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ABSTRACT

The sanctioning power of the state attributed by the legal system, are
attributions to punish the administered when they injure certain legal rights
recognized by the constitutional framework, assumptions that are classified as
unlawful conduct, but this sanctioning power is not recognized by the same
constitution Of Peru, which in Article 138 only states that "The power to
administer justice emanates from the people and is exercised by the Judicial
Branch through its hierarchical bodies in accordance with the Constitution and
laws." When the General Law of Administrative Procedure comes into force, the
most aggrieved authority that the administration has to legitimately tax assets,
limit or cancel rights or impose restrictions on citizen faculties becomes
effective, so | consider that, as it should be kept A guarantee of the general
interest and another guarantee against the ones administered in other words a
guarantee of the public interest and a guarantee of the individuals, ensuring a
greater success and efficiency in the administrative resolution.

The sanctioning administrative procedure constitutes a special procedure is not
any administrative power, but is part of the punitive power "ius puniendi" of the
state, that is to say that it may infringe the rights of those administered in some
part of the procedure as can be To observe in the different actions carried out
by public entities, especially in local governments, it is for this reason that this
paper intends to propose that it be determined that throughout the same
procedure not only respect the guarantees proper to the common administrative
procedure, To the same are added other derives of the own Constitution and of
the constitutional right of defense that assists to all the citizens.

In the present work | want to try to explain how fundamental the guarantees of
the rights of the allegedly responsible person are, as the right to the
presumption of innocence and the guarantees of the right to intervene in the
procedure with knowledge of the imputation and using the means of Defense by
the legal order that may be appropriate. Likewise, procedural guarantees, the
right to a fair and equitable administrative procedure.

Finally, after analyzing the problematic situation of the present thesis, it is
necessary to regulate the exercise of the sanctioning power of the
Administration and to establish the parameters of obligatory compliance that it
must consider when making use of said faculty and finally to establish
provisions that Shall govern the development of the sanctioning administrative
procedure, establishing the criteria and actions that the Administration must
observe in the exercise of such power, provisions that do not violate the
fundamental rights of the person and are recognized by constitutional doctrine
and jurisprudence.



RESUMEN

La Potestad Sancionadora del Estado atribuida por el ordenamiento juridico,
son atribuciones para sancionar a los ciudadanos cuando éstos lesionan
determinados bienes juridicos reconocidos por el marco constitucional,
supuestos de hecho calificados como conductas ilicitas, pero dicha potestad
sancionadora en la Administracion Puablica no esta reconocida por la misma
constitucion politica del Perq, la cual en su articulo 138° Unicamente sefiala que
AfLa potestad de administrar justicia
Judicial a través de sus 6rganos jerarquicos con arreglo a la Constitucion y a
| as |l eyes. 0. n @igeacia dao ley eGerieraladel d’rocedimiento
Administrativo, entra en vigencia también la potestad mas aflictiva con que
cuenta la administracion para legitimamente gravar patrimonios, limitar o
cancelar derechos o imponer restricciones a las facultades ciudadanas, por lo
manifestado considero que como se debe guardar una garantia del interés
general y otra garantia frente a los administrados en otras palabras una
garantia del interés publico y una garantia de los particulares, asegurando un
mayor acierto y eficacia en la resolucién administrativa.

El Procedimiento Administrativo Sancionador constituye un procedimiento de
caracter especial no es un potestad administrativa cualquiera, sino que forma
parte de | a potestad puni t towaerefidecu gue
puede vulnerar derechos de los administrados en alguna parte del
procedimiento como se puede observar en las distintas actuaciones que
realizan las entidades publicas especialmente en los gobiernos locales, es por
ello que en este trabajo se pretende proponer que se determine que a lo largo
del mismo procedimiento no soOlo se respeten las garantias propias del
procedimiento administrativo comun, sino que al mismo se afiadan otras
derivadas de la propia Constitucion y del derecho constitucional de defensa que
asiste a todos los ciudadanos.

