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+@\\CA DE

sn Directoral

N° 002-2017-JUS/DGDOJ
Lima, 7 de junio de 2017
CONSIDERANDO:

Que, el literal b) del articulo 7 de la Ley N° 29809, Ley de
Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos sefiala
que este Ministerio tiene como funcién especifica promover la aplicacién uniforme
del ordenamiento juridico nacional;

Que, de conformidad con lo establecido en los literales b), c) y g)
del articulo 64 del Reglamento de Organizacién y Funciones del Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, aprobado por Decreto Supremo N° 011-2012-JUS,
la Direccién General de Desarrollo y Ordenamiento Juridico es competente para
promover la aplicacién uniforme del ordenamiento juridico nacional, brindar
asesoria juridica a las entidades de la Administracién Publica, asi como coordinar
las actividades funcionales de las Oficinas de Asesoria Juridica o Gerencias
Legales de las entidades del Sector Publico con la finalidad de mantener la
coherencia del ordenamiento juridico;

Que, en cumplimiento de sus funciones, la Direccién General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico, mediante Resolucién Directoral N° 013-2015-
JUS/DGDOJ, del 15 de junio de 2015, aprobé la primera edicién de la «Guia
practica sobre el procedimiento administrativo sancionador,

Que, mediante Decreto Legislativo N° 1272, Decreto Legislativo
que modifica la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General y
deroga la Ley N° 29060, Ley del Silencio Administrativo, se modifican diversos
articulos de la mencionada norma, modificandose asi también los articulos que
componen el Procedimiento Administrativo Sancionador los cuales se sistematizan
a través del Decreto Supremo N° 006-2017-JUS, que aprueba el Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General;

Que, en ese sentido, resulta conveniente proveer a las entidades
de la Administracién Publica de una «Guia practica sobre procedimiento
administrativo sancionador» actualizada y coherente con nuestro ordenamiento
juridico que contenga una descripcién didactica de la legislacién, la doctrina asi
como la jurisprudencia constitucional y administrativa mas relevantes referida a
casos vinculados a la potestad administrativa sancionadora;
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Que, de esta manera, la Direccion General de Desarrollo y
Ordenamiento Juridico busca brindar a los servidores y funcionarios publicos una
herramienta completa, practica y actualizada que les permita conocer los
elementos que caracterizan el procedimiento administrativo sancionador, pero
sobre todo que les permita comprender cuales son los principios y garantias
vigentes que debe respetar la Administraciéon Publica en el ejercicio de su potestad
sancionadora;

De conformidad con lo dispuesto en la Ley N° 29809, Ley de
Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y el
Reglamento de Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, aprobado por Decreto Supremo N° 011-2012-JUS;

SE RESUELVE:

Articulo Unico. Aprobacién.-

Aprobar la segunda edicion de la «Guia practica sobre el
procedimiento administrativo sancionador». Actualizada con el Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.

Registrese y comuniquese.
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PRESENTACION DE LA SEGUNDA EDICION

El Ministerio de Justicia y Derechos Humanos es un organismo del Poder
Ejecutivo con personeria juridica de derecho publico y es el ente rector del Sector
Justicia y Derechos Humanos.

En el marco de sus competencias y atribuciones, establecidas en su Ley de
Organizacion y Funciones, tiene como funcién publica velar porque la labor del
Poder Ejecutivo se enmarque dentro del respeto a la Constituciéon Politica del
Peru y a las normas legales vigentes. Asimismo, orienta y asesora juridicamente a
las entidades que forman parte de la Administracién Publica con la finalidad de
garantizar el Estado Constitucional de Derecho y fortalecer la institucionalidad
democratica de nuestro pais.

En este sentido, esta Direccién General, como 6rgano de linea, tiene entre sus
funciones realizar publicaciones que difundan los criterios juridicos para la
aplicaciébn e interpretacién de normas de alcance general, asi como de la
jurisprudencia y doctrina vinculada, con el objetivo de promover la aplicacion
coherente y el perfeccionamiento del ordenamiento juridico.

Las funciones y objetivos sefialados anteriormente, han orientado la elaboracion
de la segunda edicion, corregida, aumentada y actualizada, de la «Guia practica
sobre el procedimiento administrativo sancionador».

La presente edicién se actualiza en base al Decreto Legislativo N° 1272, Decreto
Legislativo que modifica la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General, y deroga la Ley N° 29060, Ley del Silencio Administrativo, que modifica
diversos articulos de la mencionada norma, los cuales se sistematizan a través
del Decreto Supremo N° 006-2017-JUS, que aprueba el Texto Unico Ordenado de
la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.

A razén de ello, la Guia contiene una descripciéon didactica de la legislacion, asi
como de la jurisprudencia constitucional y administrativa vinculadas a la
potestad administrativa sancionadora, que permite comprender los principios y
garantias vigentes que debe respetar la Administracién Pablica en el ejercicio de
su potestad sancionadora.

Por todo lo expresado, confiamos en que la segunda edicién de la «Guia practica
sobre el procedimiento administrativo sancionador», actualizada con el Texto
Unico Ordenado de la Ley N° 2744, Ley del Procedimiento Administrativo
General, constituird un instrumento idéneo para promover criterios uniformes
respecto del ejercicio de la potestad sancionadora del Estado, asi como sobre la
aplicacion de las figuras juridicas vinculadas al procedimiento administrativo
sancionador, con una légica que respete los limites, parametros y derechos
previstos en la Constitucién Politica del Peru.

Junio de 2017

Tommy Ricker Deza Sandoval
Director General de Desarrollo y Ordenamiento Juridico
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CAPITULO I

LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1.1 El ius puniendi del Estado y la potestad sancionadora de la
Administracién Pablica

En la actualidad, la doctrina! ha sostenido el dogma de «la unidad de la
potestad sancionadora estatal» considerando que se constituye un poder
Unico que se expresa a través del Derecho Penal y el Derecho Administrativo
Sancionador. En sintonia con ello, la jurisprudencia constitucional? senala
que la legalidad, culpabilidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios
basicos del derecho sancionador que no solo deben aplicarse en el ambito
del Derecho Penal sino también en materia de Derecho Administrativo
Sancionador.

El caracter obligatorio de las disposiciones que integran un ordenamiento
juridico, exige que el sistema tenga previsto mecanismos que hagan frente a
aquellas conductas que impliquen su contravencion, teniendo en cuenta que
si la eficacia de todo sistema juridico depende de la existencia de suficientes
facultades coercitivas para garantizar su cumplimiento. La aplicaciéon de
estos mecanismos no es mas que una manifestacion del ius puniendi estatal
que, en lo relativo a las actuaciones administrativas, se concretiza en la
denominada potestad sancionadora de la Administraciéon Publica.

Si bien es cierto que uno de los principios del sistema constitucional
involucra la encomienda exclusiva del ejercicio de la potestad punitiva a los
organos jurisdiccionales, un rapido examen del ordenamiento juridico
nacional y extranjero permite evidenciar que la Administracion Publica
cuenta con potestades represivas expresas dirigidas a contrarrestar
conductas ilicitas que se encuentran excluidas del ambito de competencia de
los 6rganos jurisdiccionales penales.

En ese sentido, la potestad sancionadora atribuida a la Administracion
Publica encuentra sustento en la autotutela administrativa (obligatoriedad

1 BACA ONETO, Victor. La potestad disciplinaria y el control del Tribunal
Constitucional de las Resoluciones del Consejo Nacional de la Magistratura. En:
Revista de Derecho de la Universidad de Piura N° 8, 2007, p. 253; GARBERI
LLOBREGAT, J. y BUITRON RAMIREZ, G. El procedimiento administrativo
sancionador. Cuarta edicion. Valencia: Tirant lo Blanch, 2001, pp. 44 y 45; OSSA
ARBELAEZ, Jaime. Derecho Administrativo Sancionador. Una aproximacion
dogmatica. Bogota: Legis, 2009, p. 119.

2 Al respecto, ver la Sentencia del 16 de abril de 2003 recaida en el Expediente N°
2050-2002-AA/TC, segundo parrafo del fundamento 8 y la Sentencia del 11 de
octubre de 2004 recaida en el Expediente 2192-2004-AA/TC, segundo parrafo del
fundamento 4.
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de los actos administrativos sin la intervencion de voluntades ajenas a la
Administraciéon Publica3); y, a su vez, en un imperativo de coerciéon asignado
por ley para garantizar el cumplimiento de obligaciones que integran el
ordenamiento juridico administrativo y castigar su contravencion4, de ser el
caso.

1.2 La potestad sancionadora en el ordenamiento juridico peruano

1.2.1 Fundamentos de la actuacion sancionadora de la Administracion
Piblica

En nuestro ordenamiento se ha venido aceptando pacificamente la facultad
de las entidades administrativas para determinar infracciones y aplicar
sanciones en casi todos los sectores de la vida social que son regulados por
el Derecho Administrativo.

La jurisprudencia comparada ha identificado una serie de razones de indole
practico que justifican la actuacién sancionadora de la Administracion.
Estas son las siguientes5:

- No recargar en exceso a la administracién de justicia con la atencién
de ilicitos de menor gravedad.

- Dotar de mayor eficacia al aparato represivo respecto de los ilicitos
menores.

3 LOPEZ RAMON, Fernando. Limites constitucionales de la autotutela administrativa.
En: Revista de Administracién Publica Nium. 115. Enero-abril, 1998, pp. 58.
Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/16960.pdf
Consultado el 31 de mayo de 2017.

4 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Principios de Derecho Administrativo.
Volumen II. Madrid: Centro de Estudios Ramoén Areces, 2000, pp. 371 y 372.

5 Seguimos lo planteado en la Sentencia 77/1983 del Tribunal Constitucional de
Espana emitida el 3 de octubre de 1983 que senala lo siguiente:

«No cabe duda que en un sistema en que rigiera de manera estricta y sin fisuras
la divisiéon de los poderes del Estado, la potestad sancionadora deberia
constituir un monopolio judicial y no podria estar nunca en manos de la
Administraciéon, pero un sistema Ssemejante no ha funcionado nunca
histéricamente y es licito dudar que fuera incluso viable, por razones que no es
ahora momento de exponer con detalle, entre las que se pueden citar la
conveniencia de no recargar en exceso las actividades de la Administracion de
Justicia como consecuencia de ilicitos de gravedad menor, la conveniencia de
dotar de una mayor eficacia al aparato represivo en relacién con ese tipo de
ilicitos y la conveniencia de una mayor inmediacién de la autoridad
sancionadora respecto de los hechos sancionados. Siguiendo esta linea, nuestra
Constitucién no ha excluido la existencia de una potestad sancionadora de la
Administracion, sino que, lejos de ello, la ha admitido en el art. 25.1, aunque,
como es obvio, sometiéndola a las necesarias cautelas, que preserven Yy
garanticen los derechos de los ciudadanos.
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- Promover mayor inmediacién de la autoridad sancionadora respecto
de los administrados sancionados.

Si bien la facultad de las entidades administrativas para aplicar una sancién
administrativa no se encuentra expresamente reconocida en la norma
constitucional, el Tribunal Constitucional ha afirmadoque esta constituye
una manifestacion del ejercicio de la potestad sancionatoria de la
Administraciéon y, como toda potestad en el contexto de un Estado de
Derecho, se encuentra condicionada, en cuanto a su propia validez, al
respeto de la Constituciéon, de los principios constitucionales y, en
particular, a la observancia de los derechos fundamentales®.

Al respecto, también se ha afirmado que la potestad sancionadora atribuida
a la Administracion Publica se traduce en un auténtico poder derivado del
ordenamiento juridico y encaminado al mejor gobierno de los diversos
sectores de la vida social. Desde esta perspectiva, dicha potestad tiene como
principal caracteristica su caracter represivo, el cual se acciona ante
cualquier perturbacién o contravencion del orden juridico?.

Como se puede apreciar, la potestad sancionadora constituye un poder
natural o corolario de las competencias otorgadas a la Administracion
Pablica en determinadas materias®, principalmente en las referidas a la
ordenacion y regulacion de las actividades en la sociedad. No obstante, en el
contexto de un Estado de Derecho, dicha potestad no se ejerce de manera
arbitraria sino que se encuentra condicionada al respecto de las
disposiciones previstas en la Constitucién y los derechos fundamentales de
los administrados.

1.2.2 La potestad sancionadora en el TUO de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General

El Capitulo III del Titulo IV del Texto Unico Ordenado de la Ley 27444, Ley
del Procedimiento Administrativo General, aprobado por el Decreto Supremo
N° 006-2017-JUS (en adelante, el TUO de la Ley N° 27444) regula los
principios, reglas, garantias aplicables en el procedimiento administrativo
sancionador.

6 Al respecto, ver la Sentencia del 3 de agosto de 2004 recaida en el Expediente N°
1654-2004-AA/TC, fundamento juridico 2.

7 IVANEGA, Miriam. Consideraciones acerca de las potestades administrativas en
general y de la potestad sancionadora. En: Revista de Derecho Administrativo N° 4.
Lima: Circulo de Derecho Administrativo de la PUCP, 2008, p. 115.

8  DANOS ORDONEZ, Jorge. Notas acerca de la potestad sancionadora de la
Administracién Publica. En: Ius et Veritas, Afio 5, N° 10, julio 1995, p. 150.
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1.3. El procedimiento administrativo sancionador
1.3.1.Justificacion y definicion

El procedimiento administrativo sancionador es entendido, en primer
término, como el conjunto de actos destinados a determinar la existencia de
responsabilidad administrativa, esto es, la comisién de una infraccién y la
consecuente aplicacion de una sanciéon. Dicho procedimiento constituye,
ademas, una garantia esencial y el cauce a través del cual los administrados,
a quienes se les imputan la comisiéon de una infraccién, hacen valer sus
derechos fundamentales? frente a la Administracién Publica.

El procedimiento sancionador garantiza que la actuacion de Ila
Administraciéon se lleve a cabo de una manera ordenada y orientada a la
consecuciéon de un fin y respetando un minimo de garantias para el
administrado?0.

Su importancia presenta una doble dimensién, pues, de una parte, es el
mecanismo idéneo que tiene la Administracion Publica para lograr su
finalidad publica y, de otro lado, constituye la via que permite ofrecer al
administrado las garantias necesarias para el respecto de sus derechos
fundamentales.

La especialidad del procedimiento administrativo sancionador, con relacion
al procedimiento general, radica en la necesidad de traducir en reglas
procedimentales algunas de las garantias constitucionales que protegen al
administrado frente al ius puniendi estatal.

Sobre el particular, el Tribunal Constitucional ha enfatizado que las
entidades de la Administracion Publica tienen la obligacion de observar los
principios del procedimiento sancionador, toda vez que estos garantizan el
respeto por los derechos del administrado. En esa misma linea, citando a la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, el Tribunal Constitucional ha
sostenido que la Administracion Publica no puede dictar actos
administrativos sancionatorios sin otorgar la garantia del debido proceso en
sede administrativa sancionatoria, por cuanto es un derecho humano el
obtener todas las garantias que permita alcanzar decisiones justas, no
estando la administracién excluida de cumplir este deber!!.

En sintonia con ello, el parrafo 245.2 del articulo 245 del TUO de la Ley
N° 27444 establece que las disposiciones que disciplinan la potestad

9 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. El procedimiento administrativo sancionador. En:
LOPEZ MENUDO, F. (Dir.). Derecho Administrativo Sancionador. Valladolid: Lex
Nova, 2010, p. 541.

10 OSSA ARBELAEZ, Jaime. Ob. cit., pp. 429-430.

11 Al respecto, ver la Sentencia del 8 de agosto de 2012 recaida en el Expediente N°
00156-2012-PHC/TC, segundo parrafo del fundamento juridico 3.
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sancionadora de las entidades publicas, y se encuentran previstas en su
Capitulo 1III, deben aplicarse con caracter supletorio a todos los
procedimientos establecidos en leyes especiales. Se precisa, ademas, que
dichos procedimientos deben observar necesariamente los principios de la
potestad sancionadoral?, asi como la estructura y garantias previstas para el
procedimiento administrativo sancionador, no pudiéndose imponer
condiciones menos favorables a los administrados!3. A continuaciéon, se
desarrollara mas a detalle cada uno de dichos aspectos.

12 El Tribunal Constitucional ha reconocido la aplicacion de los principios basicos del
Derecho Sancionador (principios de tipicidad, culpabilidad, legalidad, entre otros)
no solo al Derecho Penal, sino también al Derecho Administrativo Sancionador. Lo
anterior se desprende de la Sentencia del 16 de abril de 2003, recaida en el
Expediente N° 2050-2002-AA/TC, el cual se cita a continuacién:

« [...] es necesario precisar que los principios de culpabilidad, legalidad,
tipicidad, entre otros, constituyen principios bdsicos del derecho sancionador,
que no solo se aplican en el ambito del derecho penal, sino también en el del
derecho administrativo sancionador...» (Segundo parrafo del fundamento 8)

En tal sentido, la aplicacion de dichos principios, con sus matices, resulta comun
a ambas disciplinas juridicas. El mismo fundamento juridico ha sido consignado
en las sentencias emitidas de los procesos tramitados en los expedientes nimeros
2250-2007-AA/TC y 00156-2012-PHC/TC.

13 Cabe senalar que mediante la Quinta Disposicién Complementaria Final del
Decreto Legislativo 1311, Decreto Legislativo que modifica el Cédigo Tributario, se
establecio el caracter supletorio de la Ley 27444 a los procedimientos seguidos por
las Administraciones Tributarias y el Tribunal Fiscal, asi como que se encuentran
exceptuados de la aplicacion de los principios de la potestad sancionadora
previstos en la normativa administrativa. Asi se aprecia en la cita siguiente:

«Decreto Legislativo 1311, Decreto Legislativo que modifica el Cédigo
Tributario

QUINTA.- Aplicacion supletoria de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General modificada por el Decreto
Legislativo N° 1272

Los procedimientos especiales sequidos ante la SUNAT, el Tribunal Fiscal y otras
Administraciones Tributarias, se rigen supletoriamente por la Ley N° 27444, Ley
de Procedimiento Administrativo General, modificada por el Decreto Legislativo
N° 1272; no siéndoles aplicable lo previsto en los numerales 1 y 2 del articulo II
del Titulo Preliminar de dicha Ley.

La SUNAT, el Tribunal Fiscal y otras Administraciones Tributarias se sujetardn a
los principios de la potestad sancionadora previstos en los articulos 168 y 171
del Cédigo Tributario, no siéndole de aplicacién lo dispuesto en el articulo 230 de
la Ley N° 27444, Ley de Procedimiento Administrativo General, segin
modificatoria por el Decreto Legislativo N° 1272.»
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1.4 Los principios de la potestad sancionadora

El articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 recoge 11 principios que rigen el
ejercicio de la potestad sancionadora de las entidades publicas. Entre estos
principios se cuentan los siguientes: legalidad, debido procedimiento,
razonabilidad, tipicidad, irretroactividad, concurso de infracciones,
continuacién de infracciones, causalidad, presuncion de licitud, culpabilidad
y non bis in idem. Estos principios se aplican, de manera adicional, a los
principios generales previstos en el articulo IV del Titulo Preliminar del TUO
de la Ley N° 27444.

1.4.1.El principio de legalidad

El principio de legalidad se encuentra concretizado en el inciso 1 del articulo
246 del TUO de la Ley N° 27444 en los siguientes términos:

« Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(---)

1. Legalidad.- Sélo por norma con rango de ley cabe atribuir a las entidades la
potestad sancionadora y la consiguiente previsién de las consecuencias
administrativas que a titulo de sancion son posibles de aplicar a un
administrado, las que en ningiun caso habilitaran a disponer la privacion de
libertad.

()

El principio de legalidad encuentra su fundamento normativo primigenio en
el texto de la propia Constitucién Politica del Peru. El literal d) del inciso 24
del articulo 2 de la norma constitucional establece que nadie podra ser
condenado o sancionado con pena no prevista previamente en las leyesl4.
Aun cuando se trata de una prevision enfocada en el ambito del Derecho
Penal (en atencién a la unidad del derecho sancionador estatal), esta
disposicién también constituye una garantia para el ejercicio de la potestad
sancionadora en el ambito del derecho administrativo.

El Tribunal Constitucional ha sefialado que la aplicaciéon del principio de
legalidad impide que se pueda atribuir la comisién de una falta o aplicar una
sancién administrativa cuando esta no se encuentre previamente
determinada en la ley!5. En ese sentido, dicho principio abarca una doble
exigencia:

14 Constitucion Politica del Pera
Derechos fundamentales de la persona
«Articulo 2. Toda persona tiene derecho:

24. A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:
d. Nadie serd procesado ni condenado por acto u omision que al tiempo de cometerse
no esté previamente calificado en la ley, de manera expresa e inequivoca, como
infraccion punible; ni sancionado con pena no prevista en la ley.

