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De este modo, quedan sujetos a esta triple exigencia de finalidad general, el
ejercicio de todas las potestades publicas de la administracion: la reglamentacion,
Ja revision, la potestad disciplinaria, la potestad sancionadora, la capacidad autoor-
ganizativa, la autotutela administrativa, la potestad de limitacion, de fomento, de
prestacién de servicios, etc.

Siendo inherente a toda institucién administrativa este caracter arbitral, es ne-
cesario que la finalidad y la razén del procedimiento administrativo sean analizadas
desde una doble perspectiva: la estatal y la del ciudadano. Ambos enfoques deben
visualizarse, pues, como acertadamente expresa HUTCHINSON®2, si el analisis
es realizado desde uno solo de ellos, reflejaria una sola cara, quedando oculta la
otra de signo contrario a la anterior.

En el mismo orden de ideas, ROYO VILLANOVA®® define al procedimiento
administrativo, como la serie de formalidades exigidas para la realizacion de un
acto administrativo, otorgandole un doble propdsito: perseguir, en primer lugar, la
adecuada y correcta marcha del ente administrativo; y, en segundo lugar, tutelar y
preservar los derechos e intereses de los administrados, para que no sean afectados
por la expresion de voluntad de la Administracién. Por su parte, Gabino FRAGA
afirma que todo esfuerzo por disefiar el procedimiento administrativo debe responder
al intento de conciliar dos intereses fundamentales actuantes en la gestion piblica:
“(...) por una parte, el interés publico que reclama el inmediato cumplimiento de la
ley y exige que los procedimientos administrativos sean de oficio v que le permita
dictar las resoluciones respectivas con el minimo de formalidades indispensables
para la conservacién del buen orden administrativo, con conocimiento del caso y
de la ley. Por otra parte, el interés privado exige que la autoridad se limite por for-
malidades que permitan al administrado hacer conocer y defender oportunamente
su situacién juridica para evitar que sea sacrificada en forma ilegal y arbitraria”®?.

Coincidiendo con estas opiniones, LOPEZ RODO afirma que “Las normas del
procedimiento administrativo no deben limitarse a garantizar los derechos de los
ciudadanos, deben también garantizar el interés pablico. El interés publico exige
un procedimiento flexible y rapido que impida la anarquia en el seno de la Admi-
nistracién y asegure la eficacia. El interés de los particulares pide, por el contrario,
un procedimiento riguroso para impedir que se vean esclavizados por la Admi-
nistracién. El procedimiento administrativo debe conciliar estos dos intereses”®%).

Mucho ha debatido la doctrina acerca de la estructura técnica del procedi-
miento, sobre si debe permanecer como institucion procesal dentro de sus limites
originales, o, lo que es lo mismo, si se trata de un acto-complejo o una voluntad
resultante de la integracion progresiva de otras voluntades y elementos que, de tal

(52) HUTCHINSON, Tomas. Ley Nacional de Procedimientos Administrativos. Tomo 2. Astrea, Buenos Aires,
1988, p. 1.

(53) ROYO VILLANOVA, S. “El procedimiento administrativo como garantia juridica”. En: Revista de Estudios
Politicos, N° 48, Madrid, pp. 73, 74.

(54) FRAGA, Gabino. Ob. cit.

(55) LOPEZ RODO, Laureano. “El procedimiento administrativo no contencioso”. En: Revista Uruguaya de

Estudios Administrativos, afio V, N° 01, 1981, p. 91.

Titulo Preliminar ART. IV

modo, constituyen partes carentes de autonomia e integrantes de una decision final
(acto-procedimiento) o; por el contrario, si el procedimiento se trata de una cadena
cuyos elementos se articulan por un vinculo comin y proyeccion unitaria pero sin
confundir su individualidad propia, respectivamente.

La tendencia predominante afirma el caracter procesal de la via-administrativa
considerando que los actos juridicos integrantes del procedimiento (informes, reso-
luciones, peticiones, etc.) tienen una funcién diversa, responden a sus propias reglas
de generacion y eficacia, incluso cada uno sigue para su formacion, procedimientos
especificos distintos al principal, y, finalmente, su validez sigue suerte diferente.

C

ARTICULO IV.- PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentaimente en los siguientes
principios, sin perjuicio de la vigencia de otros principios generales del Derecho
Administrativo:

CONCORDANCIAS EXTERNAS

Ley N° 27972 Ley Orgénica de Municipalidades (art. 26, Principios dela
Administracién Municipal)
R. N° 0274-2007/CAM-INDECOPI Lineamientos de la Comisién de Acceso al Mercado sobre

Simplificacién Administrativa

/ COMENTARIOS

Para el ordenamiento juridico administrativo, la incorporacioén positiva de
principios entrafia el reconocimiento de postulados medulares y rectores dirigidos
a servir de guias para la accion administrativa. Aportados por la dogmatica, los
principios son asumidos positivamente por el legislador como la férmula ineludible
de explicitar los valores sociales, éticos y politicos fundantes de un conjunto de
normas que como estandares permanentes deben ser concretados mediante la accion
especifica de los administrados y administradores. De ahi, que la inobservancia
a un principio debe ser considerada como mas grave que el incumplimiento de
cualquier otra norma sustantiva o procedimental de los procedimientos, ya que el
infractor no solo viola una regla juridica sino uno de los valores que subyacen a
todo el régimen juridico de la materia.

Las normas juridicas que declaran principios tienen dos caracteristicas inhe-
rentes que les son inmodificables: preeminencia sobre el resto del ordenamiento
juridico al cual se refiere y un dinamismo potencial, sobre la base de las cualidades
de elasticidad, expansion y proyeccion, que las hacen aplicable a cualquier realidad
presente o futura para la cual el legislador no ha previsto una regla expresa ala que
sea necesario dar un sentido afirmativo. Como las normas que asumen los principios
administrativos poseen un alto nivel de abstraccién y generalidad, a diferencia de
las otras reglas de la materia que son circunscritas a determinados presupuestos de
hecho, los principios poseen un dinamismo potencial que le permiten ser aplicables
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a cualquier forma de actuacion administrativa (de policia, inspectiva, sancionadora,
de fomento, solucion de controversias, etc.), e incluso, no solo respecto a la realidad
prevista por el legislador, sino también, respecto a cualquier realidad futura que
pueda presentarse en el quehacer estatal.

No por pertenecer el procedimiento administrativo a la familia de los procesos
juridicos, le resultan de aplicacién todos los principios del Derecho Procesal o del
proceso judicial. Sin desconocer la existencia de instituciones comunes a todos los
procesos, los principios administrativos responden con mucha mas propiedad al
criterio de adecuacion a la materia de gestion publica e incluso, en algunos casos,
excluyen a principios aplicables a los procesos judiciales, atendiendo a la naturaleza
y objetivos del procedimiento administrativo.

Los principios del procedimiento administrativo son los elementos que el
legislador ha considerado bésicos para encausar, controlar y limitar la actuacién
de la Administracién y de los administrados en todo procedimiento. Controlan
la liberalidad o discrecionalidad de la Administracion en la interpretacion de las

“normas existentes, en la integracion juridica para resolver aquello no regulado,
asi como para desarrollar las normas administrativas complementarias. Los 16
principios consagrados por la Ley no tienen una idéntica manera de vincularse al
fenémeno administrativo. Para ello, cabe distinguir los principios fundamentales
o sustanciales de los principios institucionales.

Los principios fundamentales o sustanciales son aquellos que derivan de
las bases esenciales del sistema juridico, tanto de fuente constitucional como
supranacional, y que vinculan directamente a los sujetos del procedimiento. En
verdad, no los origina el legislador de esta norma, y de hecho, existen y vinculan
a la Administracion, aun si no estuvieran en este Titulo Preliminar, sino que se ha
considerado pedagégico incluirlos para que ningin funcionario o servidor puedan
considerarse al margen de tales mandatos constituyentes. Podemos identificar como
tales a los principios de legalidad, debido procedimiento, razonabilidad, conducta
procedimental y participacion.

La falta de mencion en este Titulo Preliminar de otras pautas medulares que
también puedan vincular a la Administracién desde el plano constitucional no
significa que no tengan tal mérito, sino que el legislador ha considerado que no
poseen la calidad de principios, sino solo de preceptos vinculantes, y seran opera-
tivas conforme al articulo VI, 2.1. del Titulo Preliminar.

Por otro lado, tenemos aquellos principios institucionales, que si pertenecen
a la naturaleza inherente al ambito administrativo por explicitar el contenido de
los actos y procedimientos administrativos. Para apreciar su alcance, la doctrina
aconseja diferenciar entre aquellos principios de la actividad administrativa, de los
principios del procedimiento administrativo strictu sensu. Por los primeros, tenemos
aquellos que constituyen pautas medulares que proyectan su accién sobre todas las
actuaciones péblicas, y que son: los principios de impulso de oficio, imparcialidad,
uniformidad y predictibilidad. A su vez, los principios del procedimiento strictu
sensu son: los de informalismo, presuncién de veracidad, celeridad, eficacia, verdad
material, simplicidad, y privilegio de controles posteriores. ;

. (536) COMADIRA, Julio R. Derecho Administrativo, p. 139.
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Cada principio contiene una definicion precisa que le da un contenido espe-
cifico y bien delimitado, de suerte que ninguno puede ser interpretado en sentido
contrario a los propdsitos benéficos que persigue su aplicacion al procedimiento
administrativo. Debemos tener presente que, muchas veces, en la practica se sue-
len encubrir bajo la forma de aplicacion de principios, verdaderos despropositos
derivados de la cultura burocratica. Como advierte COMADIRA *(...) celeridad no
debe identificarse con apresuramiento, economia con mezquindad, sencillez con
simplificacién, ni eficacia con activismo administrativo inescrupuloso y displicente
respecto de la juridicidad”¢®.

Finalmente, dejamos constancia que la vinculacién de las autoridades admi-
nistrativas con estos principios es directa, sin necesidad de regulacion adicional,
reglamentacién, orden superior, o cualquier accion juridica intermedia o particu-
larizacién al caso que se encuentra en trémite. Constituyen verdaderos deberes
(art. 75.2) por ser operativos directamente, para los procedimientos comunes y
especiales. '

1.1. Principio de legalidad.- Las autoridades administrativas deben actuar con respetoa
la Constitucion, la ley y al derecho, dentro de las facultades que le estén atribuidas
y de acuerdo con los fines para los que les fueron conferidas.

CONCORDANCIAS EXTERNAS

Ley N° 29158 Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (art. I, principio de legalidad)
Ley N° 27815 Codigo de Etica de la Funcién Puablica (art. 6.8, deber de lealtad al Estado de

Derecho)
CONCORDANCIAS INTERNAS
TP Art. V Fuentes del procedimiento administrativo
Art. 10.1 Ilegalidad como causal de nulidad
Art. 36 Legalidad del procedimiento
Art. 230.1 Principio de legalidad de la potestad sancionadora
Art. 239.9 Falta grave por ilegalidad

/ COMENTARIOS

Como aplicacion del principio de legalidad de la funcién ejecutiva, los agen-
tes publicos deben fundar todas sus actuaciones —decisorias o consultivas— en la
normativa vigente.

El principio de sujecién de la Administracion a la legislacion, denominado
modernamente como “vinculacién positiva de la Administracion a la Ley”, exige
que la certeza de validez de toda accién administrativa dependa de la medida en que
pueda referirse a un precepto juridico o que partiendo desde este, pueda derivarsele
como su cobertura o desarrollo necesario. El marco juridico para la administracion
es un valor indisponible motu proprio, irrenunciable ni transigible.
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Si en el Derecho privado la capacidad es la regla, y la incapacidad es la ex-
cepcidn, en el Derecho publico la relacion es precisamente a la inversa, ya que en
resguardo de la libertad individual y derechos de los ciudadanos, la ley no asigna
a cada sujeto de derecho, ambito y fin predeterminado, més bien sus aptitudes se
determinan por proposiciones positivas, declarativas y marginalmente limitati-
vas. Como se puede apreciar, las competencias publicas mantienen una situacion
precisamente inversa, ya que debiendo su creacién y subsistencia a la ley, por
ende, siempre debe contar con una norma que le sefiale su campo atributivo, que
l6gicamente no puede ser ilimitado.

Con acierto se sefiala que miéntras los sujetos de derecho privado, pueden hacer
todo lo que no esta prohibido, los sujetos de derecho publico solo pueden hacer
aquello que le sea expresamente facultado. En otras palabras, no basta la simple
relacion de no contradiccién. Se exige, ademads, una relacion de subordinacién. O
sea, que para la legitimidad de un acto administrativo es insuficiente el hecho de
no ser ofensivo a la ley. Debe ser realizado con base en alguna norma permisiva
que le sirva de fundamento.

La concepcién segiin la cual el Estado podia hacer todo lo que no le estuviera
prohibido, abria un ilimitado campo de accion a su discrecionalidad que le permitia
aparecer en todos los espacios francos o silenciados por la ley expresa, con lo cual
se toleraba la existencia de actos administrativos sin pardmetro de contraste que
permita evaluar su legitimidad®?.

El principio de legalidad se desdobla por otra parte, en tres elementos esenciales
e indisolubles: la legalidad formal, que exige el sometimiento al procedimiento
y a las formas; la legalidad sustantiva, referente al contenido de las materias que
le son atribuidas, constitutivas de sus propios limites de actuacién; y la legalidad
teleologica, que obliga al cumplimiento de los fines que el legislador establecio,
en forma tal que la actividad administrativa es una actividad funcional.

La doctrina discute si el sometimiento de la actuacién administrativa a una
regla de derecho preexistente, implica mantener una relacion de ausencia de con-
trariedad o por el contrario una actuacion conforme. La primera tesis implica que
los actos administrativos para ser legales pueden tener cualquier contenido con
cargo a no ser incompatibles con normas legales expresas (alcance minimo de la
legalidad). La segunda tesis, afirma que por la simple conformidad, basta que los
actos administrativos pueden actuar en aquellos aspectos y en la manera que quede
autorizado por la legislacion (alcance méximo de la legalidad).

Para la nocién minima, exigir legalidad a la actuacion administrativa importa
que las decisiones administrativas deben ser compatibles con el sentido de las
reglas legislativas y no solo desconocer, contradecir, interferir o infringir dispo-
siciones expresas. Mientras que para la nocién méxima, la exigencia de legalidad
para los actos administrativos equivale a que las decisiones administrativas deben
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seguir el procedimiento y tener el contenido pautado o modelados por las normas
previas. La disyuntiva es exigir que la Administracion actie de acuerdo con la ley
o dentro de la ley.