En el presente trabajo quiero tratar de explicar lo fundamental, que son las
garantias de los derechos de la persona presuntamente responsable de una
infraccibn administrativa; como el derecho a la presunciéon de inocencia y las
garantias del derecho a intervenir en el procedimiento con conocimiento de la
imputacion y empleando los medios de defensa admitidos por el ordenamiento
juridico que resulten procedentes. Asimismo, proponer una solucion para que el
Procedimiento Administrativo Sancionador en los Gobiernos locales
procesales, sean justos y equitativos.

Finalmente luego de analizar la situacion problematica de la presente tesis se
guiere la necesidad de regular el ejercicio de la potestad sancionadora de os
Gobiernos Locales y de fijar los parametros de obligatorio cumplimiento que
ésta debera considerar al hacer uso de dicha facultad punitiva y por ultimo fijar
disposiciones que regiran el desarrollo del procedimiento administrativo
sancionador, estableciendo los criterios y actuaciones que la Administraciéon
debera observar en el ejercicio de tal facultad, disposiciones que no vulneren
los derechos fundamentales de la persona y sean reconocido por la doctrina
constitucional y la jurisprudencia.
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INTRODUCCION

Hasta la aprobacién de la Ley 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General no existia ninguna norma que regulara de manera general el
Procedimiento Administrativo Sancionador, en la presente investigacion para su
mejor entendimiento, ha sido dividido en los siguientes capitulos:

El CAPITULO | se da a conocer el planteamiento del problema de
investigacion, el cual fundamenta la implicancia que tiene la potestad punitiva
de la administracién publica, en este caso concreto los gobiernos locales y
especificamente en la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar, frente a las
infracciones cometidas por los administrados, donde se plantea los objetivos
tanto generales como especificos que se quiere lograr con la presente tesis,
que este tema es trascendental y utilitario para mejorar la administracion
publica.

En el CAPITULO Il del presente trabajo, para su mejor entendimiento se da a
conocer los conceptos basicos, origen y naturaleza juridica de la potestad
sancionadora de la Administracion Publica, asi como toda la base normativa,
donde se informa datos generales y especificos para poder comprender y dar
soluciébn a nuestro problema, detallamos los antecedentes de la potestad
sancionadora, asi como doctrina y jurisprudencia de la misma, haciendo
hincapié a disposiciones sefaladas por el Tribunal Constitucional, el cual
manifiesta que la aplicacibn de una sancidon administrativa constituye la
manifestacion del ejercicio de la potestad sancionatoria de la Administracion.
Como toda potestad, no obstante, en el contexto de un Estado de Derecho.

Asi mismo, en el CAPITULO lII se encuentra desarrollado la metodologia de la
investigacién utilizada, es decir de qué manera se hizo la investigacion, el
disefio utilizado y todas aquellas herramientas utilizadas para que este trabajo
sea rico en conocimiento y que pueda ayudar a resolver problemas en la
administracion publica.

El CAPITULO IV presenta el andlisis y los resultados obtenidos.
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Finalizando con el trabajo de investigacion, consideramos importante las
conclusiones y las recomendaciones, asi como la bibliografia y los anexos del

mismo para su mayor entendimiento.
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CAPITULO |
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

|. FUNDAMENTACION O ENUNCIADO DEL PROBLEMA DE
INVESTIGACION
La potestad sancionadora es el poder juridico que tiene la

Administracion Publica para sancionar a los administrados cuando por
acciones u omisiones lesionan determinados bienes juridicos; el cual
tiene implicancias, y en este caso de los gobiernos locales, y
especificamente en el campo de estudio, la Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar, Provincia y Departamento de Arequipa; ya que dicha
facultad sancionadora hacia los administrados, se ha convertido en un
poderoso ente sancionador de caracter administrativo sin un limite, es
decir, ejercer la funcién de castigar dentro del Estado de Derecho
vulnerando las garantias de los administrados.