(-

15 Al respecto, ver la Sentencia del 26 de marzo de 2007 recaida en el Expediente N°
1182-2005-PA/TC, fundamento juridico 14.
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i) Exigencia de caracter formal: Implica la exigencia y existencia de una
norma legal o norma con rango de ley; y,

i) Exigencia de caracter material: Implica la predeterminaciéon
normativa de las conductas infractoras y de las sanciones
correspondientes.

En sintesis, podemos afirmar que el principio de legalidad tiene como
exigencias especificas: la existencia de una ley (ley scripta); que esta ley sea
anterior a la conducta reprochable (ley previa); y, que esta ley incluya
preceptos juridicos con suficiente grado de certeza (lex certa), de manera tal
que sea posible prever la responsabilidad y la eventual sancién e aplicable a
un caso concretol6.

1.4.2.El principio del debido procedimiento

El principio del debido procedimiento, en el ambito del derecho
administrativo sancionador, ha sido concretizado en el inciso 2 del articulo
246 del TUO de la Ley N° 27444 en los siguientes términos:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(...)

2. Debido procedimiento.- No se pueden imponer sanciones sin que se haya
tramitado el procedimiento respectivo, respetando las garantias del debido
procedimiento. Los procedimientos que requlen el ejercicio de la potestad
sancionadora deben establecer la debida separacion entre la fase instructora y
la sancionadora, encomenddndolas a autoridades distintas.

(---)»

El principio del debido procedimiento tiene su origen en el principio del
debido proceso, el cual ha sido ampliamente desarrollado en Ila
jurisprudencia del Tribunal Constitucional y estd compuesto por una serie
de elementos que, en términos generales, se relacionan con la prohibicién de
indefensioén de los administrados!?. Sin embargo, este principio no se agota
en el derecho que asiste al particular de exponer sus pretensiones, sino que
también comprende otro tipo de garantias como el derecho de ofrecer y

16 GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus. Los principios de la potestad sancionadora.
Teoria y practica. Madrid: Ed. IUSTEL, 2008, p. 25. La autora recoge uno de los
fundamentos juridicos de la Sentencia del Tribunal Constitucional de Espana
61/1990, el cual es incorporado en la Sentencia recaida en el Expediente N° 1182-
2005-PA/TC del 26 de marzo de 2007 (fundamento juridico 14) y la Sentencia
recaida en el Expediente N° 8957-2006-PA/TC del 22 de marzo de 2007
(fundamento juridico 14).

17 CHAMORRO BERNAL, Francisco. La tutela judicial efectiva. Barcelona: Boch,
2002, p. 108.
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producir prueba, el derecho de obtener una decisién fundada en la que se
analicen las principales cuestiones planteadas!8, entre otros.

Para el Tribunal Constitucional, el principio del debido procedimiento
supone, en primer término, que todos los administrados tienen derecho a la
existencia de un procedimiento administrativo previo a la produccién de las
decisiones administrativas que les conciernan. Asimismo, dicho principio
implica que la Administracién Publica tiene el deber de producir sus
decisiones cumpliendo las reglas que conforman el procedimiento, de modo
que es flagrantemente violatorio de este principio emitir actos
administrativos sin escuchar a los administrados?9.

El articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272, Decreto Legislativo que
modifica la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General y
deroga la Ley N° 29060, Ley del Silencio Administrativo (en adelante, el
Decreto Legislativo N° 1272) modificé el principio del debido procedimiento
incorporando como parte de su contenido la separacién que debe existir
entre la fase instructora y la sancionadora del procedimiento, precisando
que cada una de estas debe estar encomendada a autoridades distintas.

La separacién entre la fase de instruccién y la sancionadora representa una
garantia para el administrado, la cual tiene como fundamento el derecho a la
tutela jurisdiccional efectiva y el principio al debido procedimiento
contemplados en el inciso 3 del articulo 139 de la Constitucién Politica del
Per20 y en el inciso 1.5 del articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la
Ley N° 27444.

Mediante dicha modificacién, el legislador pretendi6é garantizar dos aspectos
principales: (i) que la decision de imponer la sanciéon se tome con la mayor
imparcialidad posible, evitando que la autoridad tome una decisién basada
en juicios de valor previamente concebidos; y, (i) que la autoridad

18 CANOSA, Armando. El debido proceso adjetivo en el procedimiento administrativo.
En: CASSAGNE, Juan Carlos (Dir.). Procedimiento y proceso administrativo.
Buenos Aires: Abeledo-Perrot, p. 47.

19 Al respecto, ver la Sentencia del 29 de agosto de 2004 recaida en el Expediente N°
1628-2003-AA/TC, segundo parrafo del fundamento juridico 6.

20 Constitucion Politica del Peri
«Articulo 139.- Son principios y derechos de la funcién jurisdiccional:

(..)

3. La observancia al debido proceso y la tutela jurisdiccional. {(...)».

Al respecto, el Tribunal Constitucional ha manifestado en la Sentencia del
Expediente N° 6149-2006-AA/TC, fundamento juridico 48, que «(...) el derecho a
ser juzgado por jueces imparciales no se encuentra reconocido expresamente en la
Constitucion. Ello, sin embargo, no ha impedido a este Tribunal reconocer en él a
un derecho implicito que forma parte de un derecho expreso. A saber, del derecho
al debido proceso, reconocido en el inciso 3) del articulo 139 de la Constitucion».
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instructora desarrolle el expertise necesario para indagar e investigar los
hechos materia del procedimiento.

Cabe precisar que la diferenciacion entre la autoridad que conduce la fase
instructora y la autoridad que decide la aplicacién de la sancién no involucra
la creaciéon de dos procedimientos distintos, sino que se trata de un solo
procedimiento sancionador dividido en dos fases diferenciadas (instructiva y
sancionadora). De la misma forma, dicha regla no obliga a la existencia de
un 6rgano instructor y otro érgano sancionador, sino que establece que las
fases instructiva y decisoria deben ser encomendadas a autoridades
distintas, esto es, debe existir una «autoridad» (no necesariamente un
6rgano) por cada una de las fases.

La diferenciacion precitada (que también se encuentra establecida en el
inciso 2 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444) no tiene el objetivo de
afectar las competencias otorgadas por leyes especiales dentro de una
entidad, pues la vocacion de la Ley del Procedimiento Administrativo General
no es otorgar potestades sancionadoras, sino establecer los principios, la
estructura y las garantias minimas que deben ser observados por los
dispositivos que regulen procedimientos sancionadores especiales. En ese
sentido, debe entenderse que la adecuacién (respecto de la distinciéon entre
la autoridad instructora y la sancionadora) se debe realizar respecto de
normas especiales de rango infralegal y no de normas legales especiales que
establezcan procedimientos y atribuyan competencias2!.

1.4.3.El principio de razonabilidad

El principio de razonabilidad se encuentra concretizado en el inciso 3 del
articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444, en los siguientes términos:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(-..)

3. Razonabilidad.- Las autoridades deben prever que la comisiéon de la
conducta sancionable no resulte mds ventajosa para el infractor que cumplir las
normas infringidas o asumir la sancion. Sin embargo, las sanciones a ser
aplicadas deben ser proporcionales al incumplimiento calificado como
infraccion, observando los siguientes criterios que se serialan a efectos de su

graduacion:

a) El beneficio ilicito resultante por la comision de la infraccion;

b) La probabilidad de deteccién de la infraccion;

c) La gravedad del dano al interés publico y/ o bien juridico protegido;

d) EI perjuicio econémico causado;

e) La reincidencia, por la comisién de la misma infraccion dentro del plazo

de un (1) ano desde que quedd firme la resolucién que sancioné la
primera infraccion.

1) Las circunstancias de la comision de la infraccion; y

g) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor.»

21 Consulta Juridica N° 005-2017/JUS/DGDOJ emitida por la Direcciéon General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico el 23 de febrero de 2017.
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Si bien el enunciado del principio precitado es el de «razonabilidad», es
necesario dejar en claro que su contenido se encuentra vinculado
directamente con el principio de proporcionalidad, esto es, con la adecuacion
aplicable entre la gravedad del hecho constitutivo de la infracciéon y la
sancion aplicada?2. En ese sentido, es posible afirmar que el legislador
peruano ha asumido el contenido material del principio de proporcionalidad
denominandolo razonabilidad.

El Tribunal Constitucional ha sostenido que si bien la doctrina suele hacer
distinciones entre el principio de proporcionalidad y el principio de
razonabilidad (como estrategias para orientar al juzgador hacia una decision
que no sea arbitraria sino justa) prima facie es posible establecer similitud
entre ambos principios, toda vez que una decisiéon que se adopta en el marco
de convergencia de dos principios constitucionales no sera razonable cuando
no respete el principio de proporcionalidad?3.

El principio de proporcionalidad, gestado originariamente en la doctrina
alemana como principio incluido en uno mas general de «prohibicion de
exceso», constituye un criterio constitucional que informa la actividad de los
poderes publicos que es susceptible de restringir, lesionar o limitar de
alguna forma los derechos individuales de los ciudadanos?24.

De ahi que, conforme lo sefiala el Tribunal Constitucional, sea en el seno de
la actuacién de la Administracién donde el principio de proporcionalidad
cobra especial relevancia debido a los margenes de discrecion con que
inevitablemente actiia para atender las demandas de una sociedad en
constante cambio. Sobre ello, también debe tomarse en cuenta Ila
importancia de la presencia de clausulas generales e indeterminadas, como
el interés general o el bien comun, que deben ser compatibilizadas con otras
clausulas o principios igualmente abiertos a la interpretaciéon, como son los
derechos fundamentales o la propia dignidad de las personas2s.

De esta forma, se establece un limite para la actuacién represiva de las
autoridades administrativas que solo podria ser llevada a la practica cuando
resulte estrictamente necesaria, idénea y proporcionada para obtener los
objetivos que persigue. Desde esta perspectiva, cuando los fines buscados
con la adopcién de dichas normas puedan ser conseguidos a través de

22 ANDRES PEREZ, Maria del Rocio. El principio de proporcionalidad en el
procedimiento administrativo sancionador. Barcelona: Bosch, 2008, p. 8.

23 Jdem.
24  GARBERI LLOBREGAT, José. Ob. cit., p. 143.

25 Al respecto, ver la Sentencia del 11 de octubre de 2004 recaida en el Expediente N°
2192-2004-AA/TC, fundamento juridico 17.
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medidas alternativas manifiestamente menos gravosas, habra de imponerse
la utilizacién de estas Gltimas26.

En atenciéon a lo expuesto, el inciso 3 del articulo 246 del TUO de la Ley N°
27444 desarrolla los criterios que deben ser considerados por las
autoridades administrativas a efectos de graduar la sancién aplicable ante la
comisiéon de una infraccién y asi garantizar que se trata de una decision
necesaria, idénea y proporcionada. Estos criterios son los siguientes:

a) El beneficio ilicito resultante por la comisién de la infraccién;

b) La probabilidad de deteccion de la infraccion;

c¢) La gravedad del dano al interés publico o bien juridico protegido;

d) EI perjuicio econémico causado;

e) La reincidencia por la comisién de la misma infracciéon dentro del plazo
de un afno desde que quedé firme la resoluciéon que sancioné la primera
infraccion;

f)  Las circunstancias de la comision de la infraccién; y

g) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor.

Cabe precisar que mediante la modificacién dispuesta por el articulo 2 del
Decreto Legislativo N° 1272 se eliminé el orden de prelaciéon existente para la
aplicacion de los criterios de graduacion precitados, de tal manera que
actualmente estos pueden ser aplicados de manera indistinta. Asimismo, se
incorpor6 los criterios del beneficio ilicito resultante por la comision de la
infraccién, la probabilidad de deteccién de la infracciéon y la reincidencia por
la comision de la misma infraccién dentro del plazo de un afo contado
desde que quedo firme la resolucién que sancioné la primera infraccion.

1.4.4. El principio de tipicidad

El principio de tipicidad se encuentra reconocido en el inciso 4 del articulo
246 del TUO de la Ley N° 27444, en los siguientes términos:

26 GARBERI LLOBREGAT, José. Ob. cit., pp. 143-144. Para el citado autor, el
ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracion debera respetar los
requisitos intrinsecos de idoneidad (la medida sancionadora ha de mostrarse capaz
de conseguir los fines perseguidos con su adopcion), necesidad (la adopcion de la
medida ha de ser necesaria para alcanzar sus objetivos, sin que sea posible
lograrlos mediante la utilizacion de otras medidas menos gravosas) y
proporcionalidad en sentido estricto (adecuaciéon entre la entidad de la medida
sancionadora y la magnitud o danosidad del comportamiento infractor) (p. 148).
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«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(-..)

4. Tipicidad.- Solo constituyen conductas sancionables administrativamente
las infracciones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante
su tipificacion como tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia. Las
disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar
aquellas dirigidas a identificar las conductas o determinar sanciones, sin
constituir nuevas conductas sancionables a las previstas legalmente, salvo los
casos en que la ley o Decreto Legislativo permita tipificar infracciones por
norma reglamentaria.

A través de la tipificacion de infracciones no se puede imponer a los
administrados el cumplimiento de obligaciones que no estén previstas
previamente en una norma legal o reglamentaria, segun corresponda.

En la configuracion de los regimenes sancionadores se evita la tipificacion de
infracciones con idéntico supuesto de hecho e idéntico fundamento respecto de
aquellos delitos o faltas ya establecidos en las leyes penales o respecto de
aquellas infracciones ya tipificadas en otras normas administrativas
sancionadoras.

(o)

Antes de establecer una definicion propia del principio de tipicidad, resulta
util precisar sus particularidades con relacion a los alcances del principio de
legalidad. Como se senal6, el principio de legalidad, en sentido estricto, hace
referencia al instrumento normativo en el que deben encontrarse prevista la
potestad sancionadora y la prevision de infracciones y sanciones; esto es,
tiene relacion estrecha con el principio de reserva de ley.

Por su parte, el principio de tipicidad alude al grado de predeterminaciéon
normativa de los comportamientos tipicos proscribiendo supuestos de
interpretacion extensiva o analdgica, lo cual significa que solo cabe castigar
un hecho cuando este se encuentre precisamente definido y se tenga
claramente definida su penalidad. Conforme a su naturaleza, el principio de
tipicidad no se encuentra sujeto a una reserva de ley absoluta, pues en
determinadas situaciones podria ser complementado a través de los
reglamentos respectivos27.

El Tribunal Constitucional considera a la tipicidad o taxatividad como una
de las manifestaciones del principio de legalidad respecto de los limites que
se imponen al legislador penal o administrativo, a efectos de que las
prohibiciones (que definen sanciones) estén redactadas con un nivel de
precisién suficiente que permita a cualquier ciudadano de formacion basica,
comprender sin dificultad lo que se esta proscribiendo bajo amenaza de
sancion en una determinada disposicién legal. El criterio del Tribunal
Constitucional es, en ese sentido, el de considerar que la tipicidad constituye
la precisa definicion de la conducta que la ley considera como falta2s.

27 Al respecto, ver la Sentencia del 26 de marzo de 2007 recaida en el Expediente N°
1182-2005-PA/TC, fundamentos juridicos 14 y 15.

28 Al respecto, ver la Sentencia del 11 de octubre de 2004 recaida en el Expediente N°
2192-2004-AA/TC, segundo parrafo del fundamento juridico 5.
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La practica determina que existan materias que, por su complejidad o
caracteristicas particulares, requieran de una tipificacion mas amplia y
desarrollada que la que se encontraria prevista en la norma de rango legal
(sin que ello les releve de la obligacién de establecer una definicién concreta
y precisa de la conducta constitutiva de infracciéon y de la sancién a nivel de
la ley29).

En ese sentido, si bien el inciso 4 del articulo 246 del TUO de la Ley N°
27444 establece que solo constituyen conductas sancionables las
infracciones previstas en normas con rango de ley sin admitir interpretacion
extensiva o analogia, seguidamente admite la posibilidad de que mediante
reglamentos se especifique o gradue disposiciones dirigidas a identificar
infracciones o determinar sanciones (siempre y cuando no constituyan
nuevas conductas sancionables a las previstas en la ley). Asimismo, dicha
disposicion establece que mediante ley o Decreto Legislativo es posible
habilitar la tipificacion de infracciones por norma reglamentaria.

Cabe indicar que no cualquier colaboraciéon reglamentaria se encuentra
permitida por la norma, pues solo se admite aquella que se encuentra
alineada con lo previsto en la ley y no sobrepasen los limites naturales
que le son permitidos30. Asimismo, considerando que existen casos en los
que resulta imposible que en instrumentos legales se recojan las conductas
sancionables para el ejercicio de la potestad sancionadora, la norma
establece que la ley o decreto legislativo pueden habilitar la tipificacion de
infracciones por norma reglamentaria.

Al respecto, el Tribunal Constitucional ha sefialado que “..las sanciones
administrativas pueden estar contenidas en reglamentos, siempre que asi lo
habilite expresamente la Ley que asigna competencias sancionadoras al ente
administrativo correspondiente. En el presente caso, dicho requisito se cumple,
dado que los articulos 51 y 58 de la Ley Orgdnica del Ministerio Publico, han
delegado la tipificacién de las sanciones en el Reglamento de Organizacién y
Funciones de la Fiscalia Suprema de Control Interno del Ministerio Publico.”3!

29 En este punto, seguimos el planteamiento de LASAGABASTER HERRARTE, Inaki.
Articulo 4.- Tipicidad. En: AA. VV. Ley de la Potestad Sancionadora. Comentario
sistemdtico. Bilbao: IVAP-LETE, 2006, pp. 114-115.

30 GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus. Ob. cit., p. 45.
Para la citada autora:
«a colaboracién reglamentaria no debe pasar de ser eso, de mera colaboracién,
de un completo auxiliar de la Ley, absteniéndose, en consecuencia, de establecer
lo que le esta materialmente vedado y limitarse a introducir las especificaciones
que faciliten la identificacion de la conducta que se califica en la Ley como
infraccion administrativa, asi como la determinacion de la sancién que a ella
corresponda, pero sin crear nuevas infracciones, alterar su naturaleza ni
extender el perimetro del ilicito administrativo».

31 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, sentencia del 10 de marzo de 2016 en el
Expediente N° 3485-2012-AA/TC. Voto emitido por los magistrados Ramos Nunez
y Blume Fortini. Fundamento juridico 2.
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Ahora bien, debe tomarse en cuenta que, a través de la tipificacién de
infracciones, no se puede imponer obligaciones que no estén previstas
previamente en una norma legal o reglamentaria, segin corresponda.
Esta disposicion se aplica tanto para el supuesto de tipificacion via Ley o
Decreto Legislativo, al de colaboracién reglamentaria, asi como al de
tipificacién via reglamento (cuando asi lo disponga la Ley o el Decreto
Legislativo correspondiente).

Finalmente, con el propésito de evitar la sobre criminalizacién de
determinadas conductas y la afectacién al principio non bis in idem, el inciso
4 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 prevé que se debe evitar la
tipificacién de infracciones con idéntico supuesto de hecho e idéntico
fundamento respecto de aquellos delitos o faltas establecidos en leyes
penales o infracciones tipificadas en otras normas administrativas
sancionadoras.

1.4.5.El principio de irretroactividad

El principio de irretroactividad ha sido expresamente previsto en el inciso 5
del articulo 246 del TUO de Ley N° 27444, en los siguientes términos:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(--.)

5.- Irretroactividad.- Son aplicables las disposiciones sancionadoras vigentes
en el momento de incurrir el administrado en la conducta a sancionar, salvo
que las posteriores le sean mads favorables.

Las disposiciones sancionadoras producen efecto retroactivo en cuanto
favorecen al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacién
de la infraccion como a la sancidon y a sus plazos de prescripcion, incluso
respecto de las sanciones en ejecucion al entrar en vigor la nueva disposicion.

(--)»

El principio de irretroactividad de las normas tiene su reconocimiento a
partir de lo dispuesto en el articulo 103 de la Constitucién Politica del Peru,
en el que se establece que la ley se aplica a las consecuencias de las
relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene fuerza ni efectos
retroactivos, salvo en materia penal cuando favorece al reo32.

La doctrina sefala que el principio de irretroactividad de las normas
sancionadoras se fundamenta en el principio de seguridad juridica, es decir,
en la necesidad de conocer en todo momento qué conductas son
reprochables y qué grado de reproche se establece a través de la sancion

32 Constitucion Politica del Peri
«(Leyes especiales, irretroactividad, derogacion y abuso del derecho
Articulo 103.- (...) La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las
consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes y no tiene fuerza
ni efectos retroactivos; salvo, en ambos supuestos, en materia penal cuando favorece
alreo. (...
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concreta33. Dicho principio también se encuentra vinculado al derecho
fundamental a la legalidad (como garantia formal y material) por el que las
normas sancionadoras no pueden desplegar efectos retroactivos in peius34.