Consideramos que la respuesta no puede ser undnime para todos los casos,
puesto que en verdad debe apreciarse la legalidad del acto administrativo en fun-
cion del tipo de norma legal que le sirva de sustento. De ahi que sea importante
definir si el acto administrativo ejecuta una norma legal imperativa®®, taxativa®,
facultativa® o discrecional®, dado que para que un acto administrativo sea legal
debe apreciarse si guarda una relacion de conformidad con las normas imperati-
vas y taxativas que le sirvan de referente, y, en caso de tratarse de la ejecucion de
normas facultativas o discrecionales, el acteﬁdministrativo debera responder a la
relacion de no contrariedad.

Pero el deber de legalidad no se agota con el cumplimiento de lo dispuesto
por las normas juridicas jerdrquicamente superiores a las administrativas, porque
proyectandose més alla, la doctrina también incluye en sus alcances a:

- La obligacién de mantener respeto sobre ciertos tépicos que objetivamente
solo pueden ser normados por leyes y no por disposiciones administrativas o
reglamentarias. Se trata de la conocida reserva legal, que existe en favor dela
funcién legislativa en materia de limitacion de derechos constitucionales, de
régimen de infracciones y el régimen de tributos.

- Laregla menos conocida de la “inderogabilidad singular de las normas regla-
mentarias” (Legem patere quam ipse fecisti).

Segun esta regla, los actos administrativos de caracter particular o especifico
no pueden vulnerar (incluso bajo el argumento de crear excepciones) lo estableci-
do por otra disposicion administrativa de caracter general a modo reglamentario;
de tal modo los funcionarios no pueden resolver situaciones de su competencia
vulnerando una norma de caracter general dirigida a un grupo colectivo y que le
sirve de marco regulador, incluso si esta norma general hubiese sido dictada por
una autoridad de nivel igual o superior.

Por ejemplo, es una conducta ilegal si existiendo alguna disposicion de tipo
reglamentario —como puede ser una resolucion ministerial—- estableciendo requisitos
para el otorgamiento de una determinada autorizacién, concesion o adjudicacion
de buena pro sobre cualquier materia, el Ministro (deseando apartarse del conte-
nido del ambito reglamentario previo vigente y tentado a otorgar una licencia en
un caso concreto sin cumplir todas las exigencias) inaplique esa norma para el

(58) Que exige a su destinatario un comportamiento definido en determinado sentido.

(59) Que expresamente contiene un mandato a su destinatario, pero no de actuacion, sino de una abstencion
(norma prohibitiva) o de una exclusién (norma de excepcién dentro de una norma general).

(60) Que prescribe para su destinatario una autorizacién para un comportamiento més o menos determinado.

- (61) Que consiste en una prescripcién para actuar bajo determinando criterio rector destinado a fijar objetivos a

(57) El Tribunal Constitucional ha establecido que “el principio invocado por el demandante supuestamente
conculcado de que nadie esta obligado a hacer lo que la ley no mande ni impedido de hacer lo que ella no
prohibe, no se aplica a las relaciones juridicas de Derecho Piblico en la cual el funcionario tiene que limitarse
a las funciones de su competencia expresamente establecidas” (STC Exp. N° 135-96-AA/TC). :

1a accién, pero no fija una sola manera de Hevarlas a cabo, habilitando a la autoridad para seguir su parecer,
aprecie circunstancias, posibilidades, escenarios y compulse determinados supuestos, motive su decisién y
actie siguiendo los lineamientos previstos en la ley.
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caso concreto mediante otra Resolucién Ministerial ad hoc o incluso Resolucion
Suprema (derogacion singular del régimen general). '

Aun cuando se ha mantenido la denominaci6n tradicional de “Legalidad” para
referirnos a este principio, debe de reconocerse en verdad que la sujecion de la
Administracién es al derecho y no solo a una de sus fuentes como es laley, en lo
que algunos autores prefieren denominar “juridicidad”. Por imperio de este principio
se debe entender que las entidades estén sujetas “(...) a todo el sistema normativo,
desde los principios generales del derecho y la Constitucién Nacional, hasta a los
simples precedentes administrativos en cuyo seguimiento esté comprometida la
garantia de igualdad, pasando porla ley formal, los actos administrativos de alcance
general y, eventualmente, ciertos contratos administrativos”©.

Para FRAGA®, el principio de legalidad adquiere cardcter de un verdadero
derecho a la legalidad a favor de los administrados, ya que considera que “que los
administrados tienen el poder de exigir a la Administracién que se sujete en su
funcionamiento a las normas legales establecidas al efecto, y que, en consecuencia,
los actos que realice se verifiquen por los érganos competentes, de acuerdo con
las formalidades legales, por los motivos que fijen las leyes, con el contenido que
estas sefialen, y persiguiendo el fin que las mismas indiquen. Es decir, el derecho
a la legalidad se descompone en una serie de derechos, como son el derecho a la
competencia, el derecho a la forma, el derecho al motivo, el derecho al objeto y el
derecho al fin prescrito por la ley”.

Estos diversos derechos del administrado necesitan protegerse en forma de dar
a su titular los medios legales para obtener la reparacion debida en caso de viola-
cion, es decir, para lograr el retiro, la reforma o la anulacién del acto lesivo. Para
conseguir ese proposito existe una gran diversidad de medios indirectos y medios
directos para proteger los derechos de los particulares a la legalidad administrativa.
Los medios indirectos consisten, principalmente, en las garantias que presta un
buen régimen de organizacién administrativa, la regularidad de la marcha de esta,
su eficiencia, el control que las autoridades superiores tienen sobre las que les estan
subordinadas, en una palabra, la autotutela que la administracion desarrolla en su
propio seno, constituyen indudablemente elementos de proteccion de los derechos
de los administrados. Sin embargo, esos medios estan destinados directamente a
garantizar la eficacia de la Administracion y solo por efecto reflejo representan una
garantia para el particular.

Por el contrario, existen otros medios directos que si estan destinados en forma
inmediata a satisfacer el interés privado, de manera tal, que la autoridad ante la cual
se hacen valer, est4 legalmente obligada a intervenir y a examinar nuevamente, €n
cuanto a su legalidad o a su oportunidad, la actuacion de que el particular s queja:
los recursos y remedios administrativos y judiciales.

(62) COMADIRA, julio R. Ob. cit., pp. 126 y 127.
(63) FRAGA, Gabino. Ob. cit., pp. 451 y 452.
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1.2. Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de todos los derechos
y garantias inherentes al debido procedimiento administrativo, que comprende el
derecho a exponer sus argumentos, a ofrecer y producir pruebas y a obtener una
decisién motivada y fundada en derecho. La institucion del debido procedimiento
administrativo se rige por los principios del Derecho Administrativo. La regulacion
propia del Derecho Procesal Civil es aplicable solo en cuanto sea compatible con
el régimen administrativo.

CONCORDANCIAS EXTERNAS v

Ley N° 27815 Cédigo de Etica de Ia Funcién Piiblica (art. 6.1, deber de respeto al debido proce- -
dimiento y al derecho de defensa)

CONCORDANCIAS INTERNAS

TP Art. IV, 1.9 Principio de celeridad

Art. 6 Deber de motivar

Art. 161 Derecho de alegaciones

Art. 162y ss. Derecho a probanza

Art. 230.2 Principio de la potestad sancionadora. Debido procedimiento
Art. 240 Criterios para aplicar sanciones

# COMENTARIOS

El principio del debido procedimiento, consiste en la aplicacién en sede ad-
ministrativa de una regla esencial de convivencia en un Estado de Derecho: el
debido proceso.

Para los efectos practicos, debemos tener en cuenta que este derecho tiene tres
niveles concurrentes de aplicacion:

Como derecho al procedimiento administrativo.- Una primera dimension
de este derecho implica afirmar que todos los administrados tienen el derecho a la
existencia de un procedimiento administrativo previo a la produccién de las de-
cisiones administrativas que les conciernan. Correlativamente, la Administracion
tiene el deber de producir sus decisiones mediante el cumplimiento de las reglas
que conforman el procedimiento, de modo que es flagrantemente violatorio de
este principio, la produccién de actos administrativos de plano o sin escuchar a los
administrados. No es valido afirmar que con la recurrencia del administrado luego
del acto, recién se iniciara el procedimiento, sino que —por el contrario— desde su
origen mismo debe dar la oportunidad para su participacién 1til.

Como derecho a la no desviacién de los fines del procedimiento administra-
tivo.- Una segunda dimensién de este derecho implica afirmar que los administrados
tienen el derecho a la no desviacion del procedimiento administrativo. Aqui no solo
se trata del derecho a que la Administracién procedimentalice sus decisiones, sino
que cuando aplique un procedimiento administrativo, lo haga con el objetivo de
producir los resultados esperados y no otros. Lamentablemente es comun que la
administracion para eludir ciertas formalidades o para suprimir ciertas garantias,
recurre al procedimiento reservado para otros supuestos o fines a los perseguidos en
el caso concreto, disimulando el contenido real del acto bajo una falsa apariencia.
Por ejemplo, si la administracion en vez de iniciar un procedimiento de supervi-
sién o inspeccién procediese a abrir un procedimiento sancionador directamente,
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que tenga la competencia para resolver acerca de sus derechos, obligaciones €
intereses, con una finalidad expositiva y demostrativa. Consiste en el derecho de
exponer las razones para sus pretensiones y defensas antes de la emision de los actos
que se refieran a sus intereses y derechos, a interponer recursos 'y reclamaciones
y hacerse patrocinar en la forma que considere mas conveniente a sus intereses.
Proscribe la posibilidad de que se dicten actos administrativos de gravamen (ej.
nulidad de oficio, revocacion, sanciones), sin un previo procedimiento en el que
se convoque el parecer de los administrados.

Una de sus manifestaciones principales es la posibilidad de informar ante las
autoridades administrativas de manera concreta, verbal y preferentemente publica,
las alegaciones conclusivas sobre la forma como la prueba actuada abona en nuestro
favor o desestima las de la otra parte, el sentido en que la norma se aplica alcasoy
la forma como los hechos aprobados demandan la aplicacién de determinada norma.
Un cumplimiento fiel de este derecho permite, al administrado, directamente 0 a

través de sus representantes (juridicos o técnicos) ilustrar mejor a las autoridades

resolutivas y absolver las dudas que estos pudieren mantener acerca del objeto del

proceso o los hechos relevantes.

Tres argumentos se suelen emplear para cuestionar la viabilidad del derecho al
informe oral en sede administrativa: i) la forma escrita del procedimiento haria que
el derecho de defensa deba ejercerse solo a través del alegato escrito; ii) la concesion
del acto oral implica afectar la celeridad con que las autoridades deben resolver; y,

iii) el informe oral esta concebido solo para permitir que las autoridades absuelvan

sus dudas sobre la materia controvertida, esto es, seria una etapa procesal a favor de

]a autoridad y no del administrado. Por ello, se suele considerar equivocadamente

que un pedido de informe oral puede libremente ser denegado por las autoridades,

si cualquiera de las razones anteriores es argumentada.

Frente a esta posicion se ha pronunciado nuestro Tribunal Constitucional®®, que
en su precedente vinculante ha realizado una interpretacion conforme a la Cons-
titucién del articulo 206 de la Ley de Derechos de Autor declarando que “(...) si
bien el articulo 206 de la citada Ley de Derechos de Autor establece expresamente
que en materia de solicitud de informe oral ‘[...] La actuacién de denegacion de

dicha solicitud quedara a criterio de la Sala del Tribunal, segtin la importancia y
trascendencia del caso’, ello no significa el reconocimiento de una facultad abso-
lutamente discrecional. Aunque tampoco,.y desde luego, no se esta diciendo que

1 solo hecho de solicitarse, estima

todo informe oral tenga que ser obligatorio por e
este Tribunal que la (imica manera de considerar compatible con la Constitucion el

susodicho precepto, es concibiéndolo como una norma proscriptora de la arbitrarie-
dad. Ello, por de pronto, supone que la sola invocacion al analisis de lo actuado y a
1a materia en discusién no puede ser suficiente argumento para denegar la solicitud
de informe oral, no solo porque no es eso lo que dice exactamente la norma en
cuestion (que se refiere inicamente a la importancia y trascendencia del caso), sino
porque no existe forma de acreditar si, en efecto, se ha analizado adecuadamente
1o actuado y si la materia en debate justifica o no dicha denegatoria. El apelar a los

(66) STC Exp. N° 3075-2006-PA/TC (Escucla Internacional de Gerencia High School of Management - Eiger).
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membretes sin motivacion que respalde los mismos es simplemente encubrir una
decision que puede resultar siendo plenamente arbitraria o irrazonable; (...) Desde
la perspectiva descrita, considera este Colegiado que, sin necesidad de declarar
inaplicable el citado articulo 206 del Decreto Legislativo 822, procede una lectura
de dicho dispositivo de forma que resulte compatible con la Constitucién y con el
cuadro de valores materiales que ella reconoce. En el caso de autos, sin embargo,
resulta evidente que la lectura que se ha dispensado a dicho precepto, y que apare-
ce citada en la mencionada Notificacién de fojas 84, no ha reparado en que si del
analisis de los actuados aparecen notorias irregularidades acaecidas desde la etapa
de la diligencia de inspeccién ¥y que han sido cuestionadas en todo momento, no
se puede pretender que ni siquiera procede el derecho de defensa que, en la forma
de informe oral, le asiste a la entidad demandante”,

En resumen la posicién constitucional de este derecho es la siguiente:

- Elderecho al debido proceso administrativo contiene el derecho a exponer
oralmente ante las autoridades sus alegatos y, por tanto, existe la obligacion
de concederlo cuando sea solicitado en la debida forma por los adminis-
trados concernidos. Ha afirmado el Tribunal que: “Por lo sefialado hasta este
momento, queda claro que, en el presente caso, no se ha hecho por parte de las
dependencias e instancias del Indecopi una observancia escrupulosa del debido
proceso administrativo entendido en términos formales. Cabe, por consiguiente,
recordar que dicho derecho no es simplemente un conjunto de principios o
reglas articuladas referencialmente a efectos de que la Administracién pueda
utilizarlas o prescindir de las mismas cuando lo considere conveniente. De
su objetividad y su respeto depende la canalizacién del procedimiento admi-
nistrativo en una forma que resulta compatible con la justicia como valor y
la garantia para el administrado de que estd siendo adecuada o correctamente

procesado. Constatadas las infracciones descritas, la demanda debe estimarse
en este primer extremo”.