Desde el inicio del Procedimiento Administrativo Sancionador y durante
el mismo se deberia garantizar que la actuacion de la Administracion,
en el ejercicio de su potestad sancionadora, el cual debe llevarse de
una manera ordenada, orientada a la consecucion de un fin y
respetando un minimo de garantias para el administrado, guardando lo
que algunos autores consideran una doble dimension, toda vez que por
una parte, se pretende lograr una finalidad publica, que es el bienestar
comun, el resguardo del interés general; mientras que por otro lado
dicho procedimiento sancionador es la via que deberia permitir y
ofrecer al administrado las garantias adecuadas para la realizacién y
satisfaccion de sus derechos fundamentales, lo que en la actualidad
dificilmente se puede observar.

Para ello y siguiendo esta misma linea, el Tribunal Constitucional ha
hecho referencia a la obligacion que tiene la Administracion Publica de
observar los principios del procedimiento sancionador en la medida que
estos garantizan el respeto por los derechos del administrado -
infractor. Asi, citando a la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
dicho Tribunal ha sefialado que en sede administrativa las entidades

publicas no pueden dictar actos administrativos sancionatorios sin
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asegurar el cumplimiento de todas las garantias vinculadas al debido
proceso.!

En la actualidad es mas facil imponer las sanciones administrativas,
porque los funcionarios en los gobiernos locales cumplen un papel de
juez y parte en el procedimiento, ya que existe un interés de acumular
recursos y por ende sancionar sin mediar un control frente a ello, por
muchos factores y unos de los mas importantes el desconocimiento,
tanto de la administracion como de los administrados el cual conlleva a
la vulneracion de las garantias minimas de los ciudadanos que se
encuentran mediatizados, ese decir, que las instancias que resuelven
los casos de procedimientos sancionadores, no son tribunales
imparciales, independientes e impartial, que busquen la justicia en
verdad, lo que el Profesor Luigi Ferrajoli | | a ma Al as gar an
or g 8 n,iyxgaesno estamos hablando de una potestad cualquiera de
la administraciéon, se habla de una potestad punitiva del Estado que
implica la facultad de limitar derechos.

La Ley del Procedimiento Administrativo General, en ninguna parte del
cuerpo normativo define de manera expresa que es lo que debe
entenderse por Administracion Publica, ya que muchas veces y
especialmente en la educacién universitaria suele confundirse con
Estado, el cual existe diferencias el uno del otro. Esto mismo sucede
con los fines de la Administracion Publica, su razén de ser, ya que
dicha funcién administrativa de limitar derechos tiene que tener una
relacion con la que quiere perseguir el Estado, que a nuestro parecer
es el bien comun, que se traduce en atender las necesidades
humanas, coordinar esfuerzos de cooperacion, conjuntamente con los
particulares para que se logre la meta fundamental del Estado
constitucional de Derecho, sin devenir en arbitrariedad o tratos
inhumanos y humillantes que recaen muchas veces a los
administrados. El estudio del presente trabajo pretende ello, que las
garantias que han sido tomadas en materia administrativa se ajusten a

la idiosincrasia de la Administracion Publica en el Perud, que no solo sea

! Sentencia del Tribunal Constitucional del 8 de agosto de 2012 recaida en el Expediente NOA@156
PHC/TC
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un ente mero sancionador, sino todo lo contrario mas preventivo, mas

garantista.

Il. FORMULACION DEL PROBLEMA

Problema Principal

¢, Qué implicancia tiene la potestad sancionadora de los gobiernos
locales: Caso Municipalidad Distrital de Mariano Melgar frente a
las infracciones de los administrados?

En virtud de lo anterior, el presente trabajo se orienta a resolver lo
siguiente:

Que en la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar los
Procedimientos Administrativos Sancionadores no respeta una
garantia minima de los administrados, vulnerando de los derechos
fundamentales a la Tutela Administrativa Efectiva, los Principios
Constitucionales al Derecho de Defensa y del Debido
Procedimiento.

Problemas Especificos.

¢Existe en la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar un
adecuado Procedimiento Administrativo Sancionador frente a las
infracciones cometidas por los administrados?