En ese sentido, el principio de irretroactividad involucra que, por regla
general, corresponde aplicar las normas sancionadoras vigentes en el
momento de la configuracién de la infracciéon administrativa. No obstante,
este principio contiene una excepcién importante, la cual se configura
cuando la norma posterior resulta mas favorable para el administrado.

Mediante el articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272 se modificé el principio
de irretroactividad a fin de precisar los supuestosrespecto de los cuales se
podria configurar su excepcion, es decir, la aplicacion retroactiva de una
norma posterior mas favorable. Estos supuestos son los siguientes:

- Tipificacién de la infracciéon mas favorable.

- Prevision de la sancién mas favorable. Incluso respecto de aquellas
sanciones que se encuentran en ejecucion al entrar en vigor la norma
nueva.

- Plazos de prescripcién mas favorables.

Como se puede apreciar, la nueva regulaciéon del principio de irretroactividad
no hace mas que detallar los alcances de la retroactividad benigna,
precisando que esta podra ser aplicada para la tipificaciéon de la infraccién,
determinacion de plazos de prescripcion, asi como para la prevision de las
sanciones administrativas (incluso cuando estas se encuentren en fase de
ejecucion).

1.4.6.El principio de concurso de infracciones

En el ambito del derecho administrativo sancionador es posible que se
presenten casos en los que una misma conducta o hecho califique como mas
de una infracciébn administrativa. En dichos casos se puede aplicar
diferentes opciones tedricas para determinar la sancién que corresponde
aplicar. Si se elimina la acumulacion material (suma de las penas atribuidas
a todos y cada uno de los delitos cometidos por la misma accién) restarian
fundamentalmente 2 posibilidades, estas son: i) la absorcién de la pena, lo
cual implica la eleccién de la pena mas grave entre todas las que entran en
juego a la vista de los delitos cometidos; o, ii) la exasperaciéon (o aspiracion)
de la pena, la cual implica escoger la mas grave y ademas elevar o

33 COBO OLVERA, Tomas. El procedimiento administrativo sancionador tipo.
Barcelona: Bosch. 2008, p. 25.

3¢ MESTRE DELGADO, Juan Francisco. Las sanciones administrativas. En: Base de
Conocimiento Juridico.
Disponible en: www.iustel.com




Guia prictica sobre el procedimiento administrativo sancionador

intensificar su contenido, aunque sin llegar, naturalmente, a la suma de
todas ellas3s.

Nuestro ordenamiento legal ha optado por la primera posibilidad, es decir,
por la absorcion de las sanciones y, por ello, el inciso 6 del articulo 246 del
TUO de la Ley N° 27444 senala que en el caso del concurso de infracciones
se debe aplicar la sancién prevista para la infraccién mas grave:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(-..)

6. Concurso de Infracciones.- Cuando una misma conducta califique como
mds de una infraccion se aplicara la sancién prevista para la infraccion de
mayor gravedad, sin perjuicio que puedan exigirse las demds
responsabilidades que establezcan las leyes.

(.-
1.4.7.El principio de continuacion de infracciones

El principio de continuacién de infracciones se encuentra enunciado en el
inciso 7 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(-..)

7. Continuacion de infracciones.- Para determinar la procedencia de la
imposicion de sanciones por infracciones en las que el administrado incurra en
forma continua, se requiere que hayan transcurrido por lo menos treinta (30)
dias habiles desde la fecha de la imposiciéon de la tltima sancién y que se
acredite haber solicitado al administrado que demuestre haber cesado la
infraccion dentro de dicho plazo.

Las entidades, bajo sancion de nulidad, no podran atribuir el supuesto de
continuidad y/ o la imposicién de la sancion respectiva, en los siguientes casos:

a) Cuando se encuentre en tramite un recurso administrativo interpuesto
dentro del plazo contra el acto administrativo mediante el cual se
impuso la ultima sancién administrativa.

b) Cuando el recurso administrativo interpuesto no hubiera recaido en acto
administrativo firme.
c) Cuando la conducta que determiné la imposicion de la sancion

administrativa original haya perdido el cardcter de infraccion
administrativa por modificacién en el ordenamiento, sin perjuicio de la
aplicacion de principio de irretroactividad a que se refiere el inciso 5.

(-

Como se puede apreciar, para imponer sanciones por infracciones en las que
el administrado incurra en forma continua, se requiere que: i) hayan
transcurrido por lo menos 30 dias desde la fecha de la imposiciéon de la
ultima sancion; y, ii) se acredite haber solicitado al administrado demostrar
que ces6 la infraccién dentro de dicho plazo.

35 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Madrid: Tecnos, 2005, p.
519.
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Cabe indicar que este principio aplica frente a una conducta ilicita que no
constituye un acto aislado y concreto sino una actividad perdurable y
constante. Dicho en otros términos, se trata de una conducta reiterada por
una voluntad duradera en la que no se da situacién concursal alguna, sino
una progresion unitaria con repeticion de actos3e.

El supuesto de infraccion continuada exige que se hayan cometido varias
acciones u omisiones que infrinjan el mismo precepto y que el autor actae
en ejecucion de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasién. Para
considerar que existe unidad de hecho (o de acciéon en sentido amplio) se
requiere que en un breve periodo de tiempo y de forma sucesiva se reitere la
misma acciéon tipica guiada por un propésito Uinico3?’. De esta manera, el
requisito del plazo establecido en la norma implica que un distanciamiento
de espacio y tiempo considerable entre una y otra accién puede dificultar, si
no impedir, la refundiciéon de todas ellas en una sola que sea creadora de un
unico castigo3s.

La justificacion de la construccion de la ficcién juridica de la infraccion
continuada se encuentra en dos razones: una, en que con ello se trata de
evitar imponer tantas sanciones como infracciones se hubieran cometido,
con evidente efecto favorable para el presunto infractor; y dos, que, como
contrapartida, no se produce la prescripcién de la infracciones aisladas,
pues estas han perdido su individualidad y han pasado a constituir un tipo
indivisible, diferente de las infracciones individuales que la integrans®.

1.4.8.El principio de causalidad

El legislador peruano ha concretizado el principio de causalidad en el inciso
8 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444, en los siguientes términos:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

(---)
8. Causalidad.- La responsabilidad debe recaer en quien realiza la conducta
omisiva o activa constitutiva de infracciéon sancionable.

(.-

En aplicacién del principio de causalidad, la sancién debe recaer en el
administrado que realiz6 la conducta tipificada como infraccion
administrativa.

La doctrina nacional sefala que este principio involucra el principio de
personalidad de las sanciones, por el cual la asunciéon de la responsabilidad
corresponde a quien incurri6 en la conducta prohibida por la ley, y, por

36 GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus. Ob. cit., p. 240.
37 Ibidem, p. 241.
38 Jbidem, pp. 241 y 242.

39 Jbidem, p. 247.
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tanto, no se puede hacer responsable a una persona por un hecho ajeno,
sino solo por los propios. Asimismo, implica que para la aplicaciéon de la
sancién resulta condicién indispensable que la conducta del administrado
satisfaga una relacion de causa-efecto respecto del hecho considerado
infraccién; y que ademas, haya sido idonea para producir la lesién y no
tratarse de los casos de fuerza mayor, hecho de tercero o la propia conducta
del perjudicado*©.

1.4.9.El principio de presuncion de licitud

El inciso 9 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444, en los siguientes
términos:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

9. Presuncion de licitud.- Las entidades deben presumir que los
administrados han actuado apegados a sus deberes mientras no cuenten con
evidencia en contrario

().

Como se puede apreciar, la normativa administrativa establece que las
entidades publicas deben respetar la presuncion de no existencia de
responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario.

El principio de presuncion de licitud precitado se deriva del principio
constitucional a la presuncién de inocencia previsto en el literal e) del inciso
24 del articulo 2 de la Constitucion Politica del Perua, el cual seala que toda
persona es considerada inocente mientras no se haya declarado
judicialmente su responsabilidad+!.

Ademas de un limite a la potestad legislativa y un criterio condicionador de
interpretacion normativa, este principio constituye un derecho subjetivo
publico. Asi, como derecho, posee su eficacia en un doble plano: (i) opera en
situaciones extraprocesales involucrando el derecho a ser tratado como «no
responsable» de los hechos ilicitos y la no aplicacién de las consecuencias
vinculadas a tales hechos; y, (ii) opera fundamentalmente en el campo
procesal determinando una presuncién, la presuncién de inocencia con
influjo decisivo en el régimen juridico de la prueba%2.

40 Jbidem, p. 264 y 265.

41 Constitucion Politica del Perii
Derechos fundamentales de la persona
«Articulo 2.- Toda persona tiene derecho:

24. A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:

(-..)
e. Toda persona es considerada inocente mientras no se haya declarado
judicialmente su responsabilidad.

(-

42 NIETO, Alejandro, Ob. cit., p. 417.
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El objeto de la presuncion de inocencia se refiere a dos ambitos. Desde su
vertiente material se aplica a los hechos y la culpabilidad; y, desde su
vertiente de caracter formal se manifiesta a lo largo de todo el proceso. Es
indispensable tener presente que toda resolucién sancionadora, sea penal o
administrativa, requiere a la par certeza de los hechos imputados, obtenida
mediante pruebas de cargo, y certeza del juicio de culpabilidad sobre los
mismos hechos*3 (ver supra principio de culpabilidad).

La naturaleza sustancialmente procesal de la presunciéon de inocencia, se
manifiesta en que la carga de la prueba recae sobre la Administracion
permitiendo la destruccion de la presuncion, la cual es siempre posible (en
cuanto que es iuris tantum) pero como minimo debe suponer la prueba de los
hechos constitutivos y de los elementos integrantes del tipo*4. La imputaciéon
de responsabilidad no puede realizarse por simples indicios y conjeturas,
sino que debe estar suficientemente razonada.

1.4.10. El principio de culpabilidad

La incorporacion del principio de culpabilidad en el &ambito del
procedimiento administrativo sancionador constituye una de las grandes
novedades de la modificacién operada mediante el articulo 2 del Decreto
Legislativo N° 1272, pues antes de ello, la ley del procedimiento
administrativo general parecia haber optado por una responsabilidad
eminentemente objetiva que solo exigia la culpabilidad entendida como
principio de personalidad de las infracciones y de responsabilidad por el
hecho (principio de causalidad) no exigiendo el dolo o la culpa como requisito
para aplicar la sancion45. Actualmente, la normativa prevé el principio de
culpabilidad de la siguiente manera:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(-..)

10. Culpabilidad.- La responsabilidad administrativa es subjetiva, salvo los
casos en que por ley o decreto legislativo se disponga la responsabilidad
administrativa objetiva.

(-..)»

Como se puede apreciar, en aplicacién del principio de culpabilidad, la
responsabilidad administrativa tiene necesariamente caracter subjetivo, a
excepcion de los casos en que por ley o decreto legislativo se disponga la
responsabilidad administrativa objetiva. Ello implica que la entidad publica
con potestad sancionadora se encuentra obligada acreditar la

43 Seguimos el planteamiento de NIETO, Alejandro, Ob. cit., p. 416 —417.
44 Ibidem, p. 420.
45 BACA ONETO, Victor. ¢Responsabilidad subjetiva u objetiva en materia

sancionadora? Una propuesta de respuesta a partir del ordenamiento peruano. En:
Diplomado de Derecho Administrativo Sancionador. Lima, 2012, p.11.
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responsabilidad subjetiva (dolo o culpa) como elemento indispensable para la
imputacién de una infraccién administrativa.

La doctrina sefala que la exigencia de culpabilidad involucra la presencia de
dolo o cuando menos culpa para poder sancionar una conducta ilicita,
excluyendo cualquier sancién de caracter objetivo. En ese sentido, «la
culpabilidad seria el reproche que se dirige a una persona porque debié actuar
de modo distinto a como lo hizo, para lo cual debié tener la posibilidad de
actuar de otro modo (es decir, no puede castigarse por no haber realizado un
comportamiento imposible}*6.»

En vinculacién con ello, la doctrina espanola ha afirmado que «...una de las
ideas menos cuestionadas del Derecho sancionador lo constituye la
proscripcion de la sanciéon a comportamientos en los que no concurra dolo o
culpa, es decir, imprudencia. Esto es lo que conocemos como principio de
imputacion subjetiva.»47

Conviene tomar en cuenta que, aun cuando no contaba con reconocimiento
expreso en la normativa administrativa, el principio de culpabilidad fue
reconocido a nivel jurisprudencial por el Tribunal Constitucional como una
exigencia para ejercer legitimamente la potestad sancionadora. Asi se puede
advertir en la Sentencia del 3 de enero de 2003 recaida en el Expediente
0010-2002-AI/TC, la cual en su fundamento 64 sefiala lo siguiente:

«El principio de culpabilidad es una garantia y al mismo tiempo un limite a la
potestad punitiva del Estado; por consiguiente, la aplicacion del articulo 2° del
Decreto Ley N.° 25475 queda supeditada a que, al infringirse los bienes juridicos
senalados por la norma penal, ello se haya realizado con intencién del agente.

(..p

En la misma linea, en la Sentencia del 24 de noviembre de 2004 recaida en
el Expediente 2868-2004-AA/TC (fundamento 21), el Tribunal
Constitucional reconoce expresamente que las sanciones solo pueden
sustentarse en la comprobacién de la responsabilidad subjetiva del agente
infractor:

«...es licito que el Tribunal se pregunte si es que en un Estado constitucional de
derecho es vdlido que una persona sea sancionada por un acto ilicito cuya
realizacion se imputa a un tercero.

La respuesta no puede ser otra que la brindada en la STC 0010-2002-Al/TC: un
limite a la potestad sancionatoria del Estado estd representado por el principio
de culpabilidad. Desde este punto de vista, la sancién, penal o disciplinaria, solo
puede sustentarse en la comprobacion de responsabilidad subjetiva del agente
infractor de un bien juridico. En ese sentido, no es constitucionalmente aceptable

46 Ibidem, p.8.

47 GOMEZ TOMILLO, Manuel y otro. Derecho Administrativo Sancionador. Parte
General: Teoria General y Prdactica del Derecho Penal Administrativo. Editorial
Aranzadi, Segunda Edicion, 2010, Madrid, pp. 378 y 379.
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que una persona sea sancionada por un acto o una omision de un deber juridico
que no le sea imputable. (...)»

Como se puede apreciar, a nivel jurisprudencial, el principio de culpabilidad
ya habia sido reconocido como una exigencia propia del ejercicio de la
potestad sancionadora, lo cual resultaba coherente con la postura sostenida
por el Tribunal Constitucional al considerar tal principio como uno de los
principios basicos del derecho sancionador que no solo se aplica en el
ambito del derecho penal sino también se debe extender al derecho
administrativo sancionador*s.

En ese sentido, mediante la incorporaciéon del principio de causalidad en la
normativa administrativa, el legislador ha acogido el criterio jurisprudencial
que ya se habia venido siendo sostenido en el Tribunal Constitucional en
aras de tutelar un ejercicio legitimo de la potestad sancionadora. De esta
manera, desde una perspectiva mas garantista, actualmente la atribucion de
responsabilidad administrativa involucra mas que simplemente hacer calzar
los hechos determinados por ley como ilicitos, pues debe realizarse un
analisis que examine la motivacién y voluntad del sujeto infractor.

Conviene precisar que, la verificacion de la responsabilidad subjetiva propia
del principio de culpabilidadantes anotado, se debe realizar después de que
la autoridad administrativa determine que el agente ha realizado (u omitido)
el hecho calificado como infraccién (principio de causalidad). Se trata de dos
niveles de analisis distintos, pues «.. la causalidad como elemento,
corresponde a la constataciéon objetiva de una relaciéon natural de causa-
efecto, mientras que la culpabilidad como fundamento, se refiere a la
valoracién subjetiva de una conducta.»*?

De esta manera, si se prueba la existencia de un factor que rompa el nexo
causal entre el sujeto y la conducta imputada no se configuraria el principio
de causalidad y, por ende, ya no se corresponderia realizar el analisis de
culpabilidad y probar la existencia del elemento subjetivo (dolo o culpa).

Como consecuencia de lo anterior, aun cuando en la responsabilidad
administrativa objetiva no corresponde evaluar los elementos subjetivos del
dolo o la culpa si se debe evaluar la existencia de nexo causal entre el sujeto
y la conducta infractora, sobre todo porque en este tipo de responsabilidad el

48 Sentencias del 16 de abril de 2003 y el 11 de octubre de 2004 recaidas en los
Expedientes 2050-2002-AA/TC (segundo parrafo del fundamento 8) y 2192-2004-
AA/TC (segundo parrafo del fundamento juridico 4).

49 PATINO, Héctor. Las causales exonerativas de la responsabilidad extracontractual.
c¢Por qué y como impiden la declaratoria de responsabilidad? Aproximacién a la
Jurisprudencia del Consejo de Estado. En: Revista de Derecho Privado, N° 20,
Enero — Junio de 2011, p. 372.

Disponible en:
http:/ /revistas.uexternado.edu.co/index.php/derpri/article /viewFile /2898 /2539
Consultado el 31 de mayo de 2017.
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Unico criterio a tomar en cuenta es el hecho (accion u omisién) constitutivo
de infraccién sancionables0.

1.4.11. El principio non bis in idem

El principio non bis in idem es entendido en nuestro ordenamiento juridico
como una prohibicién de doble castigo por una misma accién que se
considera antijuridica. El Tribunal Constitucional peruano ha senalado que
el non bis in idem es un principio que se encuentra implicito en el derecho al
debido proceso previsto en el inciso 3 del articulo 139 de la Constitucion
Politica del Pert. El derecho a no ser juzgado o sancionado dos veces por los
mismos hechos se encuentra previsto también en el articulo 14.7 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el articulo 8.4 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos5!.

El principio non bis in idem, en primer término, es considerado una regla de
caracter sustantivo, debido a que prioritariamente se refiere a las sanciones
que puedan imponerse y no propiamente al procedimiento y sus garantias
formales. No obstante, este principio también tiene implicancias
procedimentales ya que, de origen, tiene una acepcion procesal que significa
prohibicién de sufrir sucesivamente diversos procesos por el mismo hecho,
incluso aunque ese multiple enjuiciamiento no suponga varios castigos52.

En lo que respecta a la concrecién del principio en el ambito administrativo
sancionador, el principio precitado se encuentra establecido en el inciso 11
del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444, en los siguientes términos:

«Articulo 246.- Principios de la potestad sancionadora administrativa
(---)

11. Non bis in idem.- No se podran imponer sucesiva o simultdneamente una
pena y una sancién administrativa por el mismo hecho en los casos en que se
aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento.

Dicha prohibicién se extiende también a las sanciones administrativas, salvo la
concurrencia del supuesto de continuacién de infracciones a que se refiere el
inciso 7.»

El supuesto esencial de aplicacién del non bis in idem es el que se da cuando
un mismo ilicito es subsumible en varias normas punitivas (penales o
administrativas). La garantia que entra en juego es aquella que prohibe
sancionar dos veces lo mismo, aunque dos normas punitivas diferentes
tipifiquen la misma vulneracién del ordenamiento juridico, cada una con la
infraccién independiente.

50 Consulta Juridica N° 010-2017/JUS/DGDOJ emitida por la Direccion General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico el 8 de mayo de 2017.

51 Al respecto, véase la Sentencia del 14 de abril de 2007 recaida en el Expediente N°
1583-2007-PA/TC, primer parrafo del fundamento juridico 10.

52 En este punto seguimos el planteamiento de ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La
garantia non bis in idem y procedimiento administrativo sancionador. Madrid:
Tustel, 2008, p. 19.
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En realidad, las normas pueden contemplar acciones similares para proteger
el mismo bien juridico, por lo que sumar la sancién prevista en cada una de
ellas conllevaria a castigar dos o mas veces lo mismo. El quid del asunto
esta, por tanto, en determinar en qué casos se trata de lo mismo y cuando
no.