= Elreconocimiento del derecho fundamental a exponer oralmente ante las autorida-
des, determina la necesidad de respetar algunas garantias fundamentales vinculadas,
tales como el derecho a contar con tiempo y medios adecuados para la preparacion
de la defensa, esto es, el plazo razonable entre la fecha de citaci6n para el acto oral

y el de su realizacion, que previamente se le permita el acceso al expediente y le
hayan notificado de todos los actuados y escritos en el caso.

Este derecho no es absoluto, en términos que su actuacién deba producirse
necesariamente con solo pedirlo, sino que la autoridad puede decidir —bajo su
responsabilidad—denegar este derecho pero tinicamente cuando existan razones
objetivas y debidamente motivadas para ello (ej. si el pedido fuera manifies-
tamente dilatorio). Por tanto, no podr4 ser denegado un pedido de informe oral,
por la “sola invocacién al an4lisis de lo actuado Yy ala materia en discusién”.

Derecho a ofrecer y producir pruebas

Consiste en el derecho a presentar material probatorio, a exigir que la Admi-
nistracién produzca y actue los ofrecidos por el administrado en tiempo hébil,
¥ a contradecir aquellos que otro administrado o la Administracién considere
relevante para resolver el asunto. Complementariamente, implica la facultad
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* Derecho a obtener una decisién motivada y fundada en derecho

de controlar el ofrecimiento y la produccion de la prueba —tanto la suya, como
la de la propia Administracion— y a contestarla oportunamente, cuando ello
convenga a sus intereses.

Consiste en el derecho que tienen los administrados a que las decisiones de _lgs
autoridades respecto a sus interesqs y derechos hagar} expresa consideracion
de los principales argumentos juridicos y de hg:cho, asi como d.ellas c;lestlorll\fI:s
propuestas por ellos en tanto hubieren sido pertinentes a la solucién dil caso. No
significa que la Administracion quede obligada a considerar en sus decisiones
todos los argumentos expuestos o desarroll'ados por los admlmstrados_,,sucllo
solo aquellos cuya importancia y congruencia con la causa, tengan relacion de
causalidad con el asunto y la decision a emitirse.

Como se puede colegir, la violacién de las normas sustantivas y formales
establecidas en el procedimiento para garantizar f:l c_le}ndo procedimiento, no es
subsanables, ni en sede administrativa ni en s;:de Ju’dlcrc}l., por el contrario, deriva
en una causal de nulidad del acto administrativo asi emitido.

Ahora bien debemos establecer también que no cualquier regla procedimen-
tal es constitutiva del debido procedimiento. En efecto, como el propio Tribunal
Constitucional ha establecido para desestimar que el .cum‘?hmwnto de un {)lazo
sea componente del debido procedimiento administrativo, (...) el derecho a prcci)-
cedimiento preestablecido en la ley si bien posee caracteres extensivos, cuando
de los procedimientos administrativos se trata, su respeto o tutela '1mgonen una
necesaria ponderacion, respecto de la importancia de 1a§ normas cuya ino servaimma
se reclama. De otro modo, cualquier formalidad podria convertirse en un rec gglg
constitucional, no precisamente legitimo. (...) Lo dicho, redunda en la necesida
de no convertir el procedimiento preestablecido y, en geperal, el debido proceso,
en un elemento desnaturalizado de los objetivos de seguridad y certeza que con su
respeto se pretende promover 7.

Atenuaciones permitidas al debido proceso en los procedimientos adminis-
trativos internos.- El Tribunal Constitucional ha establecido .el' criterio —en ngestga
opinién acertada— que si bien el debido procedimiento es exigible en ellamblto e
los procedimientos gubernativos, no se eg(tlende necesariamente a cualquier pro-
cedimiento administrativo. En otros términos, que el deb;do_procedlmlenfco no es
aplicables a los procedimientos administrativos internos, dirigidos a producir meros
actos de administracion interna, como los refiere el articulo 7 de la presente Ley.

Es cierto lo afirmado por el Tribunal Constitucional® en el sentido dcz1 que la
aplicabilidad del debido procedimiento debe reflexionarse no degde el punto de IVlfi a
abstracto, sino en funcion de la naturaleza del grado de afectacion que su resulta ?
ocasione sobre los derechos e intereses de los administrados. Por el tanto en ed
mencionado pronunciamiento se afirma que “(...) debe descartarse su t(li'gulquia
en aquellos casos de que la doctrina administrativista denomina procedimientos

(67) STC Exp. N° 0577-200-AA/TC y STC Exp. N° 1263-2000-AA/TC.
(68) STC Exp. N°2209-2002-AA/TC.
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internos o, en general, en aquellos en los que no participa el administrado y no
hay modo alguno de que el acto ocasione directamente un perjuicio en la esfera
subjetiva del particular. Y es que no mediando la participacion de un particular
ni existiendo la posibilidad que se afecte un interés legitimo, supuestos como la
expedicién de un acto administrativo por un 6rgano incompetente, su expedicion
con violacion de la ley y, en general, adoleciendo de cualquier otro vicio que la
invalide, ni constituyen lesion al derecho al debido proceso administrativo ni un
tema que pueda ser ventilado en el 4mbito de los procesos constitucionales de la
libertad, sino un tema propio del contencioso administrativo”.

En tal sentido, mal podriamos afirmar que un procedimiento administrativo
interno dirigido a producir un acto de administracion (por ejemplo, la definicién
de las necesidades para una adquisicién, un procedimiento de pagos de tesoreria,
un proceso técnico de abastecimiento) deba satisfacer alguna regla del debido
procedimiento). En sentido inverso, los procedimientos que estan sujetos al cumpli-
miento de los estandares del debido procedimiento son los procedimientos externos
susceptibles de afectar a los administrados.

1.3. Principio de impulso de oficio.- Las autoridades deben dirigir e impulsar de oficio
el procedimiento y ordenar la realizacién o practica de los actos que resulten
convenientes para el esclarecimiento y resolucion de las cuestiones necesarias.

CONCORDANCIAS INTERNAS

T.P.Art. VI  Precedentes administrativos

Art. 5.4 Contenido de la resolucion administrativa

Art. 18 Notificaciones

Art. 32.1 Fiscalizacién posterior

Art. 44.3 Procedencia del derecho de tramitacion

Art. 75.3 Deber de encausar el procedimiento de oficio
Art. 80 Control de competencia

Art. 81.1 Incompetencia

Art. 90 Disposicion superior de abstencion

Art. 103 Formas de iniciacion de un procedimiento

Art. 104 Inicio del procedimiento de oficio

Art. 110.2 Deber de brindar informacién a los administrados
Art. 116.3 Denegatoria de acumulacion de procedimientos
Art. 144 Unidad de vista

Art. 145 Impulso del procedimiento

Art. 146.2 Modificacién o levantamiento de medidas cautelares
Art. 148.1 Reglas para la celeridad

Art. 159.1 Actos de instruccién

Art. 162.1 Carga de la prueba

Art. 187 Contenido de la resolucién

Art. 189.7 Desistimiento del procedimiento o pretension
Art. 191 Abandono de los procedimientos

Art. 201 Rectificacién de errores

Art. 202 Nulidad de oficio

Art. 203 Revocacion

Art. 216 Suspension de la ejecucion

Art. 221 Procedimiento trilateral. Inicio del procedimiento
Art. 226.1 Procedimiento Trilateral. Medidas cautelares
Art. 228.3 Conciliacién o transaccion extrajudicial

Procedimiento sancionador
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/ COMENTARIOS

A las autoridades corresponde impulsar, dirigir y ordenar cualquier procedi-
miento administrativo sometido a su competencia hasta esclarecer las cuestiones
involucradas, aun cuando se trate de procedimientos iniciados por el administrado
o por la propia entidad. Queda excluido el principio procesal dispositivo propio de
los procesos judiciales. Ahora bien, el deber de oficialidad no excluye la posibilidad
de impulso propio, de colaboracion o de gestion de que goza el administrado para
promover el tramite.

El fundamento del deber de oficialidad aparece en la necesidad de satisfacer el
interés publico inherente, de modo directo o indirecto, mediato o inmediato, en todo
procedimiento administrativo. De ahi que, resulte indispensable no dejar librada a
la voluntad de los administrados concurrentes al procedimiento, el impulso segun
su mayor o menor interés en obtener una resolucion certera, inmediata, pronta o
diferida; y, por el contrario, exige a la parte llamada a servir el interés publico (Ad-
ministracion), la funcion de impulsatlo, en todos sus aspectos, independientemente
del interés que puedan mostrar los administrados.

La oficialidad impone a los agentes cumplir las siguientes acciones concretas:

- Iniciar el procedimiento

- Impulsar el avance del procedimiento, solicitando cuantos documentos, infor-
mes, antecedentes, autorizaciones y acuerdos sean necesarios, incluso si fuere
contra el deseo del administrado, cuando sean asuntos de interés publico (como
por ejemplo, en caso de desistimiento y abandono).

- Remover los obstaculos de tramite.
- Instruir y ordenar la prueba.
- Subsanar cualquier error u omision que advierta en el procedimiento.

El deber de oficialidad no solo exige ciertas acciones positivas por parte del
funcionario sino algunas obligaciones de no hacer. En tal virtud, la Administracién
no puede proceder al archivo de un expediente sin haberlo resuelto (expresa o ta-
citamente) y aun en el caso que el procedimiento sea concluido de manera atipica
(abandono, desistimiento, etc.) amerita una resolucion expresa que asi lo establezca.

De otro lado, 1a oficialidad no implica que la Administracion Publica esté obli-
gada, siempre y en todos los casos, a proveer a la impulsién e instruccion oficiosa,
porque existen, ciertamente, supuestos en los que el procedimiento (por ejemplo
inscripcién registral) o tramite (desistimiento) responde al solo interés privado,
sin que concurran, por lo general, simultaneamente, circunstancias particulares o
interds publico que justifique la actuacion oficiosa de la autoridad administrativa. La
compatibilidad entre la existencia de figuras como el abandono o el desistimiento
con este deber solo es posible si se reconoce —como lo hace la norma—un margen
de valoracion y criterio de la autoridad, de modo que las figuras de interés privado
no conlleven efectos automaticamente sino que estén sujetos a la apreciacién del
interés publico que pudiera haber en el tema.




ART. IV Titulo Preliminar

1.4. Principio de razonabilidad.- Las decisiones de la autoridad administrativa, cuando
creen obligaciones, califiquen infracciones, impongan sanciones, o establezcan
restricciones a los administrados, deben adaptarse dentro de los limites de la
facultad atribuida y manteniendo la debida proporcién entre los medios a emplear
y los fines publicos que deba tutelar, a fin de que respondan a lo estrictamente
necesario para la satisfaccion de su cometido.

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 55.10 Derechos de los administrados

Art. 196 Medios de ejecucion forzosa

Art.216.3 Suspension de la ejecucion de un acto

Art. 230.3 Principio de razonabilidad de la potestad sancionadora

/ COMENTARIOS

El principio de razonabilidad ha sido concebido por la comisién, como una
regla particularizada para las decisiones de gravamen sobre los administrados, ya
que se entiende que estas medidas convergen en afectaciones admitidas sobre los
derechos y bienes de los administrados.

En tal sentido, teniendo como 4mbito protector a la persona humana y arbitrando
razonablemente con el interés publico, la Ley mediante este principio da una pauta
fundamental a la autoridad que tiene la competencia para producir actos de grava-
men contra los administrados: producirla de manera legitima, justa y proporcional.

La norma contempla que para cumplir con el principio de razonabilidad una
disposicién de gravamen (por ejemplo, una sancion administrativa, la ejecucion
de acto, la limitacién de un derecho, etc.), debe cumplir con:

- Adoptarse dentro de los limites de la facultad atribuida. Esto es, cumplir y no
desnaturalizar la finalidad para la cual fue acordada la competencia de emitir
el acto de gravamen.

Mantener la proporcién entre los medios y fines. Quiere decir que la autoridad al
decidir el tipo de gravamen a emitir o entre los diversos grados que una misma
nacién puede conllevar, no tiene plena discrecionalidad para la opcion, sino
que debe optar por aquella que sea proporcional a la finalidad perseguida por
la norma legal.

Principio de imparcialidad.- Las autoridades administrativas acttian sin ninguna
clase de discriminacion entre los administrados, otorgandoles tratamiento y tutela
igualitarios frente al procedimiento, resolviendo conforme al ordenamiento juridico
y con atencion al interés general. '

CONCORDANCIAS EXTERNAS

Declaracién Universal de los Derechos Humanos, arts. 2, 7
Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, art. 2
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, arts. 2, 3, 26
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, arts. 1, 24
Constitucidn, art. 2 inciso 2
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Ley N° 27408 Atenci6n preferente para mujeres embarazadas, nifios, nifias, personas adultas
mayores y discapacitados en lugares de atencion al piiblico

Ley N° 27815 Cédigo Etica de la Funci6n Puablica (art. 7.1, Deber de neutralidad)

Ley N° 28175 Ley Marco del Empleo Piiblico, art. IV numeral 3 (principio de‘imparcialidad)

Ley N° 27867 Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (art. 8 numeral 9, imparcialidad y
neutralidad)

Ley N° 28683 Ley que modifica la Ley N® 27408, que establece la atencion preferente a las
mujeres embarazadas, las nifias, nifios, los adultos mayores, en lugares de atencién
al pblico

CONCORDANCIA INTERNA
Arts. 88 y ss. Causales de abstencion

/ COMENTARIOS

La imparcialidad como buena administracion

La imparcialidad de la funcién piblica es un canon de conducta para la buena
administracién que el ordenamiento juridico impone a las autoridades como forma
de respetar el derecho a la igualdad de los administrados. Consiste en preservar las
decisiones de la Administracién atendiendo el interés general y sujecion al princi-
pio de legalidad, con independencia de posturas basadas en influencias externas:
politicas, tendencias ideologicas, grupos de interés y de presion, prejuicios o pre-
ferencias personales. Los agentes piiblicos deben fundar sus actuaciones en la base
objetiva que le sefiala la satisfaccion de las comunes necesidades de los cometidos
publicos (interés general), no debiendo guiarse por finalidades particulares de indole
personal o institucional. Para no incurrir en desvio de poder, todas las actuaciones
administrativas deben orientarse a alguna finalidad ptblica. No obstante, la Admi-
nistracién, como tal, no puede desempefiarse dentro del procedimiento con plena
objetivad, porque en la secuencia, esta en juego el interés publico del cual, aquella
es gestora y tutora. Por esta razén, este principio consagra la imparcialidad y no la
objetividad o independencia, que es propia de la funcion jurisdiccional.