¢ Existe una tipificacion taxativa de la conducta antijuridica de los
administrados, tratdndose de infracciones de caréacter

administrativo?

OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

3.1. Objetivo General

Proponer que la aplicacion del PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR en la Municipalidad
Distrital de Mariano Melgar se realice de forma eficiente y

eficaz, respetando garantias hacia los administrados.
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3.2. Objetivos Especificos

3.2.1. Proponer que la Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar, reformule y actualice su Ordenanza N° 539
que aprueba EL REGIMEN DE APLICACION DE
SANCIONES ADMINISTRATIVAS Y EL CUADRO
DE INFRACCIONES Y SANCIONES en contra de
los administrados, todo ello en el marco
Constitucional.

3.2.2. Conocer los efectos que producen las sanciones
administrativas hacia los administrados en la
Municipalidad Distrital de Mariano Melgar.

3.2.3. Analizar la  ejecucion  del Procedimiento
Administrativo Sancionador; principios aplicables.

JUSTIFICACION

Considerando los criterios de justificacion, la presente
investigacion se justifica de caracter practico y se manifiesta en lo
siguiente:

Trascendencia: Es importante dar una explicacion de la potestad
sancionadora en materia administrativa especialmente de los
gobiernos locales, ya que en la actualidad se vulneran los
derechos fundamentales de los ciudadanos reconocidos en la
constitucion, al iniciarles los procedimientos sancionadores; en la
practica se ven vulnerados sus garantias minimas donde son
objeto de las severas sanciones; donde los administrados se
veran beneficiados con los resultados de Ila presente
investigacion.

Originalidad: En el Peru revisando las fuentes y especialistas en
derecho administrativo y la doctrina de algunos especialistas en
Procedimiento Administrativo Sancionador no se encuentra

suficiente informacion de lo que se plantea en esta tesis, por lo
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gque me da la iniciativa y originalidad del mismo para poder
solucionar un problema de caracter nacional.

Utilidad: Su diagndstico y resultados nos permitirdn identificar los
problemas de mayor preocupacion, el malestar y la ignorancia
tanto de los administrados como de los servidores, al aplicar el
procedimiento administrativo sancionador de manera incorrecta
gue restringe derechos.

Aplicacion Practica: Con los resultados obtenidos tendremos
informacion vélida y confiable que nos permita plantear
estrategias, dentro del marco legal establecido, para mejorar la
potestad sancionadora de la Administraciéon en la Municipalidad
Distrital de Mariano Melgar, una potestad mas preventiva y menos
sancionadora y que beneficiard los ciudadanos, siguiendo el fin

gue persigue un Estado Constitucional de Derecho.

Utilidad Metodoldgica: Sirve de material de revision o de
referencia para otros investigadores que desean estudiar y aportar
para que la administraciébn publica tenga un mayor prestigio y
respeto.

Viabilidad: La investigacion es viable debido a que se tiene
acceso a obtener informacién de primera fuente, derecho
comparado, doctrina de otros paises y esto se ve alimentado

mediante encuestas y entrevistas.

V. VARIABLES

POTESTAD SANCIONADORA.
i. Ordenanzas Municipales

ii. Principios
iii. Reglamentos

INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS
iv. Sanciones

v. Vulneraciones de derechos

vi. Procedimientos sancionadores

19



5.3. Operacionalizacién de las variables

w
5%' DEFINICION CONCEPTUAL DIMENSIONES VARIABLES INSTRUMENTO
g DEPENDIENTES
>
Es la facultad que tiene la | 1 Ley del procedimiento A Ordenanzas Expediente
E < administraciébn publica, para Administrativo Municipales
W Q| poder sancionar General Ley 27444 < L
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& 8 {1 Decreto Supremo i
a5 A Reglamentos
w2 N°1272
<
Z 0
w2
2
X
S
9 Ordenanza Municipal Sanciones Expediente
% N°539-2014 Vulneraciones de
g Las infracciones
W I;: administrativas son derechos
F vulneraciones del ..
g 5 ordenamiento juridico, Procedimientos
QO Z incumplimientos de normas de ;
= P sancionadores
a = tal naturaleza.
w 0O
o <
w v
o
m Z
< g
Z 3
>
o
LL|
Z