La jurisprudencia constitucional ha sefialado que resulta especialmente
relevante analizar la concurrencia de la denominada triple identidad como
presupuesto conjunto para incurrir en la vulneraciéon del principio non bis in
idem. Se aplicara la prohibicion de doble sancién en los casos en que se
presente la identidad del sujeto, hecho y fundamento33. Con relacién a esto
ultimo, también se ha senalado lo siguienteS+:

«... Para saber si estamos o no ante la presencia del principio de ne bis in idem
se ha dicho hay que verificar en ambos casos la concurrencia de tres
presupuestos:

i) Identidad de la persona perseguida (eadem persona) lo que significa que la
persona fisica o juridica a la cual se persigue tenga que ser necesariamente
la misma.

i) Identidad del objeto de persecucion (eadem res), que se refiere a la estricta
identidad entre los hechos que sirvieron de fundamento para el inicio tanto
en la anterior como en la nueva investigacion, proceso o procedimiento; es
decir, se debe tratar de la misma conducta material, sin que se tenga en
cuenta para ello su calificacién legal.

iii) Identidad de la causa de persecucion (eadem causa petendi), lo que significa
que el fundamento juridico que sirve de respaldo a la persecucion tenga que
ser el mismo tanto en la anterior como en la nueva investigacién, proceso o
procedimiento.»

En los casos en los que no concurra esta triple identidad (bastando que no
exista uno de estos tres elementos analizados) si correspondera imponer una
0o mas sanciones (pena o sancion administrativa) por cada una de las
conductas infractoras que se hayan configurado, salvo la concurrencia del
supuesto de continuacion de infracciones.

1.5. Sujetos del procedimiento administrativo sancionador

De conformidad con el inciso 1 del articulo 253 del TUO de la Ley N° 27444,
el procedimiento administrativo sancionador se inicia siempre de oficio, ya
sea por propia iniciativa o como consecuencia de orden superior, peticion
motivada de otros o6rganos o entidades o por denuncia. De lo sefnalado, se
concluye que en todo procedimiento sancionador siempre habra, como

53 Al respecto, ver la Sentencia del 22 de marzo de 2011 recaida en el Expediente N°
03706-2010-PA/TC, fundamento juridico 7.

54 Al respecto, ver la Sentencia del 16 de abril de 2014 recaida en el Expediente N°
02493-2012-PA/TC, fundamento juridico 5.
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minimo, dos participantes: la autoridad administrativa a quien
expresamente se le ha atribuido la potestad sancionadora y el administrado
a quien se atribuye la infraccién.

1.5.1. La autoridad administrativa a quien se le atribuye potestad
sancionadora

Como se ha senalado previamente, nuestro ordenamiento juridico contempla
la existencia de autoridades administrativas que cuentan con potestades
represivas o de sancion dirigidas a contrarrestar la comisiéon de aquellas
conductas ilicitas cuyo castigo se encuentra excluido de la competencia de
los 6rganos jurisdiccionales penales.

No obstante, el ejercicio de tales potestades no es irrestricto ni arbitrario; por
el contrario, se rige por la idea fundamental de que debe ser reglado en
atencién a su caracter represivo y su alta incidencia en la esfera juridica del
administrado55. En ese orden de ideas, el ejercicio de la potestad
sancionadora de toda autoridad administrativa debe de realizarse dentro del
marco de los parametros juridicos que rigen el ordenamiento juridico
administrativo y el Estado Constitucional de Derecho.

La premisa de una potestad sancionadora reglada constituye también una
proteccion para la esfera de derechos del administrado, toda vez que
garantiza el respeto de los principios que rigen en el procedimiento
administrativo sancionador conforme a lo sefalado por el propio Tribunal
Constitucional, el cual ha establecido que cualquiera que sea la actuacion de
los o6rganos estatales o particulares dentro de un proceso o procedimiento
(sea  jurisdiccional, administrativo sancionatorio, corporativo o
parlamentario) se debe respetar el derecho al debido procesos6.

Igualmente, dicho Tribunal ha precisado que los principios de culpabilidad,
legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios basicos del Derecho
Sancionador que no solo deben ser exigibles en el ambito del Derecho Penal,
sino que también deben ser cumplidos en el del Derecho Administrativo
Sancionador57.

1.5.2. El particular a quien se le atribuye la infraccién
Frente al poder sancionatorio de las autoridades administrativas, el

particular goza de una serie de garantias derivadas del principio del debido
procedimiento y de la naturaleza del procedimiento sancionador.

55 OSSA ARBELAEZ, Jaime. Ob. cit., p. 97.

56 Al respecto, ver la Sentencia del 8 de agosto de 2012 recaida en el Expediente N°
00156-2012-PHC/TC, fundamentos juridicos 2 y 3.

57 Ibidem, fundamento juridico 7.
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Al respecto, el Tribunal Constitucional ha recordado que las garantias
constitucionales consagradas en el articulo 139 de la Constitucion Politica
del Pert son de aplicaciéon (en la medida en que resulten compatibles con su
naturaleza) a los procedimientos administrativos sancionadores. Entre
dichas garantias se incluyen especificamente las siguientes:

1. El derecho a la defensa, que proscribe cualquier estado o situaciéon de
indefension.

2. El derecho a conocer los cargos que se formulan contra el sometido a
procedimiento administrativo sancionador.

3. El derecho a no declarar contra si mismo; el derecho a la asistencia de
letrado o a la autodefensa.

4. El derecho a utilizar los medios de prueba adecuados para la defensa;

el derecho a la tltima palabra, entre otrosSs.

58 Al respecto, ver la Sentencia del 22 de junio de 2011 recaida en el Expediente N°
02098-2010-PA/TC, fundamentos juridicos 6 y 7.






Guia prictica sobre el procedimiento administrativo sancionador

CAPITULO II

EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

El procedimiento administrativo sancionador ha sido definido como el
conjunto de tramites y formalidades que debe observar la Administraciéns®
para dirigir el ejercicio de su potestad sancionadora y brindar garantias a los
administrados a quienes se les impute la comisién de una infraccion
administrativa®. Como tal, el procedimiento administrativo sancionador
presenta caracteres inherentes a su propia naturaleza, asi como garantias
vinculadas a la proscripcion de cualquier forma de arbitrariedad.

2.1 Caracteres y garantias del procedimiento administrativo
sancionador

Si bien el procedimiento administrativo sancionador es el instrumento del
que se sirve la Administracién Publica para dilucidar la comisién de una
infraccién administrativa, es importante enfatizar también su relevancia
como el conjunto de pautas que, establecidas previamente, permiten al
administrado conocer de qué manera se realiza la determinaciéon de los
hechos imputados y la aplicacién de las consecuencias juridicas, asi como
los principios y derechos que los amparan frente al ejercicio de la potestad
sancionatoria del Estado.

Los derechos de los administrados no podrian salvaguardarse sin la
existencia de una debida estructuracién de actos que delimite las acciones
de la Administracion Publica y garantice que estas se realicen dentro del
marco constitucional y legal establecido.

En sintonia con esta perspectiva, Santamaria Pastor sostiene que el
procedimiento sancionador impacta dos aspectos fundamentales del ejercicio
de la potestad sancionadora:

«... de una parte, su funcionalidad para la correcta determinacion de los hechos
y de las circunstancias personales del inculpado; y, de otra, la prestacion a este
de las garantias de defensa doblemente necesarias al ejercicio de una actividad,
como la sancionadora, cuya capacidad de incidencia y lesién en una persona y
patrimonio de los ciudadanos es muy superior a la del resto de las actividades
que la Administracién desarrollad!.»

5 SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de Derecho Administrativo. Octava edicién.
Tomo I. Montevideo: FCU, 2001, p. 461.

60  ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. Ob. cit., p. 541.

61 SANTAMARIA PASTOR, Juan. Ob. cit., p. 401.
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De esta manera, el procedimiento sancionador constituye, de un lado, una
herramienta que le permite a la autoridad administrativa determinar
adecuadamente la existencia de responsabilidad administrativa; y, de otra
parte, una garantia que le permite al administrado conocer las infracciones
que se le atribuyen, asi como los derechos y principios que les son
aplicables.

El procedimiento administrativo sancionador presenta una serie de
caracteres de indispensable observancia para el correcto ejercicio de la
potestad sancionadora de la Administracién Publica, los cuales se
encuentran previstos en el articulo 252 del TUO de la Ley N° 27444 y van a
ser desarrollados a continuacién.

2.1.1 Diferenciacion entre la autoridad que conduce la fase instructora
y la que decide la aplicacion de la sancion

Uno de los principios clasicos del Derecho Procesal Penal ha consistido en la
separacion organica entre las autoridades judiciales que realizan Ila
instruccién y las que dictan sentencia, con lo cual se pretende lograr el
maximo nivel de imparcialidad del 6rgano decisorio por cuanto la instruccion
crea, inevitablemente, un conjunto de prejuicios sobre el fondo que deben
evitarse en la decision final.

Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos sostiene que «El
derecho a ser juzgado por un juez o tribunal imparcial es una
garantia fundamental del debido proceso. Es decir, se debe garantizar
que el juez o tribunal en el ejercicio de su funcién como juzgador cuente con la
mayor objetividad para enfrentar el juicio%2.» (Negrilla agregada).

Actualmente se comprende la necesidad de garantizar con mayor énfasis la
imparcialidad en el procedimiento sancionador, a fin de evitar que la
autoridad decisoria emita una sancién basada en juicios de valor
previamente elaborados y, a su vez, procurar que el instructor desarrolle un
alto grado de especializacién en la investigacién de los hechos materia del
procedimiento.

Mediante el articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272, se recogi6é esta
garantia estructural incluyéndola como parte del principio del debido
procedimiento y también se modific6 la disposicion referida a los caracteres
del procedimiento sancionador (articulo 234 de la Ley 27444) eliminando la
frase que la relativizaba sujetandola a la condicién de que «la organizacién de
la entidad lo permita.» De acuerdo a ello, el inciso 1 del parrafo 252.1 del
articulo 252 del TUO de la Ley N° 27444 quedé redactado en los siguientes
términos:

62  Sentencia del 2 de junio de 2000. Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica, fundamento
juridico 171.
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«Articulo 252. Caracteres del procedimiento sancionador

252.1 Para el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere

obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o reglamentariamente

establecido caracterizado por:

1. Diferenciar en su estructura entre la autoridad que conduce la fase
instructora y la que decide la aplicaciéon de la sancién.

(-

De esta manera, se busca reforzar la relevancia de la diferenciacion
estructural entre la autoridad instructora y la decisoria como garantia de
imparcialidad que tiene como fundamento el principio al debido
procedimiento y el derecho a la tutela jurisdiccional efectiva contemplados
en el inciso 1.5 del articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la Ley N°
27444 y en el inciso 3 del articulo 139 de la Constitucion Politica del Pert6s.

2.1.2.Vinculacion respecto de los hechos probados por resoluciones
judiciales firmes

Conforme al inciso 2 del parrafo 252.1 del articulo 252 del TUO Ley N°
27444, los hechos probados por resoluciones judiciales firmes vinculan a las
entidades en sus procedimientos sancionadores. Textualmente, se estipula lo
siguiente:

«Articulo 252. Caracteres del procedimiento sancionador

252.1 Para el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere
obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o reglamentariamente
establecido caracterizado por:

2. Considerar que los hechos probados por resoluciones judiciales firmes
vinculan a las entidades en sus procedimientos sancionadores

(---p

Sobre el particular, el legislador ha querido establecer que los hechos
probados mediante una resolucién judicial firme obligan a la autoridad
administrativa sancionadora en los procedimientos que tramite. De esta
manera, se garantiza la adecuaciéon que debe existir entre la justicia
impartida por oérganos jurisdiccionales y la generada en el ambito

63 Constitucién Politica del Pera
«Articulo 139.- Son principios y derechos de la funcion jurisdiccional:

(..)

3. La observancia al debido proceso y la tutela jurisdiccional. {...)».

Al respecto, el Tribunal Constitucional ha manifestado en la Sentencia del 11 de
diciembre de 2006 recaida en el Expediente N° 6149-2006-AA/TC, fundamento
juridico 48 lo siguiente:

«(...) el derecho a ser juzgado por jueces imparciales no se encuentra reconocido
expresamente en la Constitucién. Ello, sin embargo, no ha impedido a este
Tribunal reconocer en él a un derecho implicito que forma parte de un derecho
expreso. A saber, del derecho al debido proceso, reconocido en el inciso 3) del
articulo 139 de la Constitucion.»
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administrativo reconociéndose la preeminencia de la via judicial respecto de
la administrativa.

De acuerdo con esto ultimo, las autoridades administrativas deben asumir
en sus decisiones los hechos probados en fallos judiciales (consentidos o
ejecutoriados) no pudiendo emitir pronunciamientos contrarios a lo
expresado por la judicatura.

2.1.3.Notificacion de cargos

Una caracteristica esencial del procedimiento administrativo sancionador
esta referida a la notificaciébn de cargos, la cual garantiza que los
administrados puedan conocer oportunamente los hechos que se le
imputan, las infracciones incurridas y la sanciones que se les impondran,
con la finalidad de ejercer su derecho a la defensa de manera adecuada. Al
respecto, el inciso 3 del parrafo 252.1 del articulo 252 del TUO de la Ley
N° 27444 prescribe lo siguiente:

«Articulo 252. Caracteres del procedimiento sancionador

252.1 Para el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere
obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o reglamentariamente
establecido caracterizado por:

(-..)
3. Notificar a los administrados los hechos que se le imputen a titulo de
cargo, la calificacion de las infracciones que tales hechos pueden constituir
y la expresién de las sanciones que, en su caso, se le pudiera imponer, asi
como la autoridad competente para imponer la sancién y la norma que
atribuya tal competencia.

(-

La notificaciéon de la formulacién de cargos es de suma importancia en el
procedimiento sancionador en tanto permite al administrado informarse
cabalmente sobre los hechos que se le imputan y demas informacion
indispensable para ejercer las garantias propias del derecho al debido
procedimiento®4.

Con relacién a ello, la doctrina®5 ha establecido una serie de requisitos que,
como minimo, debe contener la notificacion de cargos a fin de ser
considerada licita e idonea para que el administrado ejerza su derecho de
defensa. Estos requisitos son los siguientes:

1. Precision: La notificacion de cargos debe consignar los hechos
materia de imputacion, la calificacién de las infracciones incurridas,
las posibles sanciones a imponerse, la autoridad competente para
imponerlas y la norma que otorga la potestad sancionadora a dicho
organo administrativo. Estos elementos deben ser consignados de

64 MORON URBINA, Juan Carlos. Los principios delimitadores de la potestad
sancionadora. En: Diplomado de Derecho Administrativo Sancionador. Lima,
2012, p. 17y 18.

65 Jbidem, p. 18.
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forma precisa en el acto de notificacion sin que sea necesario
deducirlos o interpretarlos.

Claridad: El acto de notificacion de cargos debe evitar ambigtiedades e
informar de forma sencilla los hechos imputados y la calificaciéon que
la autoridad administrativa efectia a los supuestos ilicitos,
permitiendo asi al administrado entender a cabalidad los ilicitos
denunciados.

Inmutabilidad: Los cargos determinados en la notificacion no pueden
ser variados por la autoridad en virtud de la doctrina de los actos
propios.

Suficiencia: La notificacion de cargos debe contener toda la
informacién necesaria que sustenta los cargos que se imputan al
administrado, tales como informes o demas documentos, de manera
que se le permita ejercer su derecho de defensa respecto de toda la
informacién involucrada.

El incumplimiento de estos requisitos configura una contravencién a la regla
de la notificacion de cargos en los siguientes supuestos66:

a)

b)

d)

Cuando la Administracién omite totalmente la previa formulaciéon de
los cargos, ya sea de los hechos imputados o de la calificacion legal de
los mismos.

Cuando la Administracién formula cargos, pero con informacion
incompleta, imprecisa o poco clara.

Cuando la Administracién formula cargos pero otorga un plazo
reducido al administrado para ejercer adecuadamente su derecho de
defensa.

Cuando la Administracion, en primera instancia, formula cargos
sustentados en determinadas razones; sin embargo, basa su decision
definitiva en hechos distintos o en una nueva calificacién legal de los
hechos.

La notificacién constituye un elemento trascendental de un procedimiento
regular®’. La inobservancia de sus requisitos conlleva que el acto
administrativo no produzca efectos juridicos; asimismo, al no haber sido
conocido por el administrado, dicho acto le genera indefensién y constituye
una vulneracion a sus derechos.

66  Jbidem, pp. 18 y 19.

67 TUO de Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General
«Articulo 3.- Requisitos de validez de los actos administrativos
Son requisitos de validez de los actos administrativos:

(..)

5. Procedimiento regular.- Antes de su emisién, el acto debe ser conformado
mediante el cumplimiento del procedimiento administrativo previsto para su
generacion.»
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2.1.4.Plazo razonable para formular alegaciones

El TUO de la Ley N° 27444 dispone, como cuarta caracteristica del
procedimiento administrativo sancionador, un plazo razonable para que el
administrado pueda ejercer su derecho de defensa mediante la formulaciéon
de alegatos y demas medios admitidos por el ordenamiento juridico. Asi, el
inciso 4 del parrafo 252.1 del articulo 252 del TUO de la Ley N° 27444
dispone lo siguiente:

«Articulo 252. Caracteres del procedimiento sancionador

252.1 Para el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere
obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o reglamentariamente
establecido caracterizado por:

(..)
4. Otorgar al administrado un plazo de cinco dias para formular sus
alegaciones y utilizar los medios de defensa admitidos por el
ordenamiento juridico conforme al numeral 171.2 del articulo 171, sin que
la abstencion del ejercicio de este derecho pueda considerarse elemento de
juicio en contrario a su situacion.

(.-

(Negrilla agregada)

La referida regla ha sido formulada con base a la prohibicién de indefension
en el ambito administrativo, la cual involucra la exigencia de que los
administrados cuenten con un plazo razonable y las vias suficientes para
exponer su versién de los hechos, su fundamento juridico y para aportar o
pedir la actuaciéon y valoracién de medios probatorios necesarios para su
esclarecimiento. Cabe indicar que dicho plazo podria variar en atenciéon a la
complejidad de la materia controvertida en el procedimiento sancionador,
pero en ningin caso podria ser menor al establecido en la norma
administrativa.

Es importante destacar que en caso el administrado no formule sus
descargos en el plazo indicado por la norma, ello no significa que de
alguna manera acepte los hechos que le son imputados o se genere su
indefension; por el contrario, dicha situacion implicaria que la autoridad
administrativa deba realizar un esfuerzo mayor en la indagacién de los
hechos imputados, pues corresponde aplicar el principio de presunciéon de
licitud mientras no se cuente con evidencia en contrario.

Finalmente, cabe indicar que, conforme a la modificacién operada mediante
el Decreto Legislativo N° 1272, se incorpor6 el parrafo 252.2 en el articulo
252 con el objeto de establecer que las entidades de la Administracion
Publica deben revisar de oficio las resoluciones administrativas fundadas en
hechos contradictorios con los probados en las resoluciones judiciales con
calidad de cosa juzgada (conforme a las normas que regulan los
procedimientos de revision de oficio). De esta manera, se busca garantizar
que los hechos que sirven de base para la emision de las resoluciones
administrativas guarden coherencia con los hechos probados en las
resoluciones judiciales firmes, considerando la prevalencia de Ilos
pronunciamientos emitidos por los érganos jurisdiccionales competentes.
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2.2 El tramite del procedimiento sancionador

El articulo 253 del TUO de la Ley N° 27444 establece las disposiciones,
reglas y etapas que rigen el tramite del procedimiento administrativo
sancionador. En los siguientes acapites, se explicara dichos elementos con
un poco mas de detalle.

2.2.1 Actuaciones previas de investigacion, averiguacion e inspeccion

El inciso 2 del articulo 253 del TUO de la Ley N° 27444 hace alusion a las
actuaciones previas al inicio formal del procedimiento sancionador
estipulando lo siguiente:

«Articulo 253.- Procedimiento Sancionador
Las entidades en el ejercicio de su potestad sancionadora se cinen a las
siguientes disposiciones:

(---)

2. Con anterioridad a la iniciacion formal del procedimiento se podran realizar
actuaciones previas de investigaciéon, averiguacion e inspeccion con el
objeto de determinar, con cardcter preliminar, Si concurren circunstancias
que justifiquen su iniciacion.

()

De acuerdo a dicho dispositivo, las autoridades facultadas para efectuar la
investigacion y determinar la existencia de infracciones administrativas, son
competentes también para aperturar una fase de «investigacién previa» al
inicio formal del procedimiento. Estas actuaciones previas tienen como
finalidad acopiar la evidencia que resulte necesaria sobre los hechos
imputados, asi como identificar a los sujetos imputados y las circunstancias
relevantes del caso, a fin de determinar si existen razones suficientes para
justificar el inicio del procedimiento sancionador.