No debe caerse en error de apreciacién de considerar que esta exigencia sea
aplicable solo en los procedimientos trilaterales, en los que convergen a la vez
dos administrados, ya que también se aplica a los procedimientos concurrenciales
(licitaciones o subastas) y también a los lineales (licencias, permisos, etc.), solo

~ que en este ultimo caso, el tratamiento igualitario debe apreciarse respecto de los

administrados que antes, concurrente o posteriormente siguen procedimientos ad-
ministrativos del mismo tipo ante la misma autoridad. Con relacion a este principio,
el Tribunal Constitucional ha establecido que:

“(...) en sede administrativa, el derecho a la igualdad en la aplicacion de la
ley exige que un mismo 6rgano administrativo, al aplicar una misma ley o
una disposicion de una ley, no lo haga de manera diferenciada o baséndose
_en condiciones personales o sociales de los administrados. Se prohibe, asi. La
expedicién por un mismo érgano administrativo de actos o resoluciones admi-
nistrativas arbitrarias, caprichosas y subjetivas, carentes de una base objetiva
y razonable que la legitime (...):

~ Para que se genere una violacion del derecho de igualdad en la aplicacion de la
‘1¢y, aparte de la necesidad de que se trate de un mismo 6rgano administrativo

T
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que los haya expedido, es preciso que exista una sustancial identidad entre los
supuestos de hecho resueltos por el 6rgano administrativo en forma contradic-
toria. Tal identidad de los supuestos de hecho, desde luego, no tiene por que ser
plena. Basta que existan suficientes elementos comunes como para considerar
que los supuestos de hecho enjuiciados son juridicamente iguales y que, por
tanto, debieron merecer una misma aplicacion de la norma.

Asimismo, la aludida vulneracion requerirfa que el tertium comparationis que se
ofrezca, exprese una linea constante de comprension y aplicacion de la norma,
de modo que el juicio de invalidez sobre el acto o resolucién administrativa sea
consecuencia de que, en el caso concreto, el apartamiento de la linea constante
sea expresion de un mero capricho. Ese tertium comparationis, por cierto, puede
comprender casos sustancialmente anélogos resueltos con anterioridad al acto
o resolucién administrativa que se impugne. Y, finalmente, es preciso que no
exista una fundamentacion adecuada que justifique la variacién del criterio
interpretativo, pues es claro que €l apartamiento de una linea constante de in-
terpretacion y aplicacién de una norma a un supuesto factico sustancialmente
igual, puede legitimamente provenir de que judicialmente se haya declarado
su invalidez, o de que se haya decidido apartarse del precedente administrativo
por los 6rganos competentes (ordinal 2.8. del articulo V del Titulo Preliminar
del la Ley del Procedimiento Administrativo General)”®,

Las dos vertientes del principio de imparcialidad

Doctrinariamente se entiende que el principio de imparcialidad tiene dos ver-
tientes para la Administracién. La vertiente ne gativa de la imparcialidad implica la
separacion de la politicay de la Administracion Publica en la medida que atienden
intereses no necesariamente concurrentes y el respeto a la pluralidad politica por
parte de esta ultima. Para ello, los ordenamientos incorporan reglas como la neu-
tralidad politica en tiempos electorales y no electorales, la provision por mérito
de los cargos publicos, la carrera pliblica, entre otras. Desde la vertiente positiva,
la imparcialidad expresa que las autoridades deben en cada caso concreto adoptar
aquella decision que entienda satisface el interés phblico y a la vez encuentre
sustento en la ley, sin que para ello ingresen en el andlisis los factores externos o
subjetivos ya anotados. En este ultimo alcance, cuando el funcionario interprete y
aplique una norma administrativa (sustantiva o procesal) se encuentra obligado a
dispensar a los administrados un tratamiento y tutela igualitarios, sin discriminar
a nadie por su lugar de origen, raza, sexo, idioma, religién, opinion, condicion
econdmica o de cualquier otra indole.

Por la misma razén, no puede admitirse que perturbe la calificacion del interés
publico con alguna controversia entre su interés personal y el publico, ni entre su
interés personal con el de los administrados, porque cuando las autoridades no
puedan cumplir con el deber de imparcialidad, esto es, enfrenten conflictos de
interés, corresponderé alejarse de la relacion juridico-procedimental voluntaria-
mente mediante la abstencién segin contempla la propia norma (art. 88). A esa

(69) STC Exp. N° 1279-2002-AA (Instituto Superior Tecnologico no Estatal Peruano de Sistemas, SISE).
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regla se suman otras particularidades orientadas a reforzar la imparcialidad del
funcionario frente al caso concreto, tales como, el régimen de incompatibilidades 'y
prohibiciones previas, concurrentes y posteriores al ejercicio de la funcion publica,
la exigencia de desdoblar en autoridades distintas la instruccion y Ia sancién de un
procedimiento sancionador, entre otras.

El principio de imparcialidad y las diferenciaciones validas entre administrados

Finalmente, resulta conveniente advertir que este principio no resulta incom-
patible con las discriminaciones de trato positivas que las autoridades deben aten-
der cuando la norma lo exige por apreciarse objetivamente situaciones de hecho
esencialmente diferentes. Nos referimos, por ejemplo, al deber de atender en las
oficinas publicas preferentemente a mujeres embarazadas, minusvalidas o adultos
mayores. En estos casos el deber de imparcialidad —ademas de tener base legal-no
resulta afectado porque esas distinciones tienen justificacion objetiva y razonable,
y es proporcional entre los medios empleados y los fines buscados.

1.6. Principio de informalismo.- Las normas de procedimiento deben ser interpretadas en
forma favorable a la admisién y decisién final de las pretensiones de los administra-
dos, de modo que sus derechos e intereses no sean afectados por la exigencia de
aspectos formales que puedan ser subsanados dentro del procedimiento, siempre
que dicha excusa no afecte derechos de terceros o el interés publico.

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 75.7 Deber de simplificacion en los tramites

Art. 126 Subsanacién documental

Art. 128 Rectificacién de fecha y mejora de solicitud
Art. 213 Error en recursos

Art. 219 Ratificacion de firma y mejora de solicitud

ﬂ COMENTARIOS

FI informalismo a favor del administrado como formalismo atenuado o ex-
cusacion de formalismos

El principio de informalismo a favor del administrado constituye una de las
principales caracteristicas del procedimiento administrativo moderno por medio
del cual supera la clésica noci6n del procedimiento estrictamente formal, como
el judicial. En el proceso judicial se explica la necesidad del ser formal, porque
en esas reglas protege en grado sumo la igualdad entre los litigantes. Formalismo
que afecta al administrado porque pone en peligro o esteriliza las posibilidades de
acceder a una decision de fondo de la autoridad, pero que ademds limita a la propia
Administracién porque colisiona con su deber de acceder a la verdad material de
los hechos y adoptar decisiones eficientes.

__Por su alcance, el principio permite al administrado lograr la admision de sus
pedidos, el reconocimiento de los hechos alegados y lograr el éxito de sus pre-
t nes salvando mediante diversas técnicas su omision incurrida en aspectos

formales no atendidos en un momento. El efecto esencial del principio es dar la
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responsabilidad a las autoridades instructoras de morigerar o debilitar el rigorismo
de cualquier exigencia adjetiva que no afecten al interés publico, para favorecer al
administrado en el avance del procedimiento.

La inclusion de este principio encara directamente la cultura del tramite, de
la forma, de la rutina burocratica, que habia hecho de las formas una estrategia de
evasion de responsabilidades y de poder sobre el ciudadano, buscando no convertir
en estéril las escasas y fugaces posibilidades de defensa del administrado (quejas,
recursos, presentacion de instancias, denuncias, presentacion de pruebas, etc.).

Como se aprecia de su propio texto, el principio aplica exclusivamente a fa-
vor del administrado, de tal modo, que solo es este quien puede invocar para si el
cardcter innecesario de las formas, en tanto y en cuanto asi se le beneficie, y no
puede ser asumido por la Administracion para dejar de cumplir las prescripciones
del orden juridico o evitar las reglas del debido proceso, ni tampoco puede compeler
al administrado al informalismo, en cuanto ello no le favorezca o quiera cumplir
la formalidad. Solo puede invocar el principio el administrado para legitimar la
inobservancia por su parte de requisitos formales (recaudos, firmas, sellos, anexos);
pero nunca puede ser entendido como una regla a favor de la Administracion para
omitir el cumplimiento de las exigencias legales de ninguna indole o generarse
espacios de discrecionalidad en sus decisiones.

Algunas de las aplicaciones concretas de este procedimiento son: el deber de
admitir un recurso aunque el administrado no explicite ello en su titulo, no indique
claramente el nombre del recurso o incluso si se ha nominado incorrectamente el
tipo de recurso (art. 213), cuando la Administracién no pueda acreditar cudndo
ha sido notificado un acto o presentado un escrito, se estard a lo manifestado por
el administrado, la Administracién no puede pretender sujetar la peticion del ad-
ministrado a los términos literales bajo los cuales fue escrito si de su contexto o
documentacion se desprende un contenido més amplio, un escrito presentado en una
instancia incompetente debe ser admitido siendo de cargo de la entidad transferirlo
a quien corresponda conocerlo, la admisién de los medios probatorios presentados
aun cuando esté vencido el plazo formal si atin no se ha resuelto el procedimiento,
la ratificacion de la firma de escritos y de mejorar la solicitud ya presentada (art.

129), la flexibilidad en los horarios de atencion (art. 138.4), etc.

Por aplicacion de este mismo principio, también debe entenderse que cualquier
duda que se plantee en el curso del procedimiento referida a las exigencias formales
(cémputo de plazos, legitimacion, decisién sobre firmeza o no del acto, calificacion
de recursos, existencia o no de legitimacion en el administrado, la oportunidad de
presentacion de documentos, idoneidad del destinatario de una peticién, agotamien-
to 0 no de la via administrativa, etc.) debe interpretarse con benignidad en favor
del administrado y favoreciendo la viabilidad de su acto procesal.

Técnicas alternas al formalismo ’ :

Asumida el informalismo como un beneficio para el administrado, la excusa-
cién de la forma puede reflejarse en diversas actitudes de la autoridad instructora:
una definitiva descarga de su cumplimiento (permision de excusar la forma), la
permisién para su cumplimiento posterior, de modo que no le infiera pérdida de
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derechos (ej. subsanacién documental), o en la tutela de la Administracion que
suple el incumplimiento del administrado (¢j. suplencia del error en la calificacion
del recurso).

Este principio legitima el incumplimiento o excusa de formalidades por el
interesado que actia en el procedimiento en la presentacion de escritos, recursos,
reclamaciones, etc., siempre que se trate de exigencias que puedan ser subsa-
nadas o cumplidas posteriormente. Conforme a ella se admitira al interesado el
cumplimiento del acto en cuestion sin la formalidad, o se considerara legitimo el
ya cumplido sin ella, siempre que pueda ser subsanado posteriormente. Las téc-
nicas de proteccién més empleadas en la Ley han sido la accion tutora de oficio
de la Administracién (por ejemplo en el caso de la presentacion de escritos ante
instancias incompetentes, o la presentacién de recursos oscuros) donde se prevé
directamente la accién correctiva de la Administracion a fin de encausar el tramite
a lo que corresponde, y la exigencia de subsanacién que corresponde fijar a la
Administracion para que el particular complemente su actuacion administrativa.
Incluso cuando se tratara de exigencias formales no excusables, la autoridad tiene
el deber de advertirlo previamente al administrado, no pudiendo valerse de la
deficiencia para denegar el pedido.

Limites al principio

Como no puede concebirse un procedimiento juridico sin formas, no se trata
de que no existan, sino solo que —en algunos casos— cedan frente a los intereses de
los administrados. Los limites de la excusacién de formalidades han de ser aquellas
establecidas para proteger derechos de terceros (por ejemplo en procedimientos
concurrenciales o trilaterales) o el interés publico (plazos para interponer recursos
o demandas contencioso administrativa).

Segiin la norma, el principio aplica “siempre que dicha excusa no afecte dere-
chos de terceros o el interés publico”, con lo cual nos explicita que este principio no
puede conducirnos a inseguridad sobre las formas que deban o no cumplirse, 0 en
qué procedimientos aplica este principio. Por ello, no puede conducirnos a desna-
turalizar el procedimiento y desconocer reglas adjetivas establecidas a favor de los
terceros o del interés piblico. Evidentemente, quedan fuera las formalidades cuyo
incumplimiento ha sido penalizado con nulidad, el plazo para interponer recursos
administrativos o demandar el contencioso administrativo, las reglas procesales
orientadas al debido proceso, etc. La clave para diferenciar las formalidades en las
que aplicara este principio, debe verse casuisticamente, pero siempre de la mano
con el principio de conducta procesal.

1.7. Principio de presuncion de veracidad.- En la tramitacion del procedimiento admi-
nistrativo, se presume que los documentos y declaraciones formulados por los
administrados en la forma prescrita por esta Ley, responden a la verdad de los
hechos que ellos afirman. Esta presuncién admite prueba en confrario.

ANTECEDENTE
Art. 2 LSA
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CONCORDANCIAS EXTERNAS

D.S. N° 096-2007-PCM  Regulan la fiscalizacion posterior aleatoria de los procedimientos admi-
nistrativos por parte del Estado

R.M. N° 048-2008-PCM  Aprueban Directiva N° 001-2008-PCM “Lineamientos para la implemen-
tacién y funcionamiento de la Central de Riesgo Administrativo”

CONCORDANCIAS INTERNAS

T.P. Art. IV 1.16 Principio de privilegio de control posterior

Art.31.4 Procedimientos de aprobacién automatica

Art. 41.2 Presentacion y admision de documentos

Art. 42 Presuncion de veracidad del procedimiento administrativo
Art. 56.4 Deberes de los administrados

Art. 104.2 Inicio del.procedimiento de oficio

Art. 165 Hechos no sujetos a actuacion probatoria

/ COMENTARIOS

La presuncién de veracidad es un principio informador de las relaciones entre
la administracién y los ciudadanos, consistente en suponer por adelantado y con
caracter provisorio que los administrados proceden con verdad en sus actuaciones en
el procedimiento en que intervengan de modo que se invierte la carga de la prueba
en el procedimiento, sustituyendo la tradicional prueba previa de veracidad a cargo
del administrado, por la acreditacién de la falsedad a cargo de la Administracion,

en via posterior.