VI. HIPOTESIS

Es probable que los Procedimientos Administrativos Sancionadores en la

Municipalidad Distrital de Mariano Melgar frente a la infracciones

cometidas por los administrados vulneran los derechos a la Tutela

Administrativa Efectiva, los Principios Constitucionales al Derecho de

Defensa y del Debido Procedimiento, y su posible solucion es la

actualizacion Ordenanza Municipal N° 539 que aprueba el régimen de

aplicacion de sanciones administrativas y el cuadro de infracciones y

sanciones ya que no se encuentra actualizada a la Ley 27444 Ley del

Procedimiento Administrativo General y sus modificatorias.
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VIl. MATRIZ DE CONEENCIA

PROBLEMA OBJETIVO HIPOTESIS VARIABLES DIMENSIONES METODOLOGIA
POTESTAD TIPO Y NIVELES DE
OBJETIVOS GENERALES SANCIONADORA. | Ley del

PROBLEMA PRINCIPAL

¢, Qué implicancia tiene la
potestad sancionadora de
la administracion publica
frente a las infracciones de
los administrados en la
Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar?

PROBLEMAS
ESPECIFICOS.

¢Existe en la
Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar un
adecuado Procedimiento
Administrativo
Sancionador frente a las
infracciones cometidas por
los administrados?

¢ Existe una tipificacion
taxativa de la conducta
antijuridica de los
administrados, tratandose
de infracciones de
caracter administrativo?

Proponer que la aplicacién del
PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR en la
Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar se realice de forma eficiente
y eficaz, respetando garantias
hacia los administrados.
OBJETIVOS ESPECIFICOS
-Proponer que la Municipalidad
Distrital de Mariano  Melgar,
reformule y actualice su Ordenanza
N° 539 que aprueba EL REGIMEN
DE APLICACION DE SANCIONES
ADMINISTRATIVAS Y EL
CUADRO DE INFRACCIONES Y
SANCIONES en contra de los
administrados, todo ello en el
marco Constitucional.

-Conocer los efectos que producen
las sanciones administrativas
hacia los administrados en la
Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar.

-Analizar la ejecucion del
Procedimiento Administrativo
Sancionador; principios aplicables.

Es probable que los
Procedimientos
Administrativos
Sancionadores en la
Municipalidad Distrital
de Mariano Melgar
frente a la infracciones
cometidas por los
administrados
vulneran los derechos
a la tutela
administrativa
efectiva, de defensa y
del debido
procedimiento, sea
porque su Ordenanza
Municipal N° 539 que
aprueba el régimen
de aplicacion de
sanciones
administrativas y el
cuadro de infracciones
y sanciones no se
encuentra actualizada
a la Ley 27444 Ley

del Procedimiento
Administrativo
General y sus

modificatorias.

9 Ordenanzas
Municipales

1 Principios

1 Reglamentos

INFRACCIONES
ADMINISTRATIVAS

9 Sanciones

T Vulneraciones
de derechos

9 Procedimientos
sancionadores

procedimiento
Administrativo

General

A Ley 27444
A Decreto
Supremo

N°1272

Constitucién
politica del Pera

INVESTIGACION

El presente estudio de
investigacion es descriptiva
y explicativa

POBLACION

La poblaciéon en estudio
esta conformada en la
Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar- Gerencia

de Administracion
Tributaria.

