,
siendo este tipo o clase de proceso Contencioso
Administrativo la Unica via eficaz para la tutela del
derecho invocado.

Todo lo expuesto aparece sin duda como muy
interesante, pero se encontraba, por ejemplo,
enfrentado a ofros pardmetros ya establecidos
en materia previsional, poniendo con ello en una
situacion bastante dificil a los operadores juridicos
vinculados con la solucién de posteriores conflictos
que puedan surgir al respecto.

Digo esto en mérito a que, de acuerdo con lo
sefialado en el tercer inciso del articulo 26° del
Texto Unico Ordenado de la Ley, debe defenderse
mediante Proceso Contencioso Administrativo, y en
la l6gica de Proceso urgente, el contenido esencial
del derecho a la pensién. Aquello se aprobé sin
tomar en cuenta que el Tribunal Constitucional
peruano ya habia establecido en el caso “Manuel
Anicama”, e incluso con cardcter de precedente
vinculante, que el contenido esencial del derecho @
la pension debe ser tutelado mediante un proceso
constitucional de amparo.

Ello lamentablemente causé grandes dificultades
a la judicatura ordinaria y a los litigantes, frente
a la duda de qué medio procesal corresponde
aplicar a los multiples casos que se generan sobre
el particular. El Tribunal Constitucional peruano
buscard entonces darle una salida a esta situacién,
aplicando para ello unas pautas del razonamiento
cuya pertinencia evaluaré a continuacion.

Ante este actual estado de cosas, el Tribunal
Constitucional peruano, ain cuando sigue sin
haber emitido un pronunciamiento donde explique
con mayor detalle cudles son los criterios a
emplear para determinar si nos encontramos ante
una via igualmente satisfactoria, ha comenzado
a especificar qué medios ordinarios, segun
su parecer, constituirfan o no via igualmente
satisfactoria a procesos constitucionales como el
proceso de Amparo. Entre todos ellos, tiene para
nuestro tema especial relevancia la formulada
en relacién con el expediente N° 01387-2009-
PA/TC, proceso de amparo mediante el cual la
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Sala Segunda del Tribunal Constitucional, con
fecha once de mayo de 2009 (aunque notificada
mucho tiempo después), se pronuncia en el caso

“Consorcio DHMONT & M S.A.C.".

En este caso, cuyos alcances han generado alguna
polémica (controversia que en esta oportunidad
para razones de tiempo y espacio no voy a analizar),
tres magistrados del Tribunal Constitucional se
pronuncian sobre si el denominado proceso
Contencioso Administrativo especial previsto en la
Ley N° 27584 puede o no ser calificado como una
via igualmente satisfactoria al Amparo.

Alli pues, y mds propiamente en el cuarto
considerando de ese pronunciamiento, el Tribunal
Constitucional Peruano sefialard que el Proceso
Especial previsto en la Ley N° 27584 no puede ser
calificado como la via igualmente satisfactoria para
resolver la controversia planteada (controversia
en donde se busca la nulidad de un acuerdo
del Consejo Directivo de PROINVERSION, que
a su vez habia declarado nulo un acuerdo del
Comité de Saneamiento de esa misma institucion
vinculado a la realizacién de un, si cabe el término,
“megaproyecto inmobiliario” en Collique, donde
estaba ubicado antes el Aerédromo de la ciudad
de Lima), en mérito a que este proceso contencioso
especial

“[...] a diferencia de la regulacién actual del
proceso de amparo, incluye la participacién
del Ministerio Publico, lo cual no asegura
que dicho proceso sea verdaderamente
una manifestaciéon de la tutela de urgencia
(sumarizacién del proceso)”.

Luego deellola sentencia sigue por otros derroteros,
algunos de ellos bastante discutibles. Sin embargo,
y en lo que més directamente atafie al presente
trabajo, tiene el mérito de ser el caso donde por
primera vez el Tribunal Constitucional esboza un
criterio para definir cudndo corresponderia recurrir
a un Proceso Contencioso Administrativo y cuando
a un amparo: la necesidad de tutela urgente. En
esa linea de pensamiento, un proceso cuyo trdmite
tiene previsto una participaciéon del Ministerio
Publico, como es el caso del Proceso Contencioso
Administrativo especial, no podria ser considerado
una via igualmente satisfactoria al amparo.