Por su imperio, las autoridades publicas han de suponer legalmente que los
administrados proceden con verdad en sus actuaciones en cualquiera de los proce-
dimientos en los que intervienen. Esta actitud exigida por la ley a las autoridades
esté dirigida a superar la exigencia de comprobaciones documentales en los proce-
dimientos administrativos sobre cada una de las situaciones o aspectos relevantes
para la adopcién de las decisiones piiblicas que no solo dilatan la conclusion del

~ procedimiento sino también trasuntan una actitud contradictoria con el caricter
servicial con que debe conducirse la gestion de las entidades.

En suma, el legislador opta por superar la comprobacion previa y concurrente
sobre los estados y calidades de los ciudadanos, mediante la presuncion legal obli-
gatoria de suponer que las afirmaciones, declaraciones y documentos son veraces.
Como se puede apreciar, este principio, constituye una presuncion que acoge la
regla del sentido comiin, de la “buena fe” en cuya virtud, se debe presumir la verdad
en todas las actuaciones de los particulares ante la Administracion Publica y no

desconfiar de sus afirmaciones o documentaciones.

Por su propia naturaleza la presuncion juris tantum protege a los ciudadanos
de 1a desconfianza inicial, de la actitud contraria que los funcionarios podrian tener
sobre sus declaraciones, documentos, informaciones, etc. En tal sentido, los funcio-
narios y servidores estan prohibidos de adoptar a priori una actitud de desconfianza,
tanto para el inicio como durante la tramitacion de un procedimiento, dado que los
hechos comprobados mediante las declaraciones juradas no estaran sujetos a otra
actuacion probatoria durante el procedimiento (art. 165, Ley N°27444). Solo cuando
la Administracién cuente con evidencia convincente de la existencia de fraude y

Titulo Preliminar ART. IV

no meras especulaciones o desconfianza podra considerar que existe evidencia en
contrario para afectar la presuncién legal que contiene este principio.

En aplicacién de este principio es que aparecen en el procedimiento admi-
nistrativo diversas reglas y técnicas administrativas, tales como, los documentos
sucedaneos, la inexigibilidad de determinados documentos en el procedimiento
administrativo, la aparicién del funcionario denominado fedatario y la necesidad
de que la Administracién ejerza control posterior sobre las documentaciones y
declaraciones que se acogen a la presuncién de veracidad.

La legislacién ha consagrado la figura del fedatario como componente central
para la adecuada aplicacién de la presuncion de veracidad en procedimientos
administrativos. Es el agente publico encargado personalmente y previo cotejo,
bésicamente, de:

a. Comprobar, certificar y/o autenticar la fidelidad de la reproduccion de un
documento original, a efectos de su utilizacién en cualquier procedimiento
administrativo a seguirse en su propia entidad o sector (por ejemplo, de actas,
permisos, autorizaciones, partidas, resoluciones, actos administrativos, con-

tratos, etc.).

b. Certificar firmas en los tramites administrativos de su propia entidad, previa
verificacién de la identidad del suscriptor, por ejemplo, para el otorgamiento
de carta poder para el cobro de cheques con la presencia del poderdante y
apoderado. El niimero de los fedatarios serd determinado por la propia entidad
en la medida de sus necesidades y demanda de servicios.

Para que la presuncién de veracidad se encuentre equilibrada con la seguridad
juridica se hace necesario compensarla con algunos mecanismos de responsabiliza-
¢i6n sobre el administrado, que aminoren los riesgos de aprovechamiento indebido
del principio. Para ello, la ley prevé tres medidas:

i. La fijacion del deber del administrado de comprobar la autenticidad de la
documentacion e informacién que declare ante la entidad, entendiendo que si
bien la buena fe le respalda, los particulares deben adoptar un comportamiento
leal en toda la fase previa a la constitucion de sus relaciones juridicas (diligencia
in contraendo) y comportarse lealmente en el desenvolvimiento de las relaciones
juridicas ya constituidas entre ellos, de ahf que se entienda que sea de su cargo
“comprobar previamente a su presentacion ante la entidad, la autenticidad de la
documentacion sucedénea y de cualquier otra informacion que se ampare en la
presuncion de veracidad”, de lo cual se desprende que por el hecho de presentar
al procedimiento un determinado documento, se presumira que su veracidad ha
sido comprobada por quien lo emplea en el procedimiento (art. 42).

ii. La atribucién de deber de fiscalizacién posterior sobre la informacién y docu-
mentacién que presenta el administrado (art. 32, Ley N° 27444)7D; y,

(70) - - Articulo 56, numeral 4, “Ley del Procedimiento Administrativo General”.
’ (71) " Articulo 3'2.-_ “Fiscalizacién posterior.- 32.1. Por la fiscalizacién posterior, la entidad ante la que es realizado
un procedimiento de aprobacién automética o evaluacion previa queda obligadaa verificar de oficio mediante
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de calificar como contravenciones a este principio: cuestionar la competencia de

iil. La pr;vifsil()n de consecuencias penales, administrativas y patrimoniales en
C?c-szguni : gnsggmlentqddz lafverdad (Art. 32, Ley N° 27444). De este mpdo, la un 6rgano administrativo al cual se ha sometido con anterioridad con resultados
p veracidad a favor del administrado no descarta la posibilidad de favorables (Exp. N° 2003 en la accién de amparo seguida por Héctor Manrique

Miranda con Municipalidad Provincial de Huaura) y pretender acogerse al silencio
administrativo positivo, aun cuando la Administracién no responda en el tiempo
debido, cuando se trata de un tramite repetido por el administrado, que hubiere sido
desestimado de manera expresa por la misma autoridad (Exp. N° 590-97-AA/TC,
en la accién de amparo seguida por la Empresa de Transportes Unidos del Santa
S.A. contra la Municipalidad Provincial del Santa).

Del mismo modo, la autoridad administrativa debe realizar sus actos y demas
declaraciones con respeto a los derechos y expectativas legitimas de los adminis-
trados y terceros, colaborando con su desenvolvimiento procesal y de buena fe.
Por ejemplo, son actuaciones administrativas adversas a este principio: el retraso
desleal de actuaciones procedimentales, el ejercicio prematuro de una facultad
administrativa, el abuso de la potestad anulatoria o revocacion, la fijacion de plazos

aphcar sanciones administrativas en caso se compruebe la mala fe, sino mas
bien la refuerza,

1.8. Principio de conducta procedimental.- La autoridad administrativa, los adminis-
trados,_sgs represe_ntantes o abogados y, en general, todos los participes del
procedimiento, realizan sus.respectivos actos procedimentales guiados por el
respeto mutuo, la colaboracion y la buena fe. Ninguna regulacién del procedimiento
administrativo puede interpretarse de modo tal que ampare alguna conducta contra

la buena fe procesal.

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 12.1 Efectqs de la declaracion de nulidad
ﬁ's.lg 6.1. 562 gﬁgz:z Zztig;p:(;i; ?;L;Ztgoe;dministrativo incumplibles para realizar de actos, el establecimiento de_ gondiciones irracionales
Art. 76y ss Colaboracién entre entidades o desproporcionados para obtener un de‘rszcho o resolucion, reformar en peor un
Art. 94 Colaboracién de la autoridad abstenida acto de gravamen con motivo de la apelacion del administrado. Ahora bien, no debe
Art. 118 Reglas para la celeridad en la recepcion dejar de advertirse que la autoridad como instructora del procedimiento también
:’;- iig . g:g}as para %a ce{ergad asume el deber de estar atenta a identificar cualquier fraude, colusién y cualquier
‘Art. 1691 S ;rﬁ:be;; :fos sdministrados otra conducta ilicita o dilatoria y adoptar las decisiones adecuadas para desalentarlas.
Cuando ello sucede la autoridad esta llamada a advertirlo y llamar la atencién a las
/ partes, valorar dicha conducta al momento de resolver (por ejemplo, en materia
COMENTARIOS sancionadora) y, si cuenta con norma habilitante, aplicar al administrado desleal
una multa administrativa y/o obligarle a asumir costos del proceso.

El articulo bajo comentario tiene dos clausulas claramente diferenciadas. Por
la primera se establece una directriz de conducta reciproca para todos los participes
del procedimiento, en el sentido de que sus actos procesales deben responder al
respeto mutuo, la colaboracion y la buena fe. Por la segunda, se plantea un crite-
rio de interpretacion, en el sentido de que ninguna forma de interpretacién que se
realice respecto de alguna norma administrativa, puede dar como resultado que se
ampare alguna conducta contra la buena fe procesal.

Con la incorporacién expresa de la buena fe en la Administracion, el orde-
namiento busca proteger la confianza fundada generada en los administrados por
la propia conducta administrativa, al haber generado la confianza razonable 0
legitima respecto a su pretension o situacion juridica. En ese sentido, si se asume
que los administrados actian en base al principio de buena fe, confiando en los
demas, si la autoridad instructora actia de tal manera que su conducta genera al-
guna apariencia legitima sobre su estatus, no puede luego pretender actuar contra
quien confi6 en esa apariencia. Por ejemplo, resultan actuaciones contradictorias
con este principio, la autoridad que conociendo en via recursal de un expediente,
agrava la situacion del administrado por un extremo no recurrido ni alegado por
la parte; si la autoridad que habiendo advertido el inicio de un procedimiento de
oficio con una extensién o &mbito determinado luego emite resultados sobre otro
temay si el mismo instructor en un procedimiento sancionador termina sancionando
al administrado por un supuesto distinto al cual le dio oportunidad de emitir sus
descargos; o si la autoridad municipal luego de aprobar un anteproyecto edificatorio
en consulta, realiza observaciones nuevas y distintas al mismo proyecto cuando es

presentado como definitivo.

En este sentido, por la confianza legitima se impone el deber de tener un
compartimiento coherente en la instruccion de los procedimientos por parte de
las autoridades administrativas, protegiendo la creencia y confianza que se des-
perté en el administrado por la declaracion, actuacion o comportamiento de la

Como resulta obvio este principio asume que todos los administrados y sus
representantes deben cumplir con un buen proceder en la defensa de sus intereses
juridicos en el marco del procedimiento, cuando plantean sus pretensiones, de-
fensas, recursos o cuando suministran informacién a las entidades. Por ejerr,lplo
utilizar el procedimiento o algunas de sus actuaciones para lograr fines fraudulentos’
o dolosos, alegar hechos contrarios a la realidad, emplear maniobras dilatorias o
que tiendan a entorpecer la buena marcha del procedimiento, ocultar informacion
sobre terceros interesados, etc. Nuestro Tribunal Constitucional ha tenido ocasion

el sistema fle muestreo, l_a autenticidad de las declaraciones, de los documentos, de las informaciones y de

las traducciones proporcionadas por ¢l administrado”.

(72) Lasdsar}c1ones previstas en caso de fraude a la Administracion son tres: anulacién del acto administrativo
producido en su consecuencia (articulo 32.3 y 10.3), aplicacién de una multa a favor de la entidad (articulo

32.3) y denuncia penal conforme a lo previsto en el articulo 411 del Cédigo Penal.
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Administracién. Como bien afirma GONZALEZ PEREZ, “la Administracién
Publica y administrado han de adoptar un comportamiento leal en todas las fases
de constitucién de las relaciones hasta el perfeccionamiento del acto que les dé
vida y en las reacciones frente a los posibles defectos del acto. Han de adoptar un
comportamiento leal en el desenvolvimiento de las relaciones en las dos direccio-
nes en que se manifiestan: derechos y deberes. Y han de comportarse lealmente
en el momento de extincidn: al ejercer las potestades de revision y anulacion y al
soportar los efectos de la extincion, asi como en el ejercicio de las acciones ante
1a jurisdiccion contencioso-administrativa”?.

La estructura logica bésica para comprender cuando se ha producido una si-
tuacién de confianza legitima en el administrado necesita contar con la siguiente
secuencia de analisis. Primero, una conducta originaria de la Administracion que
por sus circunstancias y caracteristicas es reveladora de su disposicion inequivoca
de afirmar o mantener una determinada interpretacion frente al mismo, de respetar
las situaciones preestablecidas o no desmejorar la posicién de los administrados y
una conducta constante y reiterada de modo de conformar una situacion estable.
Una vez reunidos estos elementos, se puede inferir que ha surgido una expectati-
va o confianza generada dado que el administrado esta sometido a una situacion
tacitamente destinada a obtener una determinada solucién favorable y que ha sido
advertido de una decisién que pueda frustrar la consecucion de su expectativa®.
Como consecuencia de estos dos elementos, la autoridad queda vinculada a esa
expectativa generaday ala “imposibilidad de adoptar después un comportamiento
contradictorio, lo que encuentra fundamento Gltimo en la proteccion que objeti-
vamente requiere la confianza que fundadamente puede haberse depositado en el
comportamiento ajeno y la regla de la buena fe que impone el deber de coherencia
en el comportamiento y limita por ello el ejercicio de los derechos”™.

El incumplimiento de este principio pareceria carecer de alguna consecuencia
practica en el procedimiento, pero no s asi. Por ejemplo, cualquier conducta contra-
ria a este principio incurrida por la autoridad administrativa, constituye una causal
de nulidad del propio acto por entrafiar su ilegalidad y ello puede ser apreciado
en sede judicial o administrativa. A su vez, las inconductas de los administrados
deben ser valoradas por la autoridad al momento de resolver el procedimiento y
en algunos casos las normas especiales contemplan multas y condena de costos.

1.9. Principio de celeridad.- Quienes participan en el procedimiento deben ajustar su
actuacion de tal modo que se dote al tramite de laméxima dinamica posible, evitando
actuaciones procesales que dificulten su desenvolvimiento o constituyan meros
formalismos, a fin de alcanzar una decision en tiempo razonable, sin que ello releve

a las autoridades del respeto al debido procedimiento o vuinere el ordenamiento:

(73) GONZALES PEREZ, Jestis. Bl principio general de la buena fe en el Derecho Administrativo. Civitas,

(74) La presente expresién gréfica ha seguido 1
degard. “El principio de confianza legitima en ¢l Derecho venezolano
Derecho Administrativo 1998. Funeda. Caracas.