En el caso de que no se logre determinar la materia investigable,
corresponde que la autoridad competente comunique (motivadamente) dicha
circunstancia a quien haya promovido la apertura del procedimiento
(superior jerarquico, denunciante, etcétera). En el caso de la denuncia
informativa en el cual el denunciante no es parte del procedimiento
sancionador, el articulo 114 del TUO de la Ley N° 27444 establece
expresamente que “...el rechazo de una denuncia debe ser motivado y
comunicado al denunciante, si estuviese individualizado”.

Sin embargo, existen procedimientos administrativos en los cuales los
denunciantes pueden ser parte en el procedimiento sancionador, una vez
que éste ha sido admitido, lo cual denota que tienen un interés en la
resoluciéon final del procedimiento.®® En estos casos, corresponderia que
luego de la investigacion preliminar, si la autoridad decidiera no iniciar el

68 Es el caso del procedimiento por denuncia de parte de proteccién al consumidor,
regulado por la Ley 29571, Codigo de Protecciéon y Defensa del Consumidor; los
procedimientos por denuncia de parte de represion de competencia desleal,
regulado por el Decreto Legislativo 1044; entre otros.
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procedimiento sancionador, esta decision sera notificada al denunciante
para que haga valer sus derechos a través del recurso administrativo
correspondiente, toda vez que se trataria de un acto de tramite que
determina la imposibilidad de continuar el procedimiento, conforme al
articulo 215 del TUO de la Ley N° 27444.

Es importante sefialar que, en estricto, las actuaciones previas no forman
parte del procedimiento sancionador, toda vez que se trata de un tramite
puramente facultativo que tiene por objeto determinar si concurren o no las
circunstancias que ameriten el inicio del procedimiento®9.

Cabe indicar, ademas, que las actuaciones previas precitadas se realizan en
ejercicio de la actividad administrativa de fiscalizaciéon (regulada en el
capitulo 1-A del Titulo IV incorporado mediante el articulo 5 del Decreto
Legislativo N° 1272) la cual constituye el conjunto de actos y diligencias de
investigacion, supervision, control o inspeccién que realizan las autoridades
administrativas respecto del cumplimiento de las obligaciones, prohibiciones
y otras limitaciones exigibles a los administrados, bajo un enfoque de
cumplimiento normativo, de prevencion del riesgo, de gestién del riesgo y
tutela de los bienes juridicos protegidos.

2.2.2 El procedimiento sancionador se inicia de oficio

El procedimiento administrativo sancionador se inicia siempre de oficio,
pudiendo ser promovido por iniciativa propia, orden superior, peticion
motivada por otros o6rganos o por denuncia de un particular. Una vez
decidido el inicio del procedimiento sancionador, la autoridad competente
debe emitir la resolucién de imputacion de cargos, la cual debe ser
validamente notificada al administrado a fin de que este pueda presentar los
descargos que corresponda.

El caracter oficioso del procedimiento administrativo sancionador habilita a
la autoridad administrativa a dirigir el procedimiento y ordenar las
diligencias necesarias para esclarecer la verdad del caso (examen de hecho,
recopilacion de datos e informaciéon que considere relevante) a fin de emitir
una resolucion justa. De esta manera, se recoge el principio de oficialidad
por el cual la autoridad administrativa, inclusive en los casos de denuncias
de terceros, es la encargada de promover el procedimiento y las diligencias
necesarias para tutelar el interés publico involucrado.

2.2.3 Iniciacion e instruccion del procedimiento

El inicio del procedimiento administrativo sancionador se materializa
mediante la resoluciéon de imputaciéon de cargos al administrado, la cual
debe contener la exposicion clara de los hechos imputados, la calificacién de
las infracciones, las posibles sanciones, la autoridad competente y la norma
que le otorga tal competencia, asi como la adopcién de las medidas
provisionales que la autoridad considere pertinente. En dicha resolucion se

69 SANTAMARIA, Juan. Ob. cit., p. 409.
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debe senalar, ademas, la posibilidad que tiene el administrado de presentar
sus descargos en un plazo que no puede ser inferior a cinco dias habiles
contados a partir de la fecha de notificacién.

Cabe indicar que la notificacion de la resoluciébn que da inicio al
procedimiento sancionador, es de gravitante importancia para el
administrado, toda vez que le permitira conocer la fecha cierta de la
supuesta comisiéon de la infraccion o su cese; y, de esa manera, determinar
si las infracciones imputadas se encuentran prescritas y no ameritan el
inicio del procedimiento sancionador.

Una vez vencida la fecha de presentacion de descargos, el 6rgano instructor
debe realizar las diligencias necesarias para corroborar o no la configuracion
de infracciones pasibles de sancién (recopilacién de datos, examen de hecho,
entre otros, que considere relevantes).

El articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272 modifico las reglas aplicables a
la fase instructora del procedimiento sancionador, a fin de adaptarlas a la
nueva estructura organizativa que diferencia entre la autoridad instructora y
la decisoria. Asi, se establecié que la autoridad instructora debe formular un
informe final de instrucciéon en el que determine, de manera motivada, la
declaracion de existencia de infracciéon o, de lo contrario (las conductas
consideradas probadas y constitutivas de infraccién), la norma que prevé la
imposicion de la sancién propuesta.

Este informe es remitido a la autoridad competente para que decida la
aplicacion de la sancién y, ademas, debe ser notificado al administrado a fin
de brindarle la oportunidad de formular sus descargos (dentro en un plazo
no menor de cinco dias habiles). De esta manera, se promueve que el
administrado conozca las conductas probadas y constitutivas de infraccién y
pueda ejercer su derecho de defensa sobre las conclusiones del 6rgano
instructor.

Cabe senalar que pese a que el imputado ejerce su derecho de formular
descargos sobre la imputacién de cargos, este acto, con el cual se inicia el
procedimiento sancionador, solo contiene indicios razonables de la comisiéon
de una infraccién que justifica el inicio de las investigaciones en una etapa
de instruccion a efectos de determinar la comisién de la infraccién de
manera conclusiva. Sin embargo, por consideraciones del debido
procedimiento, corresponde que el administrado tenga conocimiento al
informe final de instrucciéon, porque a diferencia del primero, este
documento contiene las conclusiones finales del instructor por el cual se
determina la comision de la infraccién e inclusive ensaya una propuesta de
infraccion; esto para poder ejercer sus descargos finales frente a la autoridad
resolutiva, que es un 6rgano imparcial.

La resolucion que disponga la imposicion de una sanciéon o el archivo del
procedimiento debe ser notificada tanto al administrado como al érgano u
entidad que formulé la solicitud o a quién denuncié la infraccién, de ser el
caso. El ultimo acto del procedimiento sancionador se produce mediante la
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notificacién valida al administrado (o al denunciante o interesado, de ser el
caso) de la decisién final de la autoridad administrativa.

2.3. Determinacion de la responsabilidad administrativa

Como punto de partida, es necesario resaltar que la normativa
administrativa ya ha establecido un criterio expreso respecto a la
determinacion de la responsabilidad administrativa estipulando que esta es
subjetiva, salvo en los casos en que por ley o decreto legislativo se disponga
la responsabilidad administrativa objetiva.

Este cambio normativo (producido conforme al articulo 2 del Decreto
Legislativo N° 1272) recoge la postura que se ha venido sosteniendo por la
doctrina mayoritaria’® y en la jurisprudencia comparada?! respecto de la
aplicacién del principio de culpabilidad, superando asi la idea de que para
sancionar una infracciéon administrativa bastaba solo la voluntariedad del
sujeto’2.

Cabe indicar que la introduccién del principio de culpabilidad en el ambito
del derecho administrativo sancionador, ha implicado un procedimiento en
el que se ha ido superando las viejas resistencias a adoptar principios
caracteristicos del Derecho Penal. Asi, lo ilustra la doctrina espafiola al
describir un recorrido por la evolucién de la jurisprudencia espafola (de la
cual nuestra judicatura se sirve permanentemente) en los siguientes
términos73:

«El punto de partida de esta evolucién se encuentra en el rechazo absoluto de la
culpabilidad, por ser esta incompatible con la responsabilidad objetiva que
preside originariamente el campo de las infracciones administrativas. En una
segunda fase se abandona la dura responsabilidad objetiva y se introduce un
elemento subjetivo, que todavia no es el de la culpabilidad sino el de la
voluntariedad: el autor ha de querer el resultado. Lo que significa que se elimina
ya la responsabilidad en los supuestos fuerza mayor, caso fortuito y “vis
compulsiva” y se abren las puertas a la aceptacién de error y la ignorancia. Con
lo cual se llega a la tercera fase en la que hoy nos encontramos y que supone la
exigencia de la culpabilidad: no basta querer el resultado (que era lo que se
llamaba la voluntariedad psicolégica) sino que es necesario querer el resultado
ilicito (intencionalidad, culpabilidad).»

70 Al respecto véase, entre otros, el trabajo de COBO OLVERA, Tomas. Ob. cit., pp.
51-53.

71 Al respecto véase la Sentencia del Tribunal Supremo espanol del 21 de marzo de
1984.

72 Segun Inigo Lascano en LASAGABASTER HERRARTE, Inaki. Ob. cit., p. 101, «(...)
la referencia a factores psicoldgicos, de conocimiento o ignorancia, de diligencia,
error o buena fe, por ejemplo, no habrian de influir en la determinacion de la
responsabilidad del sujeto que ha cometido el ilicito, pues ello supondria admitir un
cierto juego del principio de culpabilidad, algo que —a priori- era negado.»

78 NIETO, Alejandro, Ob. cit., p. 386.
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Desde una perspectiva similar, el inciso 2 del articulo 8 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, estipula que toda persona inculpada de
un delito tiene derecho a que se presuma su inocencia, mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad, evidenciando que, inclusive a nivel
supranacional, se considera la existencia de un elemento subjetivo en la
apreciacion de la responsabilidad.

En ese sentido, tal como se senalé previamente, existen razones de orden
constitucional que justifican la incorporaciéon del principio de culpabilidad
en el ambito sancionador. La exigencia de la culpabilidad en la infraccién
tiene una indesligable vinculacién con el principio de inocencia previsto en el
inciso 24 del articulo 2 de la Carta de 1993, el cual establece toda persona
es considerada inocente mientras no se haya declarado judicialmente su
responsabilidad.

2.4. Eximentes y atenuantes de responsabilidad administrativa

Al ejercer su potestad sancionadora, la autoridad administrativa debe
valorar una serie de circunstancias vinculadas al caso concreto que le
permitiran determinar si se ha configurado un supuesto de exclusiéon de
responsabilidad (condiciones eximentes) o un supuesto de reduccion de la
sanciéon aplicada (condiciones atenuantes) en los casos en que asi
corresponda. Estos supuestos se encuentran previstos en el articulo 255 del
TUO de la Ley N° 27444 en los siguientes términos:

«Articulo 255.- Eximente y atenuante de responsabilidad por
infracciones

1.- Constituyen condiciones eximentes de la responsabilidad por infracciones
las siguientes:

a) El caso fortuito o la fuerza mayor debidamente comprobada.

b) Obrar en cumplimiento de un deber legal o el ejercicio legitimo del
derecho de defensa.

c) La incapacidad mental debidamente comprobada por la autoridad
competente, siempre que esta afecte la aptitud para entender la
infraccion.

d) La orden obligatoria de autoridad competente, expedida en ejercicio de
sus funciones.

e) El error inducido por la Administracion o por disposicién administrativa
confusa o ilegal.

1) La subsanacion voluntaria por parte del posible sancionado del acto u

omisiéon imputado como constitutivo de infraccién administrativa, con
anterioridad a la notificacién de la imputacion de cargos a que se refiere
el inciso 3) del articulo 253.

2.- Constituyen condiciones atenuantes de la responsabilidad por infracciones
las siguientes:

a) Si iniciado un procedimiento administrativo sancionador el infractor
reconoce su responsabilidad de forma expresa y por escrito. En los
casos en que la sancién aplicable sea una multa esta se reduce hasta
un monto no menor de la mitad de su importe.

b) Otros que se establezcan por norma especial.»
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Mediante el articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272 se incorporé en la
normativa administrativa el inciso 1, referido a las condiciones eximentes de
la responsabilidad por infracciones. Los literales a), b), d) y e) del inciso 1
son factores que tienen como objeto romper el nexo causal entre el sujeto y
la conducta imputada, lo cual esta directamente relacionado con la
existencia del principio de causalidad en materia sancionadora.

Conviene tomar en cuenta que estos supuestos no son novedad en el
ordenamiento juridico peruano. Asi, el articulo 104 del Codigo de Protecciéon
y Defensa del Consumidor senala que «el proveedor es exonerado de
responsabilidad administrativa si logra acreditar la existencia de una causa
objetiva, justificada y no previsible que configure ruptura del nexo causal por
caso fortuito o fuerza mayor, de hecho determinante de un tercero o
de la imprudencia del propio consumidor afectado’». De igual forma,
los literales b) y c) del articulo 191 del Decreto Legislativo N° 1053, Decreto
que aprueba la Ley General de Aduanas, sefiala que no seran sancionables
las infracciones derivadas de «Hechos que sean calificados como caso fortuito
o fuerza mayor; o fallas en los sistemas internos o falta de implementacién
informadtica, atribuibles a la Sunat.»

En tal sentido, como se ha sefalado en el acapite anterior, cuando se
aprecien supuestos de rompimiento del nexo causal del hecho infractor (sea
que se trate de un supuesto de responsabilidad subjetiva o responsabilidad
objetiva), ello determinara la ausencia de responsabilidad administrativa por
parte del administrado imputado.

Por su parte, el literal c) del inciso 1 referido a la incapacidad mental
debidamente comprobada como eximente de responsabilidad se encuentra
directamente relacionado con los supuestos de responsabilidad subjetiva,
debido a que solo a una persona con discernimiento se le puede exigir un
actuar con intencionalidad o negligencia. Las personas carentes de

74 Sobre el caso fortuito y la fuerza mayor se ha sefialado lo siguiente:

«el caso fortuito implica un hecho extraordinario, imprevisible e irresistible,
proveniente de la naturaleza. El hecho es extraordinario, puesto que no constituye
un riesgo propio de la actividad que esta efectuando el administrado. (...) el hecho
es irresistible puesto que al administrado le ha resultado imposible actuar de otra
manera...»

«la fuerza mayor es] a aquella causa no imputable, consistente en un evento
extraordinario e irresistible, generado por una autoridad que goza de un poder
otorgado por el Estado. (...) la fuerza mayor no requiere el elemento de
imprevisibilidad, puesto que basta con que el mismo, de haberse podido prever,
fuera inevitable. La infraccién ocurrié entonces como resultado de cualquier
actuacion administrativa o estatal que haya impulsado la comision de aquella.» Al
respecto, véase GUZMAN NAPURI, Christian. Tratado de la administracién Pablica
y del procedimiento administrativo. Ediciones Caballero Bustamante. Lima, 2011,
p. 896
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capacidad mental que no tienen la aptitud para comprender las infracciones
no son personas inimputables en nuestro ordenamiento juridico.

El supuesto previsto en el literal f) tiene una naturaleza distinta a los
anteriores, toda vez que prevé una conducta tipica y antijuridica, con
intencionalidad o culpa, en la que el administrado decide subsanar su
infraccién antes que la autoridad administrativa decida ejercer su potestad
sancionadora. Es un supuesto sustentado en una decisién de politica
punitiva por proteger el bien juridico, prefiere la accién reparadora
espontanea del administrado responsable antes que realizar diligencias
preliminares e iniciar el procedimiento sancionador con todos los costos que
ello involucra.

Cabe indicar que este supuesto no solo consiste en el cese de la conducta
infractora sino que, cuando corresponda, la subsanaci6on implica la
reparacion de las consecuencias o efectos dafninos al bien juridico
protegido derivados de la conducta infractora. Ello con la finalidad de no
generar impunidad y evitar que el imputado se apropie del beneficio
ilicitamente obtenido por la infraccién7s.

De otro lado, el articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272 también modifica
el inciso 2 referido a las condiciones atenuantes de responsabilidad, las
cuales permitiran a la autoridad administrativa aumentar o disminuir el
quantum de la sancién a aplicar.

2.5. Las medidas correctivas

El articulo 249 del TUO de la Ley N° 27444 establece que las sanciones
administrativas que se impongan al administrado son compatibles con el
dictado de medidas correctivas conducentes a ordenar la reposicién o la
reparacion de la situacién alterada a su estado anterior, asi como con la
indemnizacién por dafos y perjuicios que debe ser determinada en el
proceso judicial correspondiente.

En ese sentido, nuestro ordenamiento juridico no solo otorga a la
Administraciéon Publica la potestad de imponer sanciones, sino también la
habilita a determinar las medidas correctivas que permitan la reposiciéon al
estado existente, antes de la comision de la infracciéon administrativa, asi
como a la obtencién de una indemnizacién por los dafios y perjuicios
ocasionados a través del proceso judicial que corresponda.

Conforme a la modificacién operada por el Decreto Legislativo N° 1272,
mediante el articulo 249 del TUO de la Ley N° 27444 se precisé que las
entidades administrativas se encuentran facultadas a imponer medidas
correctivas, descartando asi la indeterminaciéon de la normativa anterior que
se limitaba a senalar:

75 Consulta Juridica N° 010-2017/JUS/DGDOJ, emitida por la Direccién General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico, el 8 de mayo de 2017.
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«...232.1 Las sanciones administrativas que se impongan al administrado son
compatibles con la exigencia de la reposicién de la situacién alterada por el
mismo a su estado anterior, asi como con la indemnizacién por los darnos y
perjuicios ocasionados, los que serdn determinados en el proceso judicial
correspondiente.

(...)70»

De esta manera, el texto vigente afianza la capacidad de las entidades
publicas para imponer medidas correctivas dirigidas a asegurar la reposicion
o la reparaciéon de la situacién alterada por la infracciéon a su estado
anterior, incluyendo la reparacién de los bienes afectados. Sin embargo, la
norma estipula que el ejercicio de dicha facultad se encuentra sujeto al
cumplimiento de algunas caracteristicas indispensables con las que se debe
cumplir. Estas son las siguientes:

- Las medidas correctivas deben estar previamente tipificadas.

- Las medidas correctivas deben ser razonables y ajustarse a la
intensidad, proporcionalidad y necesidades de los bienes juridicos
tutelados que se pretende tutelar.

Cabe precisar que el supuesto desarrollado previamente no debe ser
confundido con las medidas correctivas que sean dictadas en el marco de las
actividades de fiscalizaciéon, conforme al articulo 244 del TUO de la Ley N°
27444:

«Articulo 244.- Medidas cautelares y correctivas

Las entidades solo podran dictar medidas cautelares y correctivas siempre que
estén habilitadas por Ley o Decreto Legislativo y mediante decision
debidamente motivada y observando el Principio de Proporcionalidad.»

En efecto, la Direccion General de Desarrollo y Ordenamiento Juridico —
DGDOJ ha aclarado esto, afirmando que a su criterio, dado que en las
actuaciones administrativas de fiscalizacion no existe la determinacion de
responsabilidad ni sancién, la disposicion de una autoridad fiscalizadora
para que se adopte una medida correctiva es una medida precautoria o
preventiva acorde con la naturaleza de la funcién fiscalizadora (que busca
verificar el cumplimiento de las obligaciones impuestas a los administrados
con un enfoque de prevencion) mas no constituye un acto administrativo. En
ese sentido, solo la inobservancia de dicha disposicion acarrearia la apertura
de un procedimiento sancionador, no por la omisién en si misma, sino por la
conducta infractora que originé que se disponga la adopciéon de dicha
medida correctiva??.

76 Articulo citado previo a la modificacién efectuada por el articulo 2° del Decreto
Legislativo N° 1272.

77 Consulta Juridica N° 005-2017/JUS/DGDOJ, emitida por la Direccién General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico el 23 de febrero de 2017.
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2.6. Prescripcion en el ambito del derecho administrativo
sancionador”s

El transcurso del tiempo es uno de los problemas que mayor interés concita
en el ambito del derecho administrativo sancionador, debido a su incidencia
notable en las relaciones entre los administrados y de estos con el Estado, a
través de la tramitacién de procedimientos administrativos79.

La figura de la prescripcion es la institucién juridica por la cual el
transcurso del tiempo genera que las personas adquieran derechos o se
liberen de obligaciones. Ahora bien, desde el punto de vista de la potestad
punitiva del Estado80, el Tribunal Constitucional ha resaltado el impacto de
la prescripcion como causa de extincién de la responsabilidad criminal
fundada en la accién del tiempo o renuncia del Estado a sancionar. De
manera textual, dicho Tribunal ha sefialado lo siguiente:

«... Y, desde la dptica penal, es una causa de extincion de la responsabilidad
criminal fundada en la accién del tiempo sobre los acontecimientos humanos o
renuncia del Estado al ius puniendi, en razén de que el tiempo transcurrido borra
los efectos de la infraccién, existiendo apenas memoria social de la misma.