TECNICAS

La principal técnica
empleada en la
investigacion es la

Observacion- participante
FUENTES PRIMARIAS

Expedientes de
procedimientos
administrativos
sancionadores de la
Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar 2015-2016
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CAPITULO Il
MARCO TEORICO

I. ¢QUE ES EL ESTADO?

En la vida diaria siempre nos hacemos entre otras preguntas las
siguientes: ¢Qué es el Estado? ¢Por qué y para qué existe?, estas
preguntas en la carrera universitaria siempre la realizamos con el
objeto de saber méas del Estado, de nuestro Estado, y es que
conociéndolo nos va permitir comprender o entender con amplitud el
Derecho administrativo, la potestad punitiva del Estado, teniendo en
cuenta que de ahi nace ese poder que tiene la administracién publica

para sancionar.

Para V . . Leni n, e n itasetua sumey deRlebroo | uci - n
i E|I origen de |l a familia, |l a propiedad
dice:

A E| adh & dice Engels, resumiendo su analisis histéricod no es
de ninglin modo un poder impuesto desde fuera de la sociedad.
Tampocoes Al a realidad wméaihageniythea mor a
realidad de | a raz-ndéd, como afirma He
de un determinado grado de desarrollo de la sociedad, es la
confesibn de que esa sociedad se ha enredado en una
irremediable contradiccion consigo misma y esta dividida por
antagonismos irreconciliables que no puede conjurar. Pero a fin
de que estos antagonistas, estas clases con intereses
econdémicos en pugna, no se devoren a si mismos y a la sociedad
en una lucha estéril, se hace necesario un poder situado

aparentemente por encima de la sociedad y llamado a amortiguar
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el choque, a mantenerl o en | @&s | 2mit e
nacido de la sociedad, pero que se pone por encima de ellay se

divorcia de ella masy masé es el EFs Engealso1®66, p.

318-319).2

Nos ensefia que el Estado es producto de una contradiccion interna en
el seno de la sociedad, y estas contradicciones son de carécter
irreconciliable, y este surge para pone
El estado es definido por la Real Academia de la Lengua Espafiola
como "el estatus en que esta", asimismo lo define, "como la condicién
en que se encuentra una persona o0 cosa sobre la que influyen
determinados cambios”. Es decir, el Estado tiene la raiz del verbo
estar, que es distinta del verbo ser. Para nuestro fin nos importa la

relevancia juridica del Estado.

Para la doctrina nacional, el Estado es la organizacion institucional de
las sociedades mas desarrolladas, éste requiere formas de regulacion
normadas por el Derecho, para afirmar supremacia y orden, el cual
limite el libre albedrio de los integrantes, esto es la coaccion que se
hace exigible mediante la accion sancionadora (CHAMANE-
DONDERO-PEREZ-CALMET, 2009, p. 47-48).

. ESTADO Y CONSTITUCION

El Derecho y el Estado como parte de la creacion del hombre, no
puede actuar uno sin el otro, siguiendo la postura de la doctrina,
considero que para cualquier forma de organizacion, de vida en
sociedad, y para que ella pueda existir, requieren necesariamente un
minimo de regulacion, y lo manifestado tiene que ver bastante con el
Estado, ya que este encarna a toda la sociedad, de ahi nace la

sujecion del Estado a la ley.

2F. Engel s. i El origen de | a familia, |l a propiedad
Escogidas en dos tomos, p. 318-319, Moscu, 1966.
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En ese orden de ideas, en el devenir de toda la historia de la
humanidad, donde ha existido organizacion politica ha existido
derecho; los incas, en los griegos, los romanos, en la edad media etc.,
y en cada etapa de la historia, no se puede dejar de observar derechos
adquiridos por las personas, claro ejemplo lo podemos encontrar en La
Carta Magna Inglesa del 15 de Junio de 1215, donde el Rey Juan Sin
Tierra otorga una serie de libertades a todos los hombres libres del
Reino de Inglaterra, marcando para la historia una nueva etapa en la
dura lucha del individuo por la libertad, y todo ello es fundamento para
nuestros tiempos sobre las cuales se han erigido instituciones
organizadas y solidas, construyendo un Estado Constitucional de
Derecho, que exige el respeto de determinados principios; a la

igualdad, libertad personal, de legalidad etc.