Sentencia de 15 de enero de 1999, articulo 269.

1989.

a sintesis planteada por la doctora RONDON DE SANSO, Hil-
» En: IV Jornadas Internacionales.de
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CONCORDANCIA EXTERNA
Ley N°29158  Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (art. II numeral 9, principio de servicio al ciuda-
dano - celeridad)

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 94 Colaboracién de la autoridad abstenida
Art. 118 Reglas para la celeridad en la recepcion
Art. 148 Reglas para la celeridad del procedimiento
#° COMENTARIOS

La celeridad busca imprimir al procedimiento administrativo la maxima diné-

_mica posible, para alcanzar mayor prontitud entre el inicio y su decision definitiva,

dotando de agilidad a toda la secuencia. El deber de aceleramiento del proceso
corresponde a todos los participes del procedimiento, sean autoridades, particulares,
asesores, peritos, etc. En cuanto a la celeridad, debe tenerse presente que no se trata
de una pauta meramente programatica sino de una orientacion juridica de ineludible
cumplimiento que exigen a la Administracion emplear racionalmente el tiempo al
ordenar los actos procesales durante toda la vida del procedimiento, por lo que se
deben adoptar cuantas acciones procedan para dotar de celeridad al procedimiento.

Algunas de las aplicaciones practicas de este principio, son la puesta en vigencia
de programas de racionalizacion del tiempo de atenci6n por usuario y la mayor
provision simultinea de servidores dedicados exclusivamente a la atencién de los
usuarios, implementar servicios de asesoramiento a los usuarios para completar
formularios o modelo de documentos, estudiar la estacionalidad de la demanda de
sus servicios y dictar las medidas preventivas para evitarla, instalar mecanismos de
autoservicio que permitan a los usuarios suministrar directamente su informacion,
tendiendo al empleo de niveles avanzados de digitalizaci6n; disponer en una sola
decision el cumplimiento de todos los tramites necesarios que por su naturaleza
corresponda, concentrar en un mismo acto todas las diligencias y actuaciones de
pruebas posibles, procurando que el desarrollo del procedimiento se realice en el
menor nimero de actos procesales, al solicitar tramites a ser efectuados por otras
autoridades o los administrados, debe consignarse con fecha cierta el término final
para su cumplimiento y el apercibimiento, la prohibicién de afectar el avance de
los expedientes o la atencién del servicio por la ausencia de cualquier autoridad,
emplear medios de produccion en serie para resolver procedimientos homogeneos,
encomendar a subordinados la realizacion de diligencias especificas de impulso. Sin
embargo, conviene advertir que en ningiin caso este principio sirve para sustentar
apresuramientos, precipitaciones u omitir reglas del debido proceso. Solo cuando
la celeridad se convierte en urgencia y esta tiene cabida formal en el ordenamien-
to positivo, es que se puede exceptuar el procedimiento, tal como sucede en las
adquisiciones por desabastecimiento inminente.

En la perspectiva positiva de este principio, la celeridad induce a que el funcio-
nario entre varias alternativas procedentes, en cualquier momento del procedimiento
opte por la que importe mayor celeridad y sencillez, cumpliéndola en el menor
lapso posible. Pero complementariamente, desde la vertiente negativa, consagra la
interdiccion de las dilaciones indebidas en el procedimiento, esto s, el deber de
la autoridad instructora del procedimiento de actuar dentro de los plazos, prevenir
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los retrasos y agotar los mecanismos para practicar los tramites del proceso (gj.
notificaciones, actuaciones probatorias, evacuacion de informes) en el mas breve
tiempo posible atendiendo a todas las circunstancias del caso. Como se sabe, en
el administrado se titulariza el derecho constitucional a un proceso sin dilaciones
indebidas cuyo contenido concreto no necesariamente coincide con el cumplimiento
de los plazos sino que ha de ser apreciado, mediante la aplicacion a las circuns-
tancias del caso, de factores objetivos y subjetivos que sean congruentes con su
enunciado genérico, a partir de examinar el caracter razonable de la duracion del
procedimiento, la complejidad tanto de los hechos como del derecho involucrado
en el caso, los margenes ordinarios de duracién de los trdmites del mismo tipo,
el comportamiento del administrado y el propio comportamiento de la autoridad
en la conduccién del procedimiento. De ahi, incluso que podamos apreciar que el
incumplimiento del plazo legal no necesariamente constituya en todos los casos
una vulneracién al derecho a tener un procedimiento sin dilaciones indebidas y,
por otro lado, se pueda identificar si se ha afectado este derecho en tramites o
procedimientos carentes de plazo legal. La jurisprudencia de nuestro Tribunal
Constitucional ha puesto de manifiesto que este derecho aplica a procedimientos
conducidos de oficio por la Administracién como el disciplinario”®, el sancionador
y en la ejecucion de sentencias por la Administraciént.

En nuestro ordenamiento, la consecuencia de la afectacién al derecho y por
ende al deber de celeridad no recae sobre la validez del acto demorado o la cadu-
cidad del procedimiento en el cual se produjo la dilacion indebida, sino en todo
caso sobre la responsabilidad administrativa de la autoridad instructora y genera un
deber de indemnizacion por los dafios ocasionados por el retraso producido sin que
la resolucién tardia o demorada sea capaz de reparar el eventual retraso padecido.
Por ejemplo, los dafios producidos a un servidor publico si la autoridad demora
en resolver un procedimiento disciplinario durante més de un afio, manteniendo
vigente la medida cautelar de suspension en las labores sin retribucion.

1.10. Principio de eficacia.- Los sujetos del procedimiento administrativo deben hacer

prevalecer el cumplimiento de la finalidad del acto procedimental, sobre aquellos
formalismos cuya realizacién no incida en su validez, no determinen aspectos
importantes en la decision final, no disminuyan las garantias del procedimiento,
ni causen indefension a los administrados.
En todos los supuestos de aplicacion de este principio, la finalidad del acto que se
privilegie sobre las formalidades no esenciales debera ajustarse al marco norma-
tivo aplicable y su validez sera una garantia de la finalidad publica que se busca
satisfacer con la aplicacion de este principio.

CONCORDANCIAS EXTERNAS
Ley N° 29158 Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo (art. II numeral 1, Principio de servicio al ciu-
dadano - eficacia)

(76)  STC Exp. N° 3778-2004-AA/TC-Piura, caso Tito Martin Ramos Lam; y STC Exp. N° 1654—2004-AA/TC{
Junin, caso Julio César Baldeén Salinas. :
(77)  STC Exp. N° 4080-2004-AC/TC-Ica, caso Mario Fernando Ramos Hostia.
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Ley N° 27867 Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (art. 8, numeral 5, Principios rectores de
las politicas y la gestion regional - eficacia)

CONCORDANCIAS INTERNAS

TP Art. 1V, 1.6 Principio de informalismo

Art.16 Eficacia del acto administrativo

Art.17 Eficacia anticipada del acto administrativo

Art. 75.7 Deberes de las autoridades en los procedimientos

Art.146.1 Medidas cautelares

Art. 216.4 Suspension de la ejecucion de un acto

Art. 236 Medidas de caréacter provisional

# COMENTARIOS

Contempor4neamente la valoracioén de la eficacia en la gestion publica ha
servido para darle una nueva legitimidad social a la Administracion. Ahora no
solo basta cumplir las normas para contar con legitimidad, sino que ademas la
actividad gubernamental debe ir aparejada con el logro de los resultados u ob-
jetivos previstos por el ordenamiento al crear determinada facultad u obligacion
administrativa. En breve, la eficacia administrativa se refiere a la obtencion de los
objetivos previamente programados por las autoridades competentes a través de la
normativa aprobada y a la prestacién de los servicios a cargo de la Administracion
dentro de los estdndares de calidad establecidos. Como valor, la eficacia tiene una
pluralidad de efectos sobre la gestion: es un principio informador de la actividad,
es una obligacion de cada autoridad al realizar sus actividades, es un pardmetro
para supervisar y controlar la gestion piblica.

Correctamente entendida, la eficacia no es propiamente una regla juridica
con contenido sustancial que permita su aplicacién inmediata ni tampoco una
técnica administrativa que lo haga asumible, sino mds bien —como dice PAREJO
ALFONSOU®_ eg una calidad axioldgica alcanzada, que “supone un juicio sobre
los resultados de la actuacion administrativa”, por lo que no puede medirse por
la propia Administracién ni coetdneamente sino por los usuarios o administrados.
Para llegar a ella, la eficacia ha servido como una obligacién de la Administracion
y de los administrados a ser virtuosos en sus actos procedimentales, y no como un
mero principio de orden programatico a futuro para la Administracion en general.

La norma bajo comento acoge el valor eficacia en su aplicacion a la gestion
de los procedimientos administrativos. Teniendo en cuenta que todo procedi-
miento administrativo es instrumental, esto es, no es un fin en si mismo, los actos
del procedimiento administrativo tienen por finalidad servir a la proteccion del
interés general, garantizando los derechos e intereses de los administrados y con
sujecién al ordenamiento constitucional y juridico en general. Por ello, se dice
que en el procedimiento deben hacerse prevalecer el cumplimiento de la finalidad
del acto procedimental, sobre la realizacién de formalismos que no incidan en su
validez, ni determinen aspectos importantes en la decisién final, disminuyan las

(78) PAREJO ALFONSO, Luciano. “La eficacia como principio juridico”. En: Documentacién administrativa,
N° 218-219, 1989, p. 20 y ss.




ART. IV Titulo Preliminar

garantias del procedimiento, ni causen indefension a los administrados. En ese
sentido, el principio de eficacia no puede menos que servir de base para otros
principios netamente procesales como el informalismo en favor del administrado
y la verdad material. Pero también se deriva que las partes deben hacer prevalecer
el cumplimiento de fines y objetivos de los actos 'y hechos administrativos sobre
las formalidades no relevantes, aplicando criterios de economia y flexibilidad en
favor del administrado. En ese sentido, de este principio se desprende la regla de
]a economia procesal dirigida a evitar la realizacion de tramites innecesarios, de
reproducir actos ya realizados, de retroceder actuaciones procesales, la conservacion
de actos, y propiciar la subsanacion.

1.11. Principio de verdad material.- En el procedimiento, la autoridad administrativa
competente deberé verificar plenamente los hechos que sirven de motivo a sus
decisiones, para lo cual debera adoptar todas las medidas probatorias necesarias
autorizadas por la ley, aun cuando no hayan sido propuestas por los administrados
o hayan acordado eximirse de elias.

En el caso de procedimientos trilaterales la autoridad administrativa estara facul-
tada a verificar por todos los medios disponibles la verdad de los hechos que le
son propuestos por las partes, sin que ello signifique una sustitucion del deber
probatorio que corresponde a estas. Sin embargo, la autoridad administrativa estara
obligada a ejercer dicha facultad cuando su pronunciamiento pudiera involucrar

también al interés publico.

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 57.2 Suministro de informacion a las entidades por parte de los administrados
Art. 159 Actos de instruccién

Art. 162 Carga de 1a prueba

Arts. 219y ss. Procedimiento trilateral

/ COMENTARIOS

Por el principio de verdad material o verdad juridica objetiva, las autoridades
instructoras de los procedimientos tienen la obligacion de agotar de oficio los me-
dios de prueba a su alcance para investigar la existencia real de hechos que son la
hipétesis de las normas que debe ejecutar’y resolver conforme a ellas, para aplicar
la respectiva consecuencia prevista en la norma. Por ejemplo, la Administracion
debe acreditar si se incurrio en la conducta descrita en la norma como infraccién
administrativa o si existe el hecho impeditivo para que un administrado obtenga
una licencia para alguna actividad econémica. El principio se sustenta en que en

los procedimientos administrativos no se trata de resolver conflictos intersubjetivos

como en los procedimientos arbitrales o judiciales; sino de decidir directamente
asuntos de interés publico por su contenido en los que la aplicacion de lanorma a
Jos casos concretos no puede depender de la voluntad del particular de no aportar
el material probatorio pertinente.

En aplicacién de este principio, las actuaciones probatorias de las autoridades
deben estar dirigidas a la identificacion y comprobacion de los hechos reales pro-

ducidos y a constatar la realidad, independientemente de cémo hayan sido alegadas
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y, en su caso, probadas por los administrados participantes en el procedimiento. En
sentido inverso, el principio pretende que la probanza actuada en el procedimiento
permita distinguir cémo en realidad ocurrieron los hechos (verdad real o material)
de lo que espontineamente pueda aparecer en el expediente de acuerdo a las pruebas
presentadas por los administrados (verdad formal o aparente), para dar la solucion
prevista en la ley. Debe tenerse en cuenta que siendo la actuacion administrativa la
ejecucioén de la voluntad de la ley, corresponde a la autoridad apreciar si existen en
cada caso, los presupuestos de hecho de las normas (gj. contaminacion ambiental),
para poder aplicar la consecuencia juridica prevista en la misma norma (gj. medida
correctiva, de remediacién o sancion administrativa).

En ese sentido, la actividad probatoria de la autoridad debe ser oficiosa e in-
corporar todo hecho notorio o relevante que sea menester para aplicar la voluntad
de la ley, informacion piblica que obra en las entidades estatales, que estén en
poder de la entidad por otras razones, 0 circunstancias similares. Como bien apunta
GORDILLO, “(...) en el procedimiento administrativo el 6rgano que debe resol-
ver esta sujeto al principio de verdad material, y debe en consecuencia ajustarse
a los hechos, prescindiendo de que ellos hayan sido alegados y probados por el
particular o no, por ejemplo, hechos y pruebas que sean de publico conocimiento,
que estén en poder de la Administracion por otras circunstancias, que estén en
expedientes paralelos o distintos, que la Administracién conozca de su existencia
y pueda verificarlos, etc.”. Lo dicho, de modo alguno autoriza a que la autoridad
resuelva fundandose en datos ciertos o realidades que no estuvieren incorporadas
en el expediente. Por el contrario, la autoridad debe previamente incorporar esa
evidencia obtenida de oficio en el expediente, para que los administrados puedan
controlar su actuacién como manifestacion de su derecho a probar.

Conforme a la verdad material, la Administracion tiene el deber de adecuar su
actividad probatoria a la verdad material, lo cual no solo se logra con las acciones
probatorias en el procedimiento de evaluacion previa, sino con la fiscalizacién
posterior (en los procedimientos de aprobacion automatica, los sujetos a silencio
positivo y a la presuncion de veracidad) en los que se convierte en el instrumento
necesario para que la autoridad pueda reconocer la verdad de los hechos no obstante
haber provisionalmente aceptado lo solicitado por la Administracion.