Esto es sin duda un avance, pero por cierto bastante
incompleto. Es mds, mdltiples observaciones
podrian plantearse al respecto. Aqui me limitaré
a resaltar dos. En primer término, si bien es justo
reconocer que aqui por primera vez se explicita
un criterio a fomar en cuenta (necesidad de tutela
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urgente), no se proporciona mayores elementos de
juicio para determinar cudles serian los aspectos a
evaluar en cada situacién en particular para ver si
se cumple o no con el criterio invocado.

Ese mayor detalle o especificacién no es nuevo en
la doctrina y jurisprudencia comparada. Tampoco
lo es en el dmbito nacional, donde ya hace algin
tiempo no solamente la doctrina administrativista
de nuestro medio se ha pronunciado al respecto,
sino incluso la Sala Plena de la Corte Suprema
de Justicia de la Republica dio a conocer via
circular — por cierfo més bien ilustrativa y no
vinculante— una serie de criterios que los jueces
y juezas peruanos deberian tomar en cuenta
para determinar si un medio procesal ordinario
(como el Proceso Contencioso Administrativo) es
o no una via igualmente satisfactoria del amparo.
Los integrantes de la sala segunda del Tribunal
Constitucional no han querido comprometerse
mucho mds al respecto, siendo ésta mds bien
una ocasién donde convenia hacerlo y tenian un
escenario propicio en ese sentido.

Ahora bien, y en un segundo lugar, lo resuelto por el
Tribunal Constitucional peruano evita pronunciarse
precisamente en el tema mds polémico generado
por las modificaciones introducidas a la Ley N°
27584: el de las relaciones entre el denominado
procedimiento urgente, o Proceso Contencioso
Administrativo Urgente, y procesos constitucionales
como el amparo. Esto es especialmente preocupante
sf, como debe tenerse presente, mediante proceso
contencioso urgente pueden resolverse controversias
vinculadas al contenido esencial del derecho a
la pensién, justamente materias reservadas, de
acuerdo con un precedente vinculante de nuestro
Tribunal Constitucional, para ser tratadas mediante
proceso de amparo.

La controversia en este punto pues todavia estd muy
lejos de haber sido resuelto, siendo muy preocupantes
los problemas que con ello se generan para los (as)
juzgadores (as) y los(as) justiciables, y por ende, a la
legitimidad ciudadana de todo el sistema de justicia,
con fodo lo que ello involucra. Frente a este actual
estado de cosas, pasaré entonces a formular algunas
ideas y propuestas al respecto.

Mucho es lo que sin duda ha cambiado en torno
al Proceso Contencioso Administrativo en estos
Ultimos diez afios. Bien puede constatarse como
hemos pasado de un medio procesal en hechos
inexistente a un proceso que hoy es sin duda alguna
el que genera la mayor cantidad de controversias
ante la judicatura ordinaria peruana. En esto sin
duda ha ayudado el cambio del objeto del proceso

y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, pero
también la existencia de algunas prdcticas cuya
pertinencia debe por lo menos estudiarse, como
la de la voluntad de entidades estatales(como por
ejemplo, la Oficina de Normalizacién Previsional),
de judicializar temas que bien podrian resolverse
a nivel administrativo, recurriéndose a férmulas
conciliatorias o procurando el desistimiento
para asi no insistir en ciertas controversias. Esto
por solamente citar una de varios ejemplos que
podrian anotarse sobre el particular.

Lo cierto es que hoy se cuenta con un medio
procesal cuyo flujo de casos ha crecido muy
significativamente, pero de una manera
insuficientemente programada, generando  asf
una situacién que en muchos distritos judiciales
de nuestro pais es realmente inmanejable. Y como
si lo expuesto no fuese suficiente, este escenario
se agrava cuando se genera una crisis por exceso
de expectativas ciudadanas frente a un disefio
normativo que no corresponde del todo con el
objeto reclamado para este proceso, y donde
las pautas procesales previstas no permiten un
tratamiento fluido de las pretensiones a atender.

Ante eso, quedan varias preguntas para la
reflexion. En primer lugar, cabe preguntarse si
conviene insistir con un tratamiento Unico (o de dos
opciones), que parece desconocer la existencia de
una serie de confenciosos que en rigor deberian
tener un desarrollo propio de esas pautas y no
responder a regulaciones disimiles (véase, por
ejemplo, la llamada revision judicial frente al
procedimiento de ejecucién coactiva, verdadero
proceso Contencioso Administrativo con una
regulacién propia que, por responder a pardmetros
distintos, ya ha traido mds de un problema). Debe
tenerse presente que en el Derecho Comparado lo
que es materia de un Contencioso Administrativo
coincide en el desarrollo de principios y pautas
bdsicas, pero que no descarta tratamientos
especiales en funcién a las pretensiones a abordar.