Es decir, que mediante la prescripcion se limita la potestad punitiva del Estado,
dado que se extingue la posibilidad de investigar un hecho criminal y, con él, la
responsabilidad del supuesto autor o autores del mismo?!.»

De esta manera, es posible afirmar que, en el ambito de la potestad tinica
sancionadora del Estado, la prescripcion se relaciona directamente con el
retraso objetivo en el ejercicio de los derechos y potestades de las entidades
publicas, en concordancia con los canones que la normativa establezca y al

78 En este apartado seguimos el planteamiento de ZEGARRA VALDIVIA, Diego. La
figura de la prescripcién en el ambito administrativo sancionador y su regulacion en
la Ley 27444 - Ley de Procedimiento Administrativo General. En: Revista de Derecho
Administrativo N° 9, afio 5, Circulo de Derecho Administrativo.

79 Seguimos el planteamiento de OSSA, Jaime. Ob. Cit., p. 603.

80 Como se senalé6 en el Capitulo I del presente documento, el Tribunal
Constitucional senalé que los principios de tipicidad, culpabilidad, legalidad
constituyen principios basicos del derecho sancionador que no solo se aplican en
el ambito del derecho penal, sino también en el derecho administrativo
sancionador. Asi se desprende de la Sentencia del 16 de abril de 2003 recaida en
el Expediente N° 2050-2002-AA/TC, el cual se cita a continuacién:

«[...] es necesario precisar que los principios de culpabilidad, legalidad, tipicidad,
entre otros, constituyen principios bdsicos del derecho sancionador, gue no sélo
se _aplican _en el ambito del derecho penal, sino también en el del derecho
administrativo sancionador...» (Segundo parrafo del fundamento 8)

81 Sentencia del 29 de abril de 2005 recaida en el Expediente N° 1805-2005-HC/TC,
fundamento juridico 6y 7.
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margen de la posicién subjetiva de sus protagonistass2. En sintonia con ello,
la doctrina espanola afirma lo siguiente:

«La potestad sancionadora de la Administracion puede perderse y no ser ya
efectiva por el transcurso del tiempo, dando lugar a la prescripcion (extintiva) de
las infracciones o de las sanciones, segin la Administracién pierda el derecho a
sancionar una infraccién o a ejecutar una sancion ya impuestas3.»

En ese sentido, resulta posible sostener que el fundamento de la
prescripcién no radica en la subjetiva intencién o voluntad del 6rgano
administrativo de abdicar o renunciar, siquiera implicitamente al ejercicio de
su derecho a sancionar, sino en la objetiva inactividad del mismo84.

La prescripcion tiene relacién también con los derechos de los
administrados, toda vez que estos no deberian poder ser perseguidos de
manera indefinida por el Estado. Dicha posicién ha sido sustentada por el
Tribunal Constitucional peruano en diversos pronunciamientos, como los
que se citan a continuacion:

«(...) desde la Carta Magna, inspirada en el principio pro homine, el Estado
autolimita su potestad punitiva en la medida en que, por el paso del tiempo se
elimina la incertidumbre juridica en el caso de la extincion de la accién penalss.

(...) la Administracién en el ejercicio de su facultad sancionadora tiene el
irrestricto deber de respetar los derechos procesales constitucionales de los
administrados entre los cuales se encuentra el instituto procesal de la
prescripcion (...)20%.»

De esta manera, la prescripcion aparece como una figura de particular
relevancia que, de un lado, tiene relaciéon estrecha con el principio de
seguridad juridica y con el retraso objetivo en el ejercicio de los derechos y
potestades de las autoridades administrativas; y, de otro lado, constituye

82 Seguimos el planteamiento de RIVERO HERNANDEZ, Francisco. La prescripcion y
la caducidad. Perspectivas legislativas. XI Jornades de Dret Catala a Tossa (21 y
22 de septiembre de 2000).

83 GARCIA GOMEZ DE MERCADO, Francisco. Sanciones administrativas. Tercera
edicion. Granada: Comares, 2007, p. 201.

84  Sentencia espanola del 22 de enero de 1990, Ar. 553 citada por ZEGARRA
VALDIVIA, Diego. La figura de la prescripcion en el ambito administrativo
sancionador y su regulaciéon en la Ley N° 27444 - Ley del Procedimiento
Administrativo General.

85 Sentencia del Tribunal Constitucional, del 30 de noviembre de 2005, recaida en el
Expediente N° 8092-2005-PA/TC, fundamento juridico 8.

86 Jbidem, fundamento juridico 9.
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una garantia a favor del administrado que lo protege de que la actividad
aflictiva ejercida por la Administraciéon sea indefinidas?.

2.6.1.Caracteristicas

De acuerdo a lo expuesto, en términos generales, en la figura de la
prescripcién es posible identificar los siguientes efectos8s:

1. Transforma una situacién de hecho en una situacion de derecho.
2. Supone la imposicion al ente publico del deber de abstenerse en el
ejercicio de potestades y acciones tendentes al ejercicio de su derecho.

Asi entendida, la figura de la prescripcion puede ser aplicable tanto a la
capacidad de la Administracién Publica para determinar infracciones
administrativas, como a su capacidad para obligar la ejecucion de las
sanciones impuestas.

En el primer caso, el elemento relevante es la observancia de los plazos
establecidos por el legislador para que la entidad publica materialice
eficazmente su potestad sancionadora, ya que de no producirse se extinguira
la posibilidad de determinar la comisién de una infraccién. De otro lado, la
prescripcién de las sanciones se va a producir una vez que ha quedado firme
la resolucién que impone la sancién®® y cuando la misma no ha sido exigida
por la Administracién dentro del plazo establecido por el legislador.

2.7. La prescripcion para determinar infracciones

La normativa administrativa sefiala que la facultad de la autoridad
administrativa, para determinar infracciones, prescribe en el plazo que
sefialen las normas especiales. En el caso de que dicho plazo no hubiera sido
determinado, dicha facultad de la autoridad administrativa prescribe a los
cuatro anos.

En términos generales, el plazo de la prescripcién comienza con el momento
de realizacién de la accién tipica y su suspension no se produce si no solo
con la notificacién de la imputaciéon de cargos al presunto infractor. Una
precision de este tipo supone una eleccién concreta, la mas objetiva y que

87 DEZA SANDOVAL, Tommy. JAplicaciéon de la prescripcion de oficio en los
procedimientos administrativos sancionadores? Una vision a la luz de las sentencias
del Tribunal Constitucional y de la doctrina. En: Derecho Administrativo,
innovacién, cambios y eficacia. Libro del VI Congreso Nacional de Derecho
Administrativo. Editorial Thomson Reuters, 2013, pag. 37 y siguientes.

88 ZEGARRA VALDIVIA, Diego. Ob.cit.,p. 209.
8 Como sostiene GARCIA GOMEZ DE MERCADO, Francisco. Ob. cit., p. 208: «(...)

subordina la ejecutividad de la resolucién sancionadora al agotamiento de la via
administrativa.»
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mejor sirve a la seguridad juridica, ya que tanto el infractor como la
Administracién saben con exactitud a qué atenerse.

El Decreto Legislativo N° 1272 modificé la figura de la prescripciéon en la
normativa administrativa precisando que el inicio del computo de los plazos
de prescripcion se regiria conforme al tipo de infraccién de la que se trate.
Asi, se tiene los siguientes supuestos:

1. Cuando se trata de infracciones instantaneas o instantaneas de
efectos permanentes: Se comienza a contar a partir del dia en que la
infracciéon se hubiera cometido.

2. Cuando se trata de infracciones continuadas: Se comienza a contar
desde el dia en que se realizdé la tultima accién constitutiva de la
infraccién.

3. Cuando se trata de infracciones permanentes: Se comienza a

contar desde el dia en que la accién cesé.

Mediante la modificacién precitada, también se estableci6 que en los casos
en que se advierta el cumplimiento del plazo para determinar la existencia
de infracciones, la autoridad administrativa debe declarar de oficio la
prescripcion y la conclusion del procedimiento. Sin perjuicio de ello, los
administrados pueden plantear la prescripcién por via de defensa y la
autoridad debe resolverla sin mas tramite que la constatacion de los plazos.

Por el lado de la entidad publica, solo en los casos en que se advierta
situaciones de negligencia por parte de algin funcionario, se podra iniciar
acciones para determinar las causas y responsabilidad por la inaccion
administrativa.

De esta manera, el legislador opta por una féormula mucho mas garantista
que, en linea con la defensa de los derechos fundamentales de los
administrados, establece limites para el ejercicio de la potestad sancionadora
de las autoridades administrativas habilitandolas a declarar de oficio la
prescripciébn de aquellos casos en los que haya transcurrido el plazo
otorgado por la normativa; ello dada la naturaleza sustantiva de esta
institucién juridica, por la cual opera la extincién de la responsabilidad
administrativa.

2.7.1.Suspension y reanudacion de la prescripcion

Como se senald, el computo del plazo de prescripcion se suspende con la
iniciacién del procedimiento sancionador a través de la notificacion al
administrado de los hechos constitutivos de infraccibn que les sean
imputados a titulo de cargo.

9 En este punto, seguimos el planteamiento de NIETO, Alejandro. Ob. cit., p. 543.
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La inactividad sucesiva de la Administracion trae como consecuencia
«reactivar» la prescripcion que se habia visto suspendida por efectos de la
actividad administrativa. En ese sentido, tal como se establece en el parrafo
250.3 del articulo 250 del TUO de la Ley N° 27444, el computo del plazo de
prescripciéon deberd reanudarse inmediatamente si el tramite del
procedimiento sancionador se mantuviera paralizado por mas de veinticinco
dias habiles, por causa no imputable al administrado.

2.8. Prescripcion la exigibilidad de multas administrativas

Mediante el articulo 4 del Decreto Legislativo N° 1272 se incorpor6 a la
normativa administrativa la figura de la prescripcion de la exigibilidad de las
multas administrativas. Conforme a lo sefialado en el articulo 251 del TUO
de la Ley N° 27444, la facultad de la autoridad de exigir por la via de la
ejecucion forzosa el pago de las multas impuestas por la comision de una
infraccién administrativa prescribe en el plazo que establezcan las leyes
especiales. En caso de no estar determinado, la prescripciéon se produce al
término de dos afos, computados a partir de la fecha en que se produzcan
cualquiera de estas dos situaciones:

1. El acto administrativo mediante el cual se impuso la multa, o aquel
que puso fin a la via administrativa, quedé firme.

2. El proceso contencioso administrativo, destinado a la impugnacion del
acto mediante el cual se impuso la multa, haya concluido con caracter
de cosa juzgada en forma desfavorable para el administrado.

El computo del plazo de prescripciéon de la exigibilidad de las multas, solo se
suspende con el inicio del procedimiento de ejecucion forzosa y se reanuda
inmediatamente en caso de que se configure alguno de los supuestos de
suspensién del procedimiento de ejecucion forzosa que contemple el
ordenamiento vigente o se produzca cualquier causal que determine la
paralizacion del procedimiento por mas de veinticinco dias habiles.

La norma autoriza que los administrados puedan deducir la prescripcion
como parte de la aplicacion de los mecanismos de defensa previstos dentro
del procedimiento de ejecucion forzosa. En caso de que la prescripciéon sea
deducida en sede administrativa, el plazo maximo para resolver dicha
peticion es de ocho dias habiles contados a partir de su presentacion.
Vencido ese plazo sin que exista pronunciamiento expreso, se entiende
concedida la solicitud en aplicacién del silencio administrativo positivo.

2.9. La figura de la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador

En vinculacién con la tematica tratada precedentemente, se hace necesario
revisar la figura de la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador, la cual fue incorporada en la normativa administrativa
mediante el articulo 4 del Decreto Legislativo N° 1272 y actualmente se
encuentra prevista en el articulo 257 del TUO de la Ley N° 27444.
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La caducidad del procedimiento sancionador constituye una solucién
generada por el legislador para afrontar los casos en los que los
procedimientos iniciados por los 6rganos competentes quedan paralizados
afectando los derechos de los administrados involucrados. Con la finalidad
de ilustrar mejor esta situacién, resulta util revisar la reflexién efectuada por
la doctrina espanolal cuando la caducidad por inactividad de la
Administracién comenzo6 a ser reclamada en ese pais:

«... tras exponer cémo “la Administracion puede impunemente paralizar el
procedimiento, salvo las tedricas y platénicas medidas sobre responsabilidad del
funcionario culpable de ello”, afirmaba: “Ahora bien: en los procedimientos
incoados de oficio no estaria de mas aplicar la instituciéon de la caducidad para
evitar los supuestos, nada infrecuentes, de procedimientos incoados por la
Administracién —por ejemplo, sancionadores— que quedan paralizados cuanto
quiera el érgano competente, con los perjuicios que ello ocasiona al presunto
culpable. Si la caducidad tiene su fundamento en razones de seguridad juridica,
en evitar la incertidumbre que supone un procedimiento en marcha, no existe
razon alguna para no aplicar la caducidad a los procedimientos incoados de
oficio”.»

El articulo 257 del TUO de la Ley N° 27444 regula la figura de la caducidad
del procedimiento sancionador, en los siguientes términos:

«Articulo 257.- Caducidad del procedimiento sancionador

1. El plazo para resolver los procedimientos sancionadores iniciados de oficio
es de nueve (9) meses contado desde la fecha de notificacion de la imputacion
de cargos. Este plazo puede ser ampliado de manera excepcional, como
mdximo por tres (3) meses, debiendo el 6rgano competente emitir una resolucion
debidamente sustentada, justificando la ampliaciéon del plazo, previo a su
vencimiento. La caducidad no aplica al procedimiento recursivo.

Cuando conforme a ley las entidades cuenten con un plazo mayor para resolver
la caducidad operard al vencimiento de este.

2. Transcurrido el plazo mdximo para resolver, sin que se notifique la resolucion
respectiva, se entiende automdticamente caducado el procedimiento y se
procederd a su archivo.

3. La caducidad es declarada de oficio por el érgano competente. El
administrado se encuentra facultado para solicitar la caducidad del
procedimiento en caso el érgano competente no la haya declarado de oficio.

4. En el supuesto que la infraccion no hubiera prescrito, el 6rgano competente
evaluara el inicio de un nuevo procedimiento sancionador. El procedimiento
caducado no interrumpe la prescripcion.»

La caducidad del procedimiento sancionador involucra la aplicacion de un
limite temporal al plazo otorgado para la tramitacién del procedimiento

91 LOPEZ RAMON, Fernando. La caducidad del procedimiento de oficio. En: Revista de
Administracion Puablica Num. 194, Madrid, mayo-agosto 2014, p.17.
Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/4792824.pdf
Consultado el 31 de mayo de 2017.
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sancionador y la emision de la resolucién correspondiente. De esta forma,
una vez transcurridos los nueve meses (contados desde la notificacién de la
imputacién de cargos) sin que se haya notificado la resoluciéon, se entiende
que el procedimiento ha caducado y, como consecuencia de ello, debe ser
archivado.

Si bien la norma contempla la posibilidad excepcional de extender el plazo
mencionado por tres meses adicionales, dicha excepcion obliga al 6rgano
competente emitir (de manera previa al vencimiento del plazo de seis meses)
una resolucién sustentada que justifique dicha ampliacién. En los casos en
que las leyes contemplen que las entidades cuenten con un plazo mayor
para resolver los procedimientos a su cargo, la caducidad opera al
vencimiento de dicho plazo.

Asimismo, la norma glosada precisa que la figura de la caducidad no se
aplica al procedimiento recursivo, dejando claro que dicha figura solo tiene
efectos respecto de la duracion del procedimiento administrativo
sancionador principal; esto es, en el que se define la existencia de la
responsabilidad administrativa.

Otro punto importante que se tiene en cuenta es que si bien la caducidad del
procedimiento sancionador es declarada de oficio por el 6rgano competente;
ello no excluye la posibilidad de que pueda ser solicitada por el administrado
en caso no haya sido declarada de oficio.

Asimismo, en el Ultimo parrafo del articulo 257 del TUO de la Ley N° 27444
se precisa que cuando la potestad del 6rgano competente, para declarar la
existencia de una infraccién no hubiera prescrito, dicho érgano se encuentra
facultado para evaluar el inicio de un nuevo procedimiento sancionador.

2.10. Las sanciones

Las sanciones administrativas pueden ser definidas como toda aquella
imposicion de una situacién gravosa o perjudicial para el administrado,
generada como consecuencia de la contravencion al ordenamiento juridico.
Las sanciones son dictadas en el curso de un procedimiento administrativo y
con una finalidad principalmente de caracter represor.

Al respecto, Garcia de Enterria9? esboza la siguiente definicién: «Por sancion
entendemos aqui un mal infligido por la Administracién a un administrado
como consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo de la
sancién) consistira siempre en la privacion de un bien o de un derecho,
imposicion de una obligacién de pago de una multa {(...)»

Con relacién a los tipos de sanciones administrativas que pueden existir, la
doctrina nacional93 ha bosquejado la siguiente clasificacion:

92 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. Tomo I. Bogota: Palestra, 2011, p. 1064.

9% DANOS ORDONEZ, Jorge. Ob. cit., pp. 156-157.
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En funcién de su finalidad: Pueden ser:

a) Sanciones de autoprotecciéon: Son aquellas en las que la
Administracién tutela su organizacion y orden internos. Por ejemplo, las
sanciones disciplinarias.

b) Sanciones de proteccion del orden general: Son aquellas que
persiguen el control del orden social general en un sentido amplio. Por
ejemplo, la multa.

En funcién al contenido de la sancién: Pueden ser:

a) Sanciones personales: Son aquellas que suspenden, restringen o
autorizan un derecho. Por ejemplo, la clausura de un establecimiento.

b) Sanciones reales: Son aquellas que consisten de la imposicién de
dinero o en la sustraccién de una cosa. Por ejemplo, el embargo de los
bienes por deuda tributaria.

En funcion del ordenamiento administrativo: Pueden ser:

a) Sanciones principales: Son aquellas que imponen un gravamen al
administrado. Por ejemplo, la multa.

b) Sanciones accesorias: Son aquellas que buscan reforzar la eficacia de
la sancion. Por ejemplo, el internamiento de un vehiculo.

Realizada la clasificacién propuesta por Dan6s%, es importante sefialar que
la clasificacién de las sanciones no es rigida, de manera tal que, por ejemplo,
la multa impuesta podria ser de proteccion del orden general, real y
principal.

Conviene precisar, ademas, que la multa no es la Unica sancién que la
Administraciéon puede imponer a un administrado infractor, toda vez que se
encuentra facultada a imponer cualquier otro tipo de sanciéon que se
encuentre prevista en la ley y resulte proporcional a la infraccién cometida.

2.11. Las diferencias entre la sancién penal y la sancion administrativa

Doctrinariamente se han desarrollado diversos esfuerzos para diferenciar las
sanciones penal y administrativa; sin embargo, las distinciones solo son
posibles desde un plano formal%, esto es, desde el punto de vista de la
autoridad que aplica la sanciéon (la Administracion Publica frente a la
sancion administrativa y el Poder Judicial con la imposicién de la pena).

94 Idem.

9 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Ob. cit. p. 1064.



Guila prictica sobre el procedimiento administrativo sancionador

Otra forma de establecer una diferenciacion es tomar en cuenta la forma en
qué se manifiesta la sancién. Mientras que en la sancién penal se impone
una sanciéon privativa de la libertad, en el caso de la sancién administrativa
se imponen sanciones personales® o reales9’, pero ninguna de ellas
orientadas, a restringir la libertad de la persona.

Sin perjuicio de los esfuerzos conceptuales que se puedan realizar, no existe
un planteamiento univoco respecto a la diferencia entre el ilicito penal y el
ilicito administrativo que nos permita establecer una distincién clara entre
ambos tipos de sanciones. Si bien es posible acudir a diversos criterios (que
van desde la mayor onerosidad que la sancién penal, el fuerte castigo social
que supone el procesamiento, condena o, incluso, la mera intervencién como
acusado en un proceso penal) la diferenciacién no llega a ser del todo clara.

Similar posicién sostiene la doctrina8 al sefialar que, desde un punto de
vista ontologico, no es posible encontrar una diferenciaciéon entre las
sanciones penales y administrativas. Sobre el particular, textualmente se
sefala lo siguiente:

«El andlisis de la cuestion desde las formulaciones iusnaturalistas en el periodo
del Estado de policia hasta nuestros dias nos lleva a sostener que no existe una
diferencia ontolégica entre las sanciones penales y las sanciones
administrativas. Ambos son instrumentos con los cuales cuenta el Estado en su
funcién de conformacién social en el marco de proteccién y resguardo de
determinados valores y bienes constitucionales.»