Constituyen evidentes incumplimientos a este principio, que la autoridad ins-
tructora resuelva el expediente ajustandose unicamente a lo que las partes quisieron
aportar, a lo que ellas manifiesten en sentido uniforme, acudir al mero vencimiento
de plazos procesales que impidan actuar probanza, denegar situaciones favorables a
los administrados porque no acreditaron probanza especifica respecto a situaciones
o circunstancias que ya son de conocimiento de la entidad o resolver en determi-
nado sentido alegando que se deniega la tesis contraria porque el administrado no
ha podido probar su posicion, etc.

Para la comisién redactora este principio debia tener un alcance amplio para
todo procedimiento administrativo, sea de oficio o de parte, constitutivo o recursal,

(79) GORDILLO, Agustin A. Tratado de Derecho Administrativo. Parte general. Tomo IL. Fundacion de Derecho
Administrativo y Ara Editores, Lima, 2003, p. IX-41.
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general o especial, pues asi le demanda el interés publico comprendido. Sin em-

bargo, al nivel de las comisiones revisoras posteriores, s€ incluy6 una moderacion
tratandose de procedimientos trilaterales. Segun esto, en los procedimientos trila-
terales la autoridad estar facultada (no obligada) a verificar por todos los medios
disponibles la verdad de los hechos propuestos por las partes, sin que ello signifique
una sustitucion al deber probatorio que corresponde a estas. Dicha regla contiene
una excepcion si se trata de un procedimiento trilateral que involucre interés publico,
en el que si la autoridad administrativa estard obligada a ejercer dicha facultad. En
virtud de esta disposicion, la instruccion de un procedimiento trilateral tendra dos
hipétesis algo artificiales: que la decision de la autoridad pueda involucrar interés
publico, en cuyo caso la verdad material seré un deber de la Administracion, y los
procedimientos trilaterales que no involucren interés piblico, en cuyo caso el escla-
recimiento de la verdad se limita a los hechos aportados por los sujetos procesales.

1.12. Principio de participacién.- Las entidades deben brindar las condiciones necesarias a
todos los administrados para acceder alainformacion que administren, sin expresion
de causa, salvo aquellas que afectan laintimidad personal, las vinculadas ala seguridad
nacional o las que expresamente sean excluidas por ley; y extender las posibilidades
de participacion de los administrados y de sus representantes, en aquellas decisiones
plblicas que les puedan afectar, mediante cualquier sistema que permita la difusion,
el servicio de acceso a la informacion y la presentacion de opinion.

CONCORDANCIAS EXTERNAS

Declaracién Universal de los Derechos Humanos, art. 21
Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre, art. 20
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, art. 25
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, art. 23
Constitucion, art. 2 incisos 5,6 y 17

Ley N° 27806
Ley N° 27927

Ley N° 29091

Ley N° 29158
Ley N° 27867
Ley N° 28175,

D.S. N° 060-2001-PCM
R.J. N° 160-2002-INEI

D.S. N° (072-2003-PCM
R.M. N° 398-2008-PCM

D.S. 063-2010-PCM

RM. N° 200-2010-PCM

Ley de Transparencia y Acceso 2 la Informacién Piblica

Ley que modifica a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica

Ley que modifica el art. 38 de la Ley del Procedimiento Administrativo
General N° 27444 y establece la publicacion de diversos dispositivos legales
en el portal del Estado peruano y en portales institucionales

Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (arts. IV, principio de participacion y
transparencia, y 13, participacién en la potestad reglamentaria)

Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (art. 8 numeral 5, participacion en
asuntos regionales)

Ley Marco de Empleo Publico (art. 2 fiteral f), deber de respetar y convocar
instancias de participacion ciudadana)

Crea Portal del Estado peruano . )
Normas y procedimientos técnicos para actualizacién de contenidos del
Portal del Estado

Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica
Lineamientos para uniformizar contenido de portales de transparencia de
entidades

Portal de Transparencia Estandar en las Entidades de la Administracién
Pablica

Lineamientos para la implementacion del Portal de Transparencia Estandar
de entidades de la Administracién Publica

Titulo Preliminar

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 20.2 Notificaciones

Art. 48.8 Facultades de la Presidencia del Consejo de Ministros
Arts. 55.3; 55.4; 55.5 Deberes de los administrados

Art. 110 Contenido del derecho de peticién

Art. 160 Acceso a la informacién del expediente

Art. 181 Participacién de los adminisirados

Art. 182 Audiencia publica

Art. 185 Periodo de informacion publica

Art. 239.10 Faltas administrativas

/ COMENTARIOS

Para una real democratizacion del poder publico no basta que las estructuras
politicas habiliten la participacion ciudadana, ni que el sistema constitucional
contemple instituciones de la democracia participativa. No se trata de abordar los
modos de participacion en los asuntos méximos del poder, a lo cual se dedica el
derecho a la participacion politica, los mecanismos de gobierno republicano, y los
derechos electorales. Se trata de un escalon menor en el poder: la Administracion
Publica. Es necesario que la democratizacién también sea exigencia para la Ad-
ministracion Publica que es la estructura organizativa del Estado que mas cercana
esté a la ciudadania por ser el nivel estatal que tiene que ver directamente con la

satisfaccién de las necesidades colectivas y la definicion de intereses pablicos.

Adicionando a la estricta sujecion de la ley, y los limites de la accion adminis—
trativa, para que la democracia sea confiable para la colectividad, debe sujetarse

al principio de participacién de los administrados en la actividad administrativa.

La participacién de los administrados en la actividad administrativa persigue
reforzar las posibilidades de control de la sociedad civil sobre la administracion,
para completar los esfuerzos, reorientar el alcance del interés publico desplazan-
dolo de aquello que es determinado por la Administracion y sus funcionarios, para
comprender los intereses de la sociedad civil directamente, y finalmente, legitimar
la actividad del poder administrativo.

Alo largo de la Ley se ha dado preponderancia a la introduccion del principio
de participacion administrativa como elemento indispensable para la revolucion
democrética en la actuacién administrativa. La Ley ha dado un triple tratamiento
a la participacion politica: la consagracién como principio de toda actuacién pu-
blica y del procedimiento administrativo mismo que se dedica este articulo, como
derecho subjetivo de los administrados (arts. 55, 108.2, 110) y como caracteristica
estructural de toda entidad publica (art. 181).

Por ello, esta norma se dirige a 1a Administracion y a los administrados, impo-
niéndoles el deber de adecuar sus actuaciones de modo que favorezcan, permitan,
faciliten o viabilicen la participacién de los administrados en los procedimientos
administrativos, y no la obstruyan, dificulten, dilaten o cancelen.

La participacién no tiene una sola forma de expresion en el dmbito administra-
tivo. De suyo, esta Ley contempla de modo directo € indirecto diversos modelos
e instituciones a través de los cuales la participacion va a estar presente en la
actuacion administrativa.
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Teniendo en cuenta la forma de vinculacién del administrado con las respectivas
Administraciones Piblicas, una primera clasificacion de la forma de participacion
es la de participacion directa e indirecta. Por la participacion directa tenemos
aquellos supuestos en los que los administrados a titulo individual o colectivo,
actiian sobre la tramitacién del procedimiento. Por la participacién indirecta, te-
nemos aquellos supuestos en los cuales los administrados participan en érganos
de 1a Administracion, en la cual no actda con su interés directo en un expediente
en especifico sino como representante de la colectividad y se integra en un organo
administrativo colegiado.

La participacion también puede ser en la funcién o en la organizacion admi-
nistrativa. La participacion en la organizacién comprende todas las variantes por
las cuales los administrados se integran al interior de la administracién junto a la
autoridad administrativa en representacién de diversos intereses, mientras que la
participacién en la funcién administrativa congrega los supuestos en los que la
colectividad actiia desde el exterior de la Administracion como colaborador de los
intereses publicos (denuncias, periodo de informacion publica, audiencia piblica,
presentacién de sugerencias, etc.). A su vez, la participacion en la organizacioén
administrativa puede ser a titulo individual o colectivo, segin sea que el adminis-
trado represente sus propios intereses, o sea representativo de algiin grupo social.

También la participacién administrativa puede ser de orden decisoria o consul-
tiva, segin sea la naturaleza y efecto de la actividad administrativa sobre la funcion
piblica. En la participacion consultiva, los administrados contribuyen con su accion
a la formacion de la voluntad de las entidades a manera de consejo, brindar infor-
macién, sin llegar a ser definitorio del sentido de la decision administrativa. Por el
contrario, la participacién decisoria, la actividad de los administrados forma parte
de la voluntad de la entidad en la cual participan, como sucede en la integracion
de dérganos colegiados.

Finalmente, los autores han clasificado las formas de participacion adminis-
trativa, segin el momento en el cual se produce, en participacion predecisional,
decisional, o postdecisional, segiin se produzca durante la iniciacion, instruccién y
alegaciones de un procedimiento, durante la fase decisional, o en la fase de control
posterior a las decisiones publicas ya emitidas.

Algunas de las formas minimas de participacién que la normativa ha contem-
plado en sede administrativa son:

- Acceso a la informaci6n general y especifica que poseen las entidades (arts.
55.3, 55.4, 110, 160).

- Presentacion de opiniones ante las autoridades (art. 55.11).
- Audiencias Publicas (art. 182 y ss.).
- Periodos de informaci6n piblica (art. 185).

- Participar en prestacién y control de los servicios publicos para asegurar su
eficiencia y oportunidad (art. 55.6).

Titulo Preliminar ART. IV

1.13. Principio de simplicidad.- Los tramites establecidos por la autoridad administrativa
deberan ser sencillos, debiendo eliminarse toda complejidad innecesaria; es decir,
los requisitos exigidos deberan ser racionales y proporcionales a los fines que se
persigue cumplir.

CONCORDANCIAS EXTERNAS

Ley N°29158  Ley Organica del Poder Ejecutivo (art. Il numeral 3, principio de servicio al ciuda-
dano - simplicidad)

CONCORDANCIAS INTERNAS

Arts. 36.1,36.2 Legalidad del procedimiento

Art. 37.2 Contenido del TUPA

Art. 39.1 Requisitos para la realizacion del procedimiento administrativo
Art. 48.1 Facultades de la Presidencia del Consejos de Ministros

Art. 75.7 Deber de velar por la eficacia de las actuaciones procedimientales

/ COMENTARIOS

La simplicidad consiste en dotar de sencillez y facilidad de comprension al
procedimiento, buscando evitar, su complicacién por cualquier aspecto riguroso
de 1a secuencia procedimental. No solo se trata de un principio dirigido a mejo-
rar la gestién de los procedimientos y tramites en si, sino también, y quizé sea
la parte més til del principio, se dirige a la organizacion de los procedimientos
administrativos, a la seleccion del tipo de procedimiento, a la fijacion de costos, al
establecimiento de tramites, a la expresion grafica de la informacion publica, a la
simplicidad con que la Administracién debe expresar sus decisiones y actuaciones
a los administrados. Los criterios determinantes para estructurar un procedimiento
y fijar sus exigencias son la razonabilidad y la proporcionalidad.

Cuando se contraria este principio, surge la nocién de “barrera burocratica” que
comprende todos los actos administrativos o normas generales que modifican la
situacion juridica existente para la realizacién de una actividad econémica de una
manera ilegal o irrazonable, provocando un cambio en la regulacion del mercado
que afecta a cualquier administrado que pretende ingresar o permanecer en él. Por
lo general, dicha modificacién esta vinculada a: i) exigencia de requisitos, obliga-
ciones y cobros indebidos; o ii) establecimiento de impedimentos o limitaciones
en la actuacion de los mismos.

Las barreras burocraticas son de dos tipos. Barreras ilegales son las que
contienen exigencias, requisitos, prohibiciones y/o cobros que exceden el ambito
de competencia de la entidad que las impone, contravienen el marco legal pro-
motor de la libre iniciativa privada o las normas y principios de simplificacion
administrativa; o han sido emitidas sin respetar los procedimientos y formalidades
necesarios para su imposicién. Por su parte, las barreras burocraticas carentes
de razonabilidad, son aquellas exigencias, requisitos, prohibiciones y/o cobros
que no se justifican en funcién del interés publico asignado a la autoridad admi-
nistrativa (medidas arbitrarias), asi como ser desproporcionadas a la finalidad
perseguida o constituyen opciones més gravosas para la libertad del administrado
(medidas desproporcionadas) o establezcan discriminaciones injustificadas entre
los ciudadanos (medidas discriminatorias).
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Lamentablemente constituyen casos frecuentes de transgresiones a la simpli-

cidad administrativa y, por ende, barreras burocraticas, las siguientes:

Incluir un procedimiento de control preventivo directamente en el TUPA sin
norma previa que cree el procedimiento.

Exigir requisitos no contemplados en las normas para la obtencién de una li-
cencia (¢j. conformidad de vecinos para licencia de funcionamiento o de obra).

Desconocer las licencias o autorizaciones obtenidas por silencios administrati-
vos (e]. mediante actos tardios o inicio de procedimientos sancionadores contra
el administrado por ejercer la actividad habilitada).

Desconocer la calificacién del silencio positivo que corresponde a algun pro-
cedimiento, estableciendo mediante norma propia un silencio distinto.

Exigir renovaciones, canjes o actualizacion de licencias que son de vigencia
indefinida (ej. licencia de funcionamiento).

Limitar el horario de funcionamiento de actividades comerciales, industriales o
profesionales de manera general para alguna circunscripcion o habiendo otras
medidas menos lesivas que logren el objetivo de garantizar la paz, tranquilidad
y medio ambiente.

Exigir derechos no aprobados mediante ordenanza previa debidamente publi-
cada (gj. arbitrios o tasas).

Exigir derechos de tramitacién en procedimientos que no corresponde (ej. pro-
cedimientos recursales o para ejercer el derecho de contradiccion o de defensa).

Exigir derechos de tramitacion determinados en funcién a criterios distintos
al costo del tramite del procedimiento, sino en el valor de la obra a ser autori-
zada, los metros lineales de cableados o canalizacion, el nimero de elementos
a instalarse (ej. postes o antenas), en funcion de la dimensién del aviso de
publicidad, en funcién de los ventas anuales del ciudadano, etc.