También convendria preguntarse si no es posible
pasar a una reforma procesal profunda, cémo se
ha venido trabajando en el Perd a nivel Procesal
Penal o Procesal Laboral. Existen, por ejemplo, muy
interesantes experiencias de proceso Contencioso
Administrativo bajo pautas de oralidad propia de
un proceso por audiencias, como la que ya viene
aplicdndose en Costa Rica a partir de la entrada
en vigencia de la Ley N°® 8508, del 28 de abril de
2006, y sus modificatorias.

En los paises que han optado por esta linea de
accién, el proceso bdsicamente se desarrolla en
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dos tipos de audiencias: una, donde, entre otros
factores, se ve lo referido al saneamiento del
proceso, la aclaracién y ajuste de los extremos de
lo demanda y su contestacién, el trdmite de las
defensas previas planteadas, la determinacion
de hechos contravenidos y la eventual admisién
o rechazo de nuevos medios de prueba. Se
deja entonces para una segunda audiencia la
actuacién de las pruebas ofrecidas y admitidas a
trémite, la formulacién de las conclusiones sobre
los aspectos fdcticos y juridicos que generaron
esta contfroversia, u el dictado (en principio
inmediato) de la sentencia. Creo que el cambio
de visién o concepciéon del proceso y de la
actuacién de los sujetos que intervienen en él,
a pesar de sus dificultades para materializarse,
traeria significativos aportes en el tratamiento de
los temas que hoy se abordan mediante proceso
Contencioso Administrativo, con todo lo que ello
involucra.

En cualquier caso, un mejor tratamiento de diversas
instituciones procesales dentro de la regulacién del
proceso Contencioso Administrativo peruano deviene
en indispensable, sobre todo en rubros como el de las
pautas para determinar cudl es el juez(a) o tribunal
competente, el manejo de la actividad probatoria
(afortunadamente hoy lejos de la pauta propia de un
contencioso de nulidad recogido en el texto original
de la Ley, pero donde todavia hay mucho por hacer)
o el desarrollo de la actividad cautelar’.
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Y junto a lo ya resefiado, también se hace
necesario tener presente, sobre todo si aqui se
habla de un contencioso de plena jurisdiccién,
cudl es la relacién entre este medio procesal,
su objeto, las pretensiones que busca tutelar y
las materias que deberian ser abordadas por un
proceso Contencioso Administrativo y no, por
ejemplo, por un proceso constitucional. Aqui,
independientemente de algin eventual ajuste
normativo, lo mds importante pareciera ser que
a nivel jurisprudencial se establecieron criterios
claros y no meras divisiones de competencia
cuyo sustento no se encuentra suficientemente
explicitado.

Aun cuando luego de un balance lo aportado por
el proceso Contencioso Administrativo de estos
Ultimos afios tienen aspectos que sin duda algunos
son muy positivos, se han generado también
ofros problemas a analizar y resolver. Esta tarea,
si fomamos en cuenta el enorme crecimiento
de la carga procesal canalizada por procesos
Contencioso Administrativos, se presenta hoy
como indispensable e impostergable.

Caso contrario, veremos cémo el proceso
Contencioso Administrativo comenzaré a ser cada
vez mds parte del problema que busca resolverse
que de su real solucién, situacién que a toda costa
debe intentarse revertir.

?  Mi critica al tratamiento inicialmente otorgado al tema probatorio en el proceso Contencioso Administrativo peruano se
encuentra recogida, entre otros textos, en “Cédigo Procesal Constitucional, Proceso Contencioso Administrativo y Derechos del
Administrado”. Op. Cit. Yendo entonces ya a hablar de incluir mejoras en el dmbito de lo cautelar, bien convendrias contemplar
un escenario en el cual sea fécil factible recurrir a un amplio elenco cautelar, el que incluso incorpore a medidas anticipadas o
innovativas. De otro lado, y frente al cuestionamiento hoy cada vez més generalizado al carécter inaudita pars reconocido a estas
medidas, bien podria habilitarse a los jueces(zas) a, una vez recibida la solicitud cautelar, poder tomas medidas previsionales que
aseguren la efectividad de la medida cautelar solicitada. Ello por solamente mostrar algunos ejemplos al respecto.

Circulo de Derecho Administrativo