De acuerdo a lo expuesto, es posible afirmar que las diferencias entre la
sancion penal y la administrativa, fundamentalmente, se dan en un plano
formal, es decir, respecto de la autoridad que impone la sancién, los sujetos
en los que recae la sancién y el grado de la sancion aplicada. Sin embargo,
mas alla de dichos elementos meramente formales, no existen mayores
diferencias sustanciales entre ambas figuras juridicas.

2.12. Recursos impugnativos. La prohibicién de reformatio in peius

Los recursos administrativos que puede interponer el administrado se
encuentran previstos en el articulo 216 del TUO de la Ley N° 27444. No
obstante, al margen del recurso interpuesto por el administrado, el parrafo
256.3 del articulo 256 del TUO de la Ley N° 27444 sefiala lo siguiente:

% Es la suspension o restriccion de un derecho o la autorizacion para ejercicio.

97 Se traduce en la imposicion del pago de una suma de dinero o la sustraccion de
una cosa.

98  CORDERO, Eduardo. El Derecho Administrativo Sancionador y su relacién con el
Derecho Penal. En: Revista de Derecho Chileno Vol. XXV N° 2 - Diciembre de 2012,
p- 155.
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«Articulo 256. Resolucion

256.3 Cuando el infractor sancionado recurra o impugne la resolucion
adoptada, la resolucién de los recursos que interponga no podra determinar la
imposicion de sanciones mds graves para el sancionado.»

La norma precitada contiene lo que la doctrina ha denominado el principio
reformatio in peius, el cual encuentra sustento constitucional en el inciso 3
del articulo 139 de la Constitucién Politica del Pert% y ademas ha sido
reconocido en diversas sentencias del Tribunal Constitucionall00.

El principio reformatio in peius implica que el érgano revisor se encuentra
impedido de modificar la resolucién impugnada empeorando la situacion del
impugnante, de manera tal que sea posible garantizar lo que la doctrina ha
denominado reformatio in meliuso?l.

Al poner de relieve la finalidad contradisuasiva de la prohibicién de la
reformatio in peius, Roxin sefiala que esta pretende lograr que nadie se
abstenga de interponer un recurso por el temor de ser penado de un modo
mas severo en la instancia siguiente102.

Al respecto, el Tribunal Constitucional espanol resolvié que la prohibicién de
la reformatio in peius:

99 Constitucion Politica del Peri
«Articulo 139.- Son principios y derechos de la funcién jurisdiccional:

(...)

3. La observancia del debido proceso y la tutela jurisdiccional.

(-

100 Sentencias emitidas en los procesos tramitados en los expedientes nimeros 1231-
2002-HC/TC, 1553-2003-HC/TC, 1918-2002-HC/TC, 03762-2010-HC/TC.

10

=

«La reformatio in melius extendida al plano penal, avala y garantiza la operancia del
sistema acusatorio, debido a que el ad quem unicamente esta facultado para
resolver a favor del condenado de ser posible dentro del marco de la legalidad y el
debido proceso. (...) Con la prohibicién de la reformatio in peius y la aplicacién de su
antipoda, la reformatio in melius, se pretende adecuar los recursos impugnativos a
los principios constitucionales que garantizan la doble instancia bajo una efectiva
tutela jurisdiccional y un debido proceso de acuerdo a las nuevas tendencia
garantistas del proceso penal (... Al respecto, véase SANDOVAL, Otto. El
reformatio in peius y el reformatio in melius dentro del proceso penal guatemalteco.
Guatemala: Universidad de San Carlos de Guatemala - Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales, 2006.

102 ROXIN, Claus. Derecho Procesal Penal. Buenos Aires: Editores del Puerto, 2000,
pp- 454-455.
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«.. tiene lugar cuando el recurrente, en virtud de su propio recurso, ve
empeorada o agravada la situacién creada o declarada en la resolucién
impugnada, de modo que lo obtenido con la resolucion que decide el recurso es
un efecto contrario al perseguido por el recurrente, que era, precisamente,
eliminar o aminorar el gravamen sufrido con la resolucién objeto de
impugnaciontos.»

Conforme a lo expuesto, la reformatio in peius permite que el administrado
pueda impugnar las decisiones de la autoridad administrativa con la certeza
de que no se le impondra una pena mas gravosa, sino que esta sera menor o
igual dependiendo de los fundamentos de su recurso y en el marco de las
garantias procedimentales y los principios rectores del Derecho
Administrativo.

103 STC 9/1998 de 13 de enero, fundamento juridico 2; STC 196/1999, de 25 de
octubre, fundamento juridico 3.
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CAPITULO III

JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL Y RESOLUCIONES
ADMINISTRATIVAS QUE DESARROLLAN CONCEPTOS VINCULADOS AL

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

3.1. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional

Expediente N° 2050-2002-AA/TC
Fecha de la sentencia: 16 de abril de 2003.
Materia analizada: Principio de legalidad y principio de ne bis in idem.

Sumilla: En el presente caso se evaltia la reposicion de un alférez en su puesto
en la Policia Nacional del Perta, porque fue pasado al retiro por medida
disciplinaria al haber incurrido en faltas graves contra el servicio, el honor, el
decoro y los deberes policiales. Se evaltia si el procedimiento disciplinario
cumplié con los principios de legalidad y ne bis in idem. El Tribunal
Constitucional falla a favor del demandante y ordena su reposicion a la Policia
Nacional del Peru debido a que un reglamento no puede tipificar una sancién
que la ley no ha previsto.

Fundamentos juridicos relevantes

«Sobre el particular, es necesario precisar que los principios de culpabilidad,
legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios basicos del derecho
sancionador, que no solo se aplican en el ambito del Derecho Penal, sino
también en el del Derecho Administrativo Sancionador, el cual incluye,
naturalmente, al ejercicio de potestades disciplinarias en el ambito castrense.
Una de esas garantias es, sin lugar a dudas, que las faltas y sanciones de
orden disciplinario deban estar previamente tipificadas y sefialadas en la ley.

El principio de legalidad, en materia sancionatoria, impide que se pueda
atribuir la comisién de una falta si esta no esta previamente determinada en la
ley, v también prohibe que se pueda aplicar una sancién si esta no esta
también determinada por la ley. Como lo ha expresado este Tribunal (caso de
la legislacién antiterrorista, Expediente N° 010-2002-AI/TC), el principio
impone tres exigencias: la existencia de una ley (lex scripta), que la ley sea
anterior al hecho sancionado (lex previa), y que la ley describa un supuesto de
hecho estrictamente determinado (lex certa).» (fundamento juridico 8).

«No debe identificarse el principio de legalidad con el principio de tipicidad. El
primero, garantizado por el ordinal “d” del inciso 24) del articulo 2° de la
Constitucién, se satisface cuando se cumple con la previsibn de las
infracciones y sanciones en la ley. El segundo, en cambio, constituye la
precisa definicién de la conducta que la ley considera como falta. Tal precisién
de lo considerado como antijuridico desde un punto de vista administrativo,
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por tanto, no esta sujeta a una reserva de ley absoluta, sino que puede ser
complementada a través de los reglamentos respectivos, como se infiere del
articulo 168° de la Constitucion. La ausencia de una reserva de ley absoluta
en esta materia “(...) provoca, no la sustitucién de la ley por el reglamento, sino
la colaboracion del reglamento en las tareas reguladoras, donde actua con
subordinacion a la ley y como mero complemento de ella”» (fundamento
juridico 9).

Expediente N° 1803-2004-AA/TC

Fecha de la sentencia: 25 de agosto de 2004

Materias analizadas: Principio de razonabilidad e interdiccion de la
arbitrariedad.

Sumilla: En el presente caso, se evaliia la razonabilidad de la imposicion de la
multa a la demandante por parte de la Sunat. Ello debido a que durante el
procedimiento incrementé en mas del 300% el valor de la misma. El Tribunal
declaré fundada en parte, la demanda y ordené inaplicar el cobro excesivo a la
demandante por vulnerar el principio de la interdiccion de la arbitrariedad y la
razonabilidad de la multa.

Fundamentos juridicos relevantes

«La razonabilidad es un criterio intimamente vinculado al valor Justicia y esta
en la esencia misma del Estado constitucional de derecho. Se expresa como un
mecanismo de control o interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos en el uso de las facultades discrecionales, y exige que las decisiones
que se toman en ese contexto respondan a criterios de racionalidad y que no
sean arbitrarias. Como lo ha sostenido este Colegiado, “implica encontrar
justificacién logica en los hechos, conductas y circunstancias que motivan
todo acto discrecional de los poderes publicos”.» (fundamento juridico 12).

«Cuando la Administracion ejerce un poder discrecional, como en este caso,
para que este no se convierta en arbitrario, debe guiarse por criterios de
razonabilidad y justificar en cada supuesto su actuacién. En esta direccion,
“El Gnico poder que la Constitucion acepta como legitimo, en su correcto
ejercicio, es, pues, el que se presenta como resultado de una voluntad
racional, es decir, de una voluntad racionalmente justificada y, por lo tanto,
susceptible de ser entendida y compartida por los ciudadanos y, en esa misma
medida, de contribuir a renovar y reforzar el consenso sobre el que descansa la
convivencia pacifica del conjunto social” (Tomas-Ramén Fernandez, De la
arbitrariedad del legislador. Una critica a la jurisprudencia constitucional,
Madrid, 1998, pp. 95-96).» (fundamento juridico 13).
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Expediente N° 2192-2004-AA/TC
Fecha de la sentencia: 11 de octubre de 2004
Materias analizadas: Principio de legalidad debido procedimiento y motivacién.

Sumilla: En el presente caso, se evaltia el despido de dos trabajadores por parte
de la Municipalidad de Tumbes. El Tribunal falla a favor de los demandantes en
la medida que la municipalidad no realizo un debido procedimiento
disciplinario, ademas de no contar con una norma clara sobre la aplicacion de
sanciones (principio de legalidad) y el de no motivarla ni en los hechos ni en la
resolucion materia de sancion.

Fundamentos juridicos relevantes

«Este Tribunal ya ha tenido ocasiéon de desarrollar un criterio jurisprudencial
sobre algunos de los alcances de la motivacién de las decisiones en sede
administrativa en el Expediente N° 090-2004-AA/TC, al establecer que: ...) la
motivacion debe otorgar seguridad juridica al administrado y permitir al revisor
apreciar la certeza juridica de la autoridad que decide el procedimiento; para
ello, no se debe utilizar las citas legales abiertas, que solo hacen referencia a
normas en conjunto como reglamentos o leyes, pero sin concretar qué
disposiciébn ampara la argumentacion o analisis de la autoridad (...)”
(fundamento juridico 9).

«En esta misma direcciéon y ya en el plano legal, el articulo 6°, inciso 3 de la Ley
N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, dispone que: “(...) no
son admisibles como motivacion, la exposicion de formulas generales o vacias
de fundamentaciéon para el caso concreto o aquellas férmulas que por su
oscuridad, vaguedad, contradiccion o insuficiencia no resulten especificamente
esclarecedoras para la motivacién del acto”. De otro lado, el numeral 1.2) del
articulo IV del Titulo Preliminar de la citada Ley establece que forma parte
del debido procedimiento administrativo el derecho del administrado a obtener
una decision motivada y fundada en derecho. Dicha motivacion debe efectuarse
en proporcion al contenido y conforme al ordenamiento juridico, en
concordancia con el numeral 4) del articulo 3° de la citada ley.» (fundamento
juridico 10).

«En la precitada Sentencia N° 090-2004-AA/TC, este Tribunal también ha
expresado que: ...) el deber de motivar las decisiones administrativas alcanza
especial relevancia cuando en las mismas se contienen sanciones”. En la
medida que una sancién administrativa supone la afectacion de derechos, su
motivacion no solo constituye wuna obligacion legal impuesta a la
Administracién, sino también un derecho del administrado, a efectos de que
este pueda hacer valer los recursos de impugnacién que la legislacion prevea,
cuestionando o respondiendo las imputaciones que deben aparecer con claridad
y precisién en el acto administrativo sancionador. De otro lado, tratandose de
un acto de esta naturaleza, la motivacion permite a la Administracion poner en
evidencia que su actuacién no es arbitraria sino que esta sustentada en la
aplicacion racional y razonable del derecho y su sistema de fuentes.»
(fundamento juridico 11).
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Expediente N° 8092-2005-PA/TC
Fecha de la sentencia: 30 de noviembre de 2005.
Materia analizada: Prescripcion.

Sumilla: En el presente caso, se evalua los alcances de la figura de la
prescripcion deducida por la demandante en el procedimiento disciplinario
tramitado en su contra por el Consejo Nacional de la Magistratura — CNM, el
cual concluy6 declarando su destitucion del cargo de Vocal de la Sala
Especializada Penal en Delitos Tributarios y Aduaneros.

Fundamentos juridicos relevantes

«Con relacién a la prescripciéon desde una perspectiva general es la institucion
juridica mediante la cual, por el transcurso del tiempo, la persona adquiere
derechos o se libera de obligaciones. Y, como ya lo ha expuesto este Tribunal
Constitucional en la sentencia recaida en el expediente 1805-2005, desde la
optica penal, mediante la prescripcion se limita la potestad punitiva del
Estado, dado que se extingue la posibilidad de investigar un hecho criminal y,
con ello, la responsabilidad del supuesto autor o autores del mismo. De este
modo desde la Carta Magna, inspirada en el principio pro homine, el Estado
autolimita su potestad punitiva en la medida en que, por el paso del tiempo, se
elimina la incertidumbre juridica en el caso de la extincion de la accién penal.»
(fundamento juridico 8).

«Como se ha dicho en los fundamentos precedentes, la administraciéon en el
ejercicio de su facultad sancionadora tiene el irrestricto deber de respetar los
derechos procesales constitucionales de los administrados entre los cuales se
encuentra el instituto procesal de la prescripcidon; por ello cabe ingresar a un
analisis de fondo de los argumentos de demanda en este extremo.»
(fundamento juridico 9).

Expediente N° 08495-2006-PA/TC
Fecha de la sentencia: 7 de agosto de 2008.
Materia analizada: Debido procedimiento.

Sumilla: En el presente caso, se evalua la reposiciéon de un juez supremo, en
la medida que la sancién de destitucion que se le aplica por haber incurrido en
un hecho punible no toma en cuenta que esta no habria sido realizada en
virtud de sus funciones como juez supremo sino como magistrado de otra
entidad estatal. En consecuencia, el Tribunal considera que no habria existido
un debido procedimiento al destituir al demandado por un hecho que cometi6
antes de ser juez supremo.
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Fundamentos juridicos relevantes

«En efecto, el derecho al debido proceso y los derechos que este trae como
contenido son invocables y, por tanto garantizados, no solo en el seno de un
proceso judicial, sino también en el ambito del procedimiento administrativo.
Asi “el debido proceso administrativo” supone, en toda circunstancia, el
respeto por parte de la Administracion Publica o privada de todos aquellos
principios y derechos normalmente invocables en el ambito de la jurisdiccion
comun o especializada y a los que se refiere el articulo 139° de la Constitucion
del Estado (juez natural, juez imparcial e independiente, derecho de defensa,
etc.)» (fundamento juridico 32).

«Un acto administrativo dictado al amparo de una potestad discrecional
legalmente establecida resulta arbitrario cuando solo expresa la apreciaciéon
individual de quien ejerce la competencia administrativa, o cuando el 6rgano
administrativo, al adoptar la decision, no motiva o expresa las razones que lo
han conducido a adoptar tal decisién. De modo que motivar una decisién no
solo significa expresar Unicamente bajo qué norma legal se expide el acto
administrativo, sino, fundamentalmente, exponer en forma sucinta —pero
suficiente- las razones de hecho y el sustento juridico que justifican la
decisién tomada.» (fundamento juridico 40).
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3.2. Resoluciones administrativas

Resolucién N° 3023-2011/SC2-INDECOPI
Fecha de la resolucion: 10 de noviembre de 2011.
Materia analizada: Graduacion de la sancién.

Sumilla: En el presente caso, la Sala de Defensa de la Competencia del
Indecopi confirma la decision adoptada por la primera instancia contra la
empresa sancionada. Al respecto, la Sala desarrolla los criterios que debe
seguir la Administracién para la graduacion de las sanciones impuestas por la
comisién de una infraccion administrativa.

Fundamentos juridicos relevantes

«Las sanciones de tipo administrativo tienen por principal objeto disuadir o
desincentivar la realizacion de infracciones por parte de los administrados. El
fin de las sanciones es, en ultimo extremo, adecuar las conductas al
cumplimiento de determinadas normas.» (Fundamento juridico 23).

«A efectos de graduar la sanciéon a imponer, la Ley de Procedimiento
Administrativo General recoge dentro de los principios de la potestad
sancionadora administrativa el de razonabilidad, segiin el cual la autoridad
administrativa debe asegurar que la magnitud de las sanciones
administrativas sea mayor o igual al beneficio esperado por los administrados
por la comisién de las infracciones.» (Fundamento juridico 24).

«Con relaciéon a este principio, la doctrina sostiene que las autoridades deben
prever que la conducta sancionable no resulte mas ventajosa para el infractor
que cumplir las normas infringidas pues de lo contrario se propiciaria la
comision de tales infracciones dada la rentabilidad de su comisién. Para lograr
dicho objetivo, es preciso que la magnitud de las sanciones sea mayor o igual
al beneficio esperado por los administrados por la comisién de las infracciones,
de lo contrario, los administrados recibirian el mensaje de que, aun en caso
que las conductas infractoras fuesen detectadas, el beneficio obtenido con la
infraccién sera superior a la sancién administrativa, razén por la que podrian
optar por cometer la infraccion.» (Fundamento juridico 25).

«Al respecto, cabe considerar que la Comisién gradué la sancién tomando en
cuenta que se produjo un dafio al mercado y que Yell obtuvo un beneficio
ilicito al no haber efectuado los gastos necesarios para informar las
condiciones contractuales a los consumidores en caracteres mayores a 3
milimetros. Sobre el particular, debe tenerse en cuenta que si bien Yell ha
referido que entregaba adjunto a los formularios contractuales una
transcripcion de lo establecido en los mismos con caracteres mayores a 3
milimetros no ha presentado medios probatorios en el procedimiento que
acrediten su afirmacién, por lo que se ha desestimado.» (Fundamento juridico
27).
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Resolucion N° 005-2011-CCO-ST/LC
Fecha de la resolucién: 15 de mayo de 2012.
Materia analizada: Principio de debido procedimiento y supletoriedad.

Sumilla: En el presente caso, el Tribunal de Solucién de Controversias del
Osiptel sanciona por conductas anticompetitivas a la empresa Telefonica del
Perti. En esta oportunidad, el Tribunal de Osiptel desarroll6 diversos aspectos
vinculados al debido procedimiento administrativo.

Fundamentos juridicos relevantes

«El principio del debido procedimiento garantiza el ejercicio del derecho de
defensa protegiendo al administrado de cualquier estado de indefension frente
a los 6rganos administrativos. Asimismo, el principio del debido procedimiento
administrativo, aplicable al presente caso por tratarse de un procedimiento de
oficio que involucra una sancién, implica la garantia de defensa como efectiva
posibilidad de participacion en el procedimiento, que comprende, como
minimo, ser notificado previamente de los hechos y tipificacién legal de los
actos materia del procedimiento (formulacién y notificacién previa de los
cargos), el derecho a exponer sus argumentos, ofrecer y producir pruebas,
obtener una decisién motivada y fundamentada en derecho e impugnar dicha
decisiéon.» (Fundamento juridico 32).

Resolucion N° 03340-2012-SERVIR/TSC-Primera Sala
Fecha de la resolucion: 15 de mayo de 2012.
Materia analizada: La potestad sancionadora de la Administraciéon Publica.

Sumilla: En el presente caso, la Universidad Nacional de Trujillo sancioné a
una administrada por la falsificacién de documentos de pago. Al respecto, el
Tribunal de Servir declaré la nulidad de dichas decisiones porque no se
habria respetado el debido procedimiento en el ejercicio de la potestad
sancionadora por parte de la Administracién Puablica.

Fundamentos juridicos relevantes

«La potestad sancionadora de la Administracién Pablica es el poder juridico
que permite castigar a los administrados cuando estos lesionan determinados
bienes juridicos reconocidos por el marco constitucional y legal vigente, a
efectos de incentivar el respeto y cumplimiento del ordenamiento juridico y
desincentivar la realizacién de infracciones. El procedimiento sancionador en
general establece una serie de pautas minimas comunes para que todas las
entidades administrativas con competencia para la aplicaciéon de sanciones a
los administrados ejerzan de manera previsible y no arbitraria. En ese
sentido, el articulo 230° de la Ley N° 27444 establece cuales son los
principios de la potestad sancionadora.».
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Resolucion N° 190-2013-OEFA/DFSAI
Fecha de la resolucion: 30 de abril de 2013.
Materia analizada: Prescripcion.