Exigir derechos de tramitacion en exceso al tope de 1 UIT, no aprobados pre-
viamente por ordenanza, no publicados, no ratificados por la municipalidad
provincial o no incluidos en el TUPA.

Aplicar subsidios cruzados entre los costos de los procedimientos a su cargo,
incrementando algunos para abaratar otros.

Exigir costos adicionales a las tasas por realizar alguna actividad econémica
(ej. pago por seguros, formularios, folderes, fianzas, etc.)

Suspender el ingreso o la resolucién de determinadas licencias, autorizaciones
o concesiones de manera general o solo en consideracion de alguna situacion
particular de los ciudadanos (ej. tener adeudos con la entidad).

Establecer distancias minimas para realizacion de actividades comerciales o
mercantiles.

Aprobar fechas de antigiiedad para vehiculos en servicio de transporte.
Exigen pagos por ingreso a lugares piblicos sin contraprestacion a cambio (ej.
playas publicas).

Titulo Preliminar

ART. IV

1.14. Principio de uniformidad.- La autoridad administrativa debera establecer requisitos

similares para tramites similares, garantizando que las excepciones alos principios
generales no seran convertidos en la regla general. Toda diferenciacion debera
basarse en criterios objetivos debidamente sustentados.

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 39 Requisitos para la realizacién del procedimiento administrativo
Art. 40 Documentacién prohibida de solicitar

Art. 41 Documentos

Art. 44 Derecho de tramitacion

Art. 48 Facultades de la Presidencia del Consejo de Ministros

4 COMENTARIOS

El principio de uniformidad tiende a que todos los niveles de la Administracion,

al estructurar procedimientos similares, guarde homo geneidad en el establecimiento
de los requisitos (tasas, documentacién exigible, instancias, tipo de silencios y ca-
lificaciones, etc.). Con la finalidad de favorecer la previsibilidad de la ciudadania,
las exigencias en los procedimientos deben parecerse lo mas posible. Por ejemplo,
contraviene esta norma que los procedimientos para obtener una licencia de cons-
truccion sean objeto de distintas exigencias y reglas segin la inspiracion de cada
autoridad municipal. La idea es que los constructores cuenten con procedimientos,
costos, silencios y demas requisitos uniformes en todas las municipalidades.

Si bien la discrecionalidad inicial dada a las entidades para desarrollar sus

TUPAS puede tender a la desintegracion de cualquier atisbo de unidad en la es-
tructuracién de los tramites, se pretende aminorar el riesgo, con la consagracion
de las siguientes reglas contenidas en la ley:

Establecimiento de algunos criterios que no podran ser variados en la califica-
cién en los procedimientos, habiéndose determinado desde la ley cuales serén
automaticos, cuales de evaluacion previa.

Establecimientos de las reglas para fijar la estructura de los procedimientos
(art. 39).

Clarificar la documentacién prohibida de solicitar (art. 40) y a aquella sucedanea
obligatoria de percibir (art. 41).

Fijacién de criterios para las tasas en los procedimientos administrativos (art.
44 y ss).

La necesidad de recabar ratificaciones de otras instancias o aprobaciones sec-
toriales respecto a los proyectos de TUPAS institucionales.

Algunas técnicas alternativas que también se fundan en este principio, son la

aprobacién de instructivos o directivas por autoridades nacionales (ej. Indecopi) a

las cuales deban sujetarse las autoridades institucionales, e incluso la aprobacion

de leyes marco por tipo de procedimiento (ley marco de licencia de funcionamiento
o.de licencias de construccion).
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dad administrativa debera brindar alos admi-
nistrados o sus representantes informacion veraz, completay confiable sobre cada
tramite, de modo tal que a su inicio, el administrado pueda tener una conciencia
bastante certera de cudl sera el resultado final que se obtendra.

1.15. Principio de predictibilidad.-La autori

CONCORDANCIAS EXTERNAS

Ley N° 29158 Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (art. II, numeral 5, principio de servicio al
ciudadano - predictibilidad)
Ley N° 27815 Cédigo de Etica de la Funcion Pablica (art. 7.2, deber de transparencia)

/ COMENTARIOS

La predictibilidad como expresién de la seguridad juridi
administrativo

Cumplir con el principio de p

ca en el ambito

redictibilidad en la actuacién administrativa, exige

que las autoridades entreguen informacion de cada procedimiento que retina tres
calidades: informacion cierta, informacién completa e informacion confiable, con el
e generar en los administrados la expectativa razonablemente fundada

objeto claro d
de ser la actuacién del poder en aplicacion del Derecho y se retire

sobre cual ha
cualquier riesgo de incertidumbre sobre la manera en que serd tramitada y resuelta.

]a situacion sometida a la decision gubernativa. El objeto del principio es que los

administrados a partir de la informacion disponible puedan saber a qué atenerse.

Este principio constituye el reflejo en el ambito de las relaciones administrativas
del principio de seguridad juridica que ha sido calificado por el Tribunal Consti-
tucional® como un principio consustancial al Estado constitucional de Derecho
que “transita todo el ordenamiento, incluyendo, desde luego, a la Norma Funda-
mental que lo preside”, y su reconocimiento se encuentra “implicito en nuestra
Constituci6n, aunque se concretiza con meridiana claridad a través de distintas
disposiciones constitucionales, algunas de orden general, como la contenida en

iso 24, paragrafo a) (‘Nadie est4 obligado a hacer lo que la ley

el articulo 2, inciso
no manda, ni impedido de hacer lo que ella no prohibe’), y otras de alcances mas
especificos, como las contenidas en los articulos 2, inciso 24, paragrafo d) (‘Na-

die sera procesado ni condenado por acto u omision que al tiempo de cometerse
no esté previamente calificado en la ley, de manera expresa € inequivoca, como
infraccion punible, ni sancionado con pena no prevista en la ley’) y 139, inciso 3,
(‘Ninguna persona puede ser desviada de la jurisdiccion predeterminada por la ley,

into de los previamente establecidos, ni juzgada

ni sometida a procedimiento distint
por 4rganos jurisdiccionales de excepeion, ni por comisiones especiales creadas

al efecto, cualquiera que sea su denominacion’)”.

Aplicaciones del principio de previsibilidad

La aplicacién de este principio involucra que el suministro de cualquier in-

formacion a los ciudadanos sobre secuencias del procedimiento, competencias
te, criterios administrativos anteriores,

administrativas, tasas o derechos de trami

(80) STC Exp.N° 0016-2002-A¥/TC.
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entre otros, permitan a los ciudadanos anticiparse y planificar sus actividades. Para
ello, esa informacién debe ser confiable y solo puede ser asi, en la medida en que
no escamotee datos importantes o sea inactual o simplemente inexacta. Para ello, en
principio, la Ley incorpora algunas reglas que refuerzan la predictibilidad a través
de los precedentes (art. V1), la delimitacion de la discrecionalidad para calificar los
procedimientos en los TUPAs (art. 31y ss.), la notificacion de los recursos proce-
dentes y la indicacién del agotamiento o no de las vias administrativas (art. 24),
la publicacién de los dias no laborables para la Administracion Publica (art. 137),
la difusion de requisitos y demas reglas de los procedimientos en los TUPAS, etc.

Enlo particular, un ejemplo emblematico de la busqueda de previsibilidad en los
procedimientos urbanisticos constituye la certificacion de parametros urbanisticos
que le permite a cualquier administrado obtener con anticipacion al procedimiento
de habilitacién urbana y edificacion, la declaracion de la autoridad acerca de los
parametros de disefio aplicables a un determinado predio urbano (ej. zonificacion,
uso permisibles al suelo, coeficientes de edificacion, retiros, entre otros) y apareja la
r@spgnsabilidad de la entidad de ceiirse a los datos certificados durante los 36 meses
siguientes, sin que cualquier cambio normativo posterior le pueda ser aplicable.

1.16. Principio de privilegio de controles posteriores.- La tramitacion de los. procedi-
mientos administrativos se sustentara en la aplicacion de la fiscalizacion posterior;
reservandose la autoridad administrativa, el derecho de comprobar laveracidad de
la informacién presentada, el cumplimiento de la normatividad sustantivay aplicar
las sanciones pertinentes en caso que la informacién presentada no sea veraz.

CONCORDANCIAS EXTERNAS

D.S. N° 096-2007-PCM Regulan la fiscalizacion posterior aleatoria de los procedimientos admi-
nistrativos por parte del Estado

R.M. N° 048-2008-PCM  Aprueban Directiva N° 001-2008-PCM “Lineamientos para la implemen-
tacién y funcionamiento de la Central de Riesgo Administrativo”

CONCORDANCIAS INTERNAS

Art. 312 Régimen del procedimiento de aprobacion automatica
Art. 32 Fiscalizacion posterior

Art. 39.2.3 Criterios para estructurar el procedimiento administrativo
Art. 41.2 Presentacion y admision de documentos

Art. 104.2 Inicio de oficio del procedimiento administrativo

Art. 165 Hechos no sujetos a actuacion probatoria

#° COMENTARIOS

Este principio implica que las autoridades al disefiar los procedimientos en sus
TUPAS o al regular los procedimientos especiales deben privilegiar las técnicas de
control posterior, en vez de las técnicas de control preventivo sobre las actuaciones
de los administrados. Como tal debe calificar mayoritariamente sus procedimientos
como de aprobaci6n automatica y de evaluacion previa con silencio positivo, a la
vez que afianzar su rol de verificador de la veracidad de los argumentos, documentos
y declaraciones presentadas. Los procedimientos de evaluacion previa con silencio
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negativo deben ser los menos que las entidades mantengan en sus Textos (inicos
de procedimientos administrativos. ‘

Los controles posteriores, a diferencia de los controles ex ante, se sustentan el
respeto a la libertad individual de los administrados y en la confianza que el Estado
deposita en la veracidad de sus actos y declaraciones. La presuncion de veracidad,
privilegia la honestidad en el actuar y releva a los ciudadanos honestos de los
costos innecesarios dirigidos a acreditar, por terceros o documentos, por ejemplo,
sus antecedentes o su estado civil el lugar de su domicilio o su buena conducta.

Por este principio, el Estado declara que ha privilegiado el respeto a la liber-
tad de iniciativa privada y a la eleccién de las decisiones que los administrados
puedan efectuar, facilitindonos para ello, las autorizaciones, licencias o permisos
previos. Esto no significa que el Estado renuncia a su funcién fiscalizadora, sino
que esta se acomodara al momento posterior de la accion privada de modo que
multas elevadas, sanciones penales y 6rganos de control eficaces se constituiran

en elementos disuasorios que inhiban la falsedad.

2. Los principios sefialados serviran también de criterio interpretativo para resolver las
cuestiones que puedan suscitarse enla aplicacion de las reglas de procedimiento,
como parametros para la generacién de otras disposiciones administrativas de
caracter general, y para suplir los vacios en el ordenamiento administrativo.

La relacién de principios anteriormente enunciados no tiene caracter taxativo.

ANTECEDENTES
Art. 32 LNGPA Principios de simplicidad, celeridad y eficacia
Art. 2 Ley N° 25035 Principios de presuncion de veracidad, desconcentracion de pro-

cesos decisorios, eliminacién de exigencias forzosas y formalidades costosas,
participacién de ciudadanos

Art. 10 LNGPA Principio de imparcialidad
CONCORDANCIAS INTERNAS
T.P. Art. IIT Finalidad

T.P. Art. V, 2.10 Fuentes del procedimiento administrativo
T.P. Art. VIIL, 1 Deficiencia de fuentes

Art. 3 Requisitos de validez de los actos administrativos
Art. 752 Deberes de las autoridades en los procedimientos
Art. 108.2 Solicitud en interés general de la colectividad

/ COMENTARIOS

Las funciones que cumplen los principios del procedimiento administrativo
se suelen diferenciar segn se trate del momento prenormativo, del momento de
generacion normativa, asi como del momento de la aplicacion de las normas mismas.

En el momento prenormativo, los principios representan la toma de posici(’)ri
que entre varias alternativas posibles, el legislador adopta para que le sirva de fun-
damento, de base y de cause para el desarrollo posterior de la normativa esencial

del procedimiento administrativo.
En lo postnormativo, los principios cumplen una triple funcion:

Titulo Preliminar ART. IV

a. Criterios interpretativos obligatorios de las normas administrativas

Los principios sirven a las autoridades administrativas, administrados y demas
agentes que deben interpretar la norma (por ejemplo, jueces en el proceso
contencioso administrativo) para que en funcion de ellos puedan resolver los
problemas hermenéuticos en la aplicacion de los preceptos del procedimiento
administrativo, no solo en lo que concierne al procedimiento general, sino
cualquier duda interpretativa en lo que respecta a los procedimientos especiales.
Respecto de las autoridades esta funcién se refuerza con el deber de desempefiar
todas sus funciones siguiendo los principios del procedimiento administrati-
vo (art. 75 inciso 2). Finalmente, y acaso sea su efecto mas importante, cada
uno de los principios sirven como parametro para valorar la correccion de la
actuacion llevada a cabo por las autoridades administrativas a cargo de los
procedimientos.

b. Integradora de los vacios del ordenamiento

Los principios también sirven a las autoridades, administrados y demas, para
cubrir los vacios que la normativa tenga, de modo que pueda crearse a partir
de los principios un criterio juridico para la resolucion del caso en concreto.
A este rol también se refiere el articulo VIII del mismo Titulo Preliminar.

c. Referente para generacién normativa

También estos principios tienen como funcién servir de referente o pardmetro

para toda auto'rld'ad administrativa cuando deben dictar normas sobre desarro-

}10 d(ﬁ p3r;>ced1m1ento administrativo general, o de procedimientos especiales
art. 11, 3).

Estas funciones principales de los principios del procedimiento administrativo
no deben servir para soslayar que también tienen como funcién complementaria
el de ser utilizados como criterios obligatorios para las autoridades cuando
deben dictar actos de administracion interna (art. 1.2.1.).

Caracter no taxativo de la relacion

_ Finalmente, la norma ha querido evitar cualquier contradiccion con otros
principios administrativos que los legisladores puedan establecer para algin
procedimiento en particular, acudiendo al sefialamiento que esta enumeracion no

. es taxativa, en sentido de ser excluyente de otros principios que informen otros

ordenamientos administrativos especiales. Por ejemplo, asi acontece con el proce-
dimiento sar}cilonado.r que contiene sus principios propios (art. 230), y en materia
de contratacion publica.