Sumilla: En el presente caso, la Direccion de Fiscalizacion, Sancion y
Aplicacién de Incentivos del OEFA declara la prescripcién de oficio respecto a
los hechos imputados contra la empresa Productora Andina de Congelado
S.R.L en la medida que habria transcurrido el tiempo establecido para ejercer
su potestad sancionadora.

Fundamentos juridicos relevantes

«Esta figura legal [de la Prescripcion] garantiza al administrado que su conducta
no sea perseguida de manera indefinida y a la vez promueve la proactividad y
eficiencia del Estado en la persecucion de una infraccién.» (fundamento juridico
5).

«En un procedimiento administrativo sancionador la prescripcién incide en la
competencia de la autoridad administrativa para determinar la existencia de
una conducta infractora. De este modo, una vez transcurrido el plazo legal de
prescripciéon, la autoridad administrativa pierde la competencia para
sancionar al administrado por la infraccién cometida, considerandose extinta
la responsabilidad del presunto infractor.» (fundamento juridico 6).

«Dado que la competencia es un requisito de validez para la emision de un
acto administrativo, esta debe ser evaluada de oficio por la autoridad
administrativa. Asi, el articulo 80° de la Ley N° 27444 establece que la
Administracion se encuentra obligada a verificar de oficio si cuenta con
competencia para iniciar o proseguir un procedimiento administrativo. De
este modo, ante un caso en particular, la autoridad debera evaluar si cuenta
con competencia para investigar y sancionar validamente la presunta
conducta infractora. Si la autoridad advierte que ha perdido su competencia
sancionadora por el transcurso del tiempo, necesariamente debe declarar de
oficio la prescripcién de la infracciéon.» (fundamento juridico 7).

«[E]s necesario precisar que si bien el numeral 233.3 de articulo 233° de la
Ley N° 27444 recoge el derecho del administrado de alegar la prescripcién
como via de defensa, ello no enerva la obligaciébn de la autoridad
administrativa de verificar de oficio si cuenta con la facultad para sancionar
el hecho investigado.» (fundamento juridico 8).

«En efecto, transcurrido el plazo legal, la prescripcion produce inmediatamente
su efecto liberatorio, operando de pleno derecho y obliga a la autoridad
administrativa a declararla de oficio aun si no ha sido alegada por el
administrado. Esta postura ha sido recogida por la Direccion General de
Desarrollo y Ordenamiento Juridico del Ministerio de Justicia, o6rgano
competente para emitir opinién juridica sobre la interpretaciéon de una norma
legal o efectos de la misma, sefalando que la prescripcibn se encontraba
vinculada a la competencia asignada a la autoridad administrativa para
sancionar las infracciones, por tanto debia ser evaluada de oficio.» (fundamento
juridico 9).
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Resolucion N° 055-2014-GG/Osiptel
Fecha de la resolucion: 21 de enero de 2014.
Materia analizada: Graduacion de la sancion.

Sumilla: En el presente caso, la Gerencia General del Osiptel impone sancion
a una empresa del rubro por la comision de infracciones. En tal sentido, a fin
de determinar la graduaciéon de la multa a imponer se aplica el principio de
razonabilidad.

Fundamentos juridicos relevantes

«A fin de determinar la graduacién de la multa a imponer por las infracciones
administrativas evidenciadas, se deben tomar en cuenta los criterios
establecidos en el articulo 30° de la Ley de Desarrollo de las Funciones y
Facultades del Osiptel (LDFF), Ley N° 27336, asi como el Principio de
Razonabilidad, segtin el cual las decisiones de la autoridad administrativa
(...) deben adoptarse dentro de los limites de la facultad atribuida y
manteniendo la debida proporciéon 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.»

«Con relacion a este principio, el articulo 230° de la Ley N° 27444 establece
que debe preverse que la comision de la conducta sancionable no resulte mas
ventajosa para el infractor que cumplir las normas infringidas o asumir la
sancion; asi como que la determinaciéon de la sancion considere criterios
como la gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico protegido, el
perjuicio econémico causado, la repeticion y/o continuidad en la comision de
la infraccion, las circunstancias de la comision de la infraccion, el beneficio
ilegalmente obtenido y la existencia o no de intencionalidad.».
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ANEXO

SECCION DE PREGUNTAS Y RESPUESTAS PRACTICAS

1) ¢En qué consiste «la unidad de la potestad sancionadora estatal»?

En la actualidad, la doctrina ha sostenido el dogma de «la unidad de la
potestad sancionadora estatal» considerando que este constituye un
poder Unico que se expresa a través del derecho penal y el derecho
administrativo sancionador. En sintonia con ello, en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional se ha senalado que la legalidad,
culpabilidad, tipicidad, entre otros, constituyen principios basicos del
derecho sancionador que no solo deben aplicarse en el ambito del
derecho penal sino también en materia de derecho administrativo
sancionador.

2) ¢Qué es el procedimiento administrativo sancionador?

El procedimiento administrativo sancionador es entendido, en primer
término, como el conjunto de actos destinados a determinar la
existencia de responsabilidad administrativa, esto es, la comision de
una infraccion y la consecuente aplicacion de una sanciéon. Ese
procedimiento constituye, ademas, una garantia esencial y el cauce a
través del cual los administrados, a quienes se les imputa la comision
de una infraccion, hacen valer sus derechos fundamentales frente a la
Administracion Publica. El procedimiento sancionador garantiza que la
actuacion de la Administracion se realice de una manera ordenada y
orientada a la consecucién de un fin y respetando un minimo de
garantias para el administrado.

3) ¢Cuales son los principios aplicables que orientan el ejercicio de la
potestad sancionadora de la Administracion Publica?

El articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 recoge 11 principios que
rigen el ejercicio de la potestad sancionadora de las entidades publicas.
Entre estos principios se cuentan los siguientes: legalidad, debido
procedimiento, razonabilidad, tipicidad, irretroactividad, concurso de
infracciones, continuacién de infracciones, causalidad, presuncién de
licitud, culpabilidad y non bis in idem.

Estos principios se aplican, de manera adicional, a los principios
generales previstos en el articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la
Ley N° 27444.
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4)

S)

6)

<Qué se entiende por principio de legalidad?

El Tribunal Constitucional ha sefnalado que la aplicaciéon del principio
de legalidad impide que se pueda atribuir la comisién de una falta o
aplicar una sancién administrativa cuando esta no se encuentre
previamente determinada en la ley. En ese sentido, dicho principio
abarca una doble exigencia:

i) Exigencia de caracter formal: Implica la exigencia y existencia de
una norma legal o norma con rango de ley; y,

i) Exigencia de caracter material: Implica la predeterminaciéon
normativa de las conductas infractoras y de las sanciones
correspondientes.

En sintesis, el principio de legalidad tiene como exigencias especificas:
la existencia de una ley (ley scripta); que esta ley sea anterior a la
conducta reprochable (ley previa); y, que esta ley incluya preceptos
juridicos con suficiente grado de certeza (lex certa), de manera tal que
sea posible prever la responsabilidad y la eventual sancién que sea
aplicable a un caso concreto.

cQué se entiende por el principio de debido procedimiento?

En términos generales, el principio de debido procedimiento se
relaciona con la prohibicién de indefensiéon de los administrados. Sin
embargo, este principio no se agota en dicho aspecto y también
comprende otro tipo de garantias como el derecho de ofrecer y producir
prueba, el derecho de obtener una decision fundada en la que se
analicen las principales cuestiones planteadas, entre otros.

El articulo 2 del Decreto Legislativo N°1272 modificé el principio del
debido procedimiento, incorporando como parte de su contenido la
separacion que debe existir entre la fase instructora y la sancionadora
del procedimiento, precisando que cada una de estas debe estar
encomendada a autoridades distintas. Con esta modificacion, el
legislador ha pretendido garantizar dos aspectos principales: (i) que la
decision de imponer la sancién se tome con la mayor imparcialidad
posible evitando que la autoridad asuma una decisién basada en juicios
de valor previamente concebidos; y, (i) que la autoridad instructora
desarrolle el expertise necesario para indagar e investigar los hechos
materia del procedimiento.

¢Qué implica el principio de razonabilidad?

El contenido del principio de razonabilidad se encuentra directamente
vinculado con el principio de proporcionalidad; esto es, con la
adecuacion aplicable entre la gravedad del hecho constitutivo de
infraccion y la sancion aplicada. De esta forma, se establece un limite
para la actuacion represiva de las autoridades administrativas que solo
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7)

8)

podria ser llevada a la practica cuando resulte estrictamente necesaria,
idonea y proporcionada para obtener los objetivos que persigue. Desde
esta perspectiva, cuando los fines buscados con la adopcién de dichas
normas puedan ser conseguidos a través de medidas alternativas
manifiestamente menos gravosas habra de imponerse la utilizacién de
estas ultimas.

Los criterios establecidos que deben ser considerados por las
autoridades administrativas a efectos de graduar la sancién aplicable
ante la comision de una infraccién se encuentran previstos en el inciso
3 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 y son los siguientes:

a) El beneficio ilicito resultante por la comisién de la infraccion;

b) La probabilidad de deteccion de la infraccion;

c) La gravedad del dano al interés publico y/o juridico protegido;

d) EI perjuicio econémico causado;

e) La reincidencia por la comisién de la misma infraccién dentro del
plazo de un afio desde que qued6 firme la resoluciéon que sancionoé
la primera infraccién;

f)  Las circunstancias de la comisién de la infraccién; y

g) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor.

<Como opera el principio de tipicidad?

El principio de tipicidad alude al grado de predeterminacion normativa
de los comportamientos tipicos proscribiendo supuestos de
interpretacién extensiva o analdgica, lo cual significa que solo cabe
castigar un hecho cuando este se encuentre precisamente definido y se
tenga claramente definida su penalidad. Conforme a su naturaleza, el
principio de tipicidad no se encuentra sujeto a una reserva de ley
absoluta, pues en determinadas situaciones podria ser complementado
a través de los reglamentos respectivos.

Si bien el inciso 4 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 establece
que solo constituyen conductas sancionables las infracciones previstas
en normas con rango de ley sin admitir interpretaciéon extensiva o
analogia, seguidamente admite la posibilidad de que mediante
reglamentos se especifique o gradue disposiciones dirigidas a identificar
infracciones o determinar sanciones (siempre y cuando no constituyan
nuevas conductas sancionables a las previstas en la ley). Asimismo,
dicha disposicion establece que mediante ley o Decreto Legislativo es
posible habilitar el supuesto de tipificacion de infracciones por norma
reglamentaria.

<Qué implica el principio de irretroactividad?

El principio de irretroactividad involucra al hecho que, por regla
general, corresponde aplicar las normas sancionadoras vigentes en el
momento de la configuracion de la infraccion administrativa. No
obstante, este principio contiene una excepciéon importante, la cual se
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configura cuando la norma posterior resulta mas favorable para el
administrado.

Mediante el articulo 2 del Decreto Legislativo N° 1272 se modifico el
principio de irretroactividad a fin de precisar los supuestos respecto de
los cuales se podria configurar su excepciéon, es decir, la aplicacion
retroactiva de una norma posterior mas favorable. Estos supuestos son
los siguientes:

- Tipificacién de la infraccién mas favorable.

- Prevision de la sancién mas favorable. Inclusive respecto de
aquellas sanciones que se encuentran en ejecuciéon al entrar en
vigor la norma nueva.

- Plazos de prescripcién mas favorables.

<Qué entendemos por el principio de concurso de infracciones?

En el ambito del derecho administrativo sancionador es posible que se
presenten casos en los que una misma conducta o hecho califique como
mas de una infracciéon administrativa. El inciso 6 del articulo 246 del
TUO de la Ley N° 27444 senala que en el caso del concurso de
infracciones se debe aplicar la sancién prevista para la infraccién mas
grave.

¢Qué implica el principio de continuacién de infracciones?

En virtud del principio de continuacion de infracciones, para imponer
sanciones por infracciones en las que el administrado incurra en forma
continua, se requiere que: i) hayan transcurrido por lo menos 30 dias
desde la fecha de la imposicién de la ultima sancién; y, ii) se acredite
haber solicitado al administrado demostrar que ces6 la infraccion
dentro de dicho plazo.

El inciso 7 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 senala que las
entidades, bajo sancién de nulidad, no podran atribuir el supuesto de
continuidad y/o la imposicibn de la sancién respectiva, en los
siguientes casos:

a) Cuando se encuentre en tramite un recurso administrativo
interpuesto dentro del plazo contra el acto administrativo
mediante el cual se impuso la tltima sancién administrativa.

b) Cuando el recurso administrativo interpuesto no hubiera
recaido en acto administrativo firme.
c) Cuando la conducta que determiné la imposicion de la sanciéon

administrativa original haya perdido el caracter de infraccién
administrativa por modificacion en el ordenamiento, sin
perjuicio de la aplicacién de principio de irretroactividad a que
se refiere el inciso 5.
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13)

Cabe indicar que este principio se aplica frente a una conducta ilicita
que no constituye un acto aislado y concreto sino una actividad
perdurable y constante. Dicho en otros términos, se trata de una
conducta reiterada por una voluntad duradera en la que no se da
situaciéon concursal alguna, sino una progresiéon unitaria con repeticion
de actos.

<Qué se entiende por el principio de causalidad?

En aplicacién del principio de causalidad, la sancién impuesta por la
autoridad administrativa debe recaer en el administrado que realizé la
conducta tipificada como infraccion administrativa.

El principio de -causalidad involucra también el principio de
personalidad de las sanciones, por el cual la asuncion de la
responsabilidad corresponde a quien incurrié en la conducta prohibida
por la ley, y, por tanto, no se puede hacer responsable a una persona
por un hecho ajeno, sino solo por los propios. Asimismo, implica que
para la aplicaciéon de la sancion resulta condicién indispensable que la
conducta del administrado satisfaga una relacion de causa-efecto
respecto del hecho considerado infraccion; y que, ademas, haya sido
idénea para producir la lesién y no tratarse de los casos de fuerza
mayor, hecho de tercero o la propia conducta del perjudicado.

¢Qué implica el principio de licitud?

El inciso 9 del articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444 establece que
las entidades publicas deben respetar la presuncién de no existencia de
responsabilidad administrativa mientras no se demuestre lo contrario.
Este principio se deriva del principio constitucional a la presuncién de
inocencia previsto en el literal e) del inciso 24 del articulo 2 de la
Constituciéon Politica del Pert, el cual sefiala que toda persona es
considerada inocente mientras no se haya declarado judicialmente su
responsabilidad.

La naturaleza sustancialmente procesal de la presuncion de inocencia,
se manifiesta en que la carga de la prueba recae sobre la
Administracion permitiendo la destrucciéon de la presuncién, la cual es
siempre posible pero como minimo debe suponer la prueba de los
hechos constitutivos y de los elementos integrantes del tipo. La
imputacién de responsabilidad no puede realizarse por simples indicios
y conjeturas, sino que debe estar suficientemente razonada.

¢Qué involucra el principio de culpabilidad?

La incorporacion del principio de culpabilidad en el ambito del
procedimiento administrativo sancionador constituye una de las
grandes novedades de la modificaciéon operada mediante el articulo 2
del Decreto Legislativo N° 1272, pues antes de ello la ley del
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procedimiento administrativo general parecia haber optado por una
responsabilidad eminentemente objetiva.

En aplicacion del principio de culpabilidad previsto en el inciso 10 del
articulo 246 del TUO de la Ley N° 27444, la responsabilidad
administrativa tiene necesariamente caracter subjetivo, a excepcion de
los casos en que por ley o decreto legislativo se disponga la
responsabilidad administrativa objetiva. Ello implica que la entidad
publica con potestad sancionadora se encuentra obligada acreditar la
responsabilidad subjetiva (dolo o culpa) como elemento indispensable
para la imputacion de una infraccién administrativa.

¢Qué involucra el principio de non bis in idem?

El principio non bis in idem es entendido, en nuestro ordenamiento
juridico, como una prohibicién de doble castigo por una misma accién
que se considera antijuridica.

Las normas pueden contemplar acciones similares para proteger el
mismo bien juridico, por lo que sumar la sancién prevista en cada una
de ellas conllevaria a castigar dos o mas veces lo mismo. El quid del
asunto esta, por tanto, en determinar en qué casos se trata de lo mismo
y cuando no.

Con relacion a ello, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que
resulta especialmente relevante analizar la concurrencia de la
denominada triple identidad como presupuesto conjunto para incurrir
en la vulneracién del principio non bis in idem. En ese sentido, se
aplicara la prohibicién de doble sanciéon en los casos en los que se
presente la identidad del sujeto, hecho y fundamento.

¢Cual es el propésito de la diferenciacion entre la autoridad que
conduce la fase instructora y la que decide la aplicaciéon de la
sancion?

La diferenciacion entre la autoridad que conduce la fase instructora y la
que decide la aplicacion de la sancién tiene el propésito de garantizar,
con mayor énfasis, la imparcialidad en el procedimiento sancionador, a
fin de evitar que la autoridad decisoria emita una sancién basada en
juicios de valor previamente elaborados y teniendo como fundamento el
principio al debido procedimiento y el derecho a la tutela jurisdiccional
efectiva contemplados en el inciso 1.5 del articulo IV del Titulo
Preliminar del TUO de la Ley N° 27444 y en el inciso 3 del articulo 139
de la Constitucion Politica del Peru.

De otro lado, mediante esta regla de orden estructural también se busca
promover que el instructor desarrolle un alto grado de especializacién
en la investigaciéon de los hechos materia del procedimiento.
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¢En qué consiste la vinculacion de las entidades respecto de los
hechos probados por resoluciones judiciales firmes?

El legislador ha querido establecer que los hechos probados mediante
una resolucién judicial firme obligan a la autoridad administrativa
sancionadora en los procedimientos que tramite. De esta manera, se
garantiza la adecuaciéon que debe existir entre la justicia impartida por
organos jurisdiccionales y la generada en el ambito administrativo
reconociéndose la preeminencia de la via judicial respecto de la
administrativa.

Las autoridades administrativas deben asumir, en sus decisiones, los
hechos probados en fallos judiciales (consentidos o ejecutoriados) no
pudiendo emitir pronunciamientos contrarios a lo expresado por la
judicatura.

¢Cual es la finalidad de las actuaciones previas de investigacion?

Conforme al inciso 2 del articulo 253 del TUO de la Ley N° 27444, las
autoridades facultadas para efectuar la investigacién de actos que se
presumen indebidos son competentes también para aperturar una fase
de «investigacion previa» al inicio formal del procedimiento. La finalidad
de estas actuaciones previas es acopiar la evidencia necesaria sobre los
hechos imputados e identificar a los sujetos imputados y las
circunstancias relevantes del caso, a fin de determinar si existen
razones suficientes para justificar el inicio del procedimiento
administrativo sancionador.

¢Como se materializa el inicio del procedimiento sancionador?

El inicio del procedimiento administrativo sancionador se materializa
mediante la resolucion de imputacion de cargos al administrado, la cual
debe contener la exposicion clara de los hechos imputados, la
calificaciéon de las infracciones, las posibles sanciones, la autoridad
competente y la norma que le otorga tal competencia, asi como la
adopcion de las medidas provisionales que la autoridad considere
pertinente.

¢En qué consiste la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador?

La figura de la caducidad del procedimiento administrativo sancionador
es incorporada en la normativa administrativa mediante el articulo 4 del
Decreto Legislativo N° 1272 y actualmente se encuentra prevista en el
articulo 257 del TUO de la Ley N° 27444.

La caducidad del procedimiento sancionador involucra la aplicacion de
un limite temporal al plazo otorgado para la tramitacion del
procedimiento sancionador y la emision de la resolucion
correspondiente. Transcurridos los nueve meses (contados desde la
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notificacién de la imputacién de cargos) sin que se haya notificado la
resolucién, se entiende que el procedimiento ha caducado y, en
consecuencia, debe ser archivado.

Mediante la aplicacién de esta figura, el legislador ha querido solucionar
los casos en los que los procedimientos iniciados por los oérganos
competentes quedan paralizados, afectando los derechos de los
administrados involucrados.

<Qué implica la prohibicion de la reformatio in peius?

La reformatio in peius permite que el administrado pueda apelar las
decisiones de la Administracion con la seguridad de que no se le
impondra una pena mas gravosa, sino que esta serd menor o igual
dependiendo de los fundamentos de su recurso y en el marco de las
garantias procedimentales y los principios rectores del Derecho
Administrativo.
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