EL ESTADO COMO ESTADO CONSTITUCIONAL

La constitucion es la norma juridica suprema, la cual pone un
pardmetro al orden normativo legal del Estado. Se podria decir que él
debe ser de la Jurisdiccion Constitucional la piedra angular que
controla los excesos legislativos de los operadores del Estado
(GARCIA, 2008, P. 152).

El Estado Constitucional, ha reemplazado al Estado de derecho, el
cual no solo supone la sustitucion de términos sino un cambio de
pensamiento. Quiere decir, no solo los actos de los operadores del
Estado se encuentran sujetos a la constitucion, ademas de ello,
representa el reconocimiento y la garantia de ciertos valores y

principios.

Para el profesor PRIORI POSADA, sefala que podemos hablar de
Estado Constitucional de en dos sentidos:

a) Estado Constitucional en sentido formal
Es el que tiene como norma suprema a la Constitucion, del cual

derivan los limites.
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b) Estado Constitucional en sentido material

Esta constitucion debe coger una serie de principios y valores
materiales propios del constitucionalismo, sin los cuales es
inadmisible considerar un Estado Constitucional, por mas que
exista una constitucién (2009, p. 342).

El profesor también hace la referencia que la existencia de los
principios y valores recogidos en la norma suprema, deber ser
necesariamente actuadas en la practica, explica ya que si ello no
ocurre, la Constitucion se convertiria solo en buenas intenciones,
careciendo de fuerza normativa.

Para el profesor GARCIA TOMA, referente a la constitucion

senala:

Al nstr ume n-jur@ico pgoel éomtiene aun conjunto de

valores, principios, normas y practicas basicas destinadas a

legitimar, modelar, organizar, regular e impulsar un tipo de
sociedad pol 2ticado (2010. Teor 2a
Constitucional).?

En ese orden de ideas, se entiende que para nuestro estudio en la
presente tesis, el Estado Constitucional, nos permite garantizar a
plenitud la dignidad de la persona humana; lo cual como se
establece en nuestra constitucion, es el fin supremo de la
sociedad y el Estado, en ese contexto los gobernantes deben
ajustar sus actuaciones dentro del marco establecido en el

ordenamiento juridico.
IV. EL IUS PUNIENDI DEL ESTADO
4.1. DEFINICION

Cuando hablamos del IUS PUNIENDI DEL ESTADO, a mi modo de

entender, considero que es el deber de sancionar que tiene un

3 Garcia Toma V. (2010). Teoria del Estado y Derecho Constitucional. Per(: Adrus.
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Estado o un Sistema de Estado, en este caso quienes administran
justicia, los jueces penales que son parte del ius puniendi del
Estado, pero también en el derecho administrativo encontramos una
rama referente al Procedimiento Administrativo sancionador, en el
cual estos dos poderes tienen una relacion de coexistencia y se
encargan de regular las diferencias entre sujetos desiguales, con el
objeto de lograr adecuado funcionamiento del aparato estatal, todo
ello dentro del marco de un Estado Constitucional y de derecho.

El Estado existe porque tiene como objetivo principal garantizar la
vida en comun de los ciudadanos, es por ello que se le ha otorgado
la potestad sancionadora, para que de esta forma y contando con un
sustento normativo pueda penar y castigar aquellas acciones que
atenten contra los bienes juridicos protegidos por el sistema legal.
(YACOBUCCI, 2000, p 25y ss).4

Entonces podemos admitir que el lus Puniendi corresponde a un
poder ser de la potestad sancionadora, aun cuando ella se exprese
de formas diversas pero el ordenamiento legal es uno solo.

Para el profesor GARCIA DE ERRATIA desde un punto de vista

administrativo define esa potestad sancionadora como:

A W mal infligido por la Administracion 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 obligacion de pago de una multa,
anteriormente a la Constitucion, incluso arresto personal del
i nfr 42011,qr1a64)°

Para VILLAVICENCIO TERREROS dice: La funcion punitiva del

Estado social y democréatico se origina en su soberania para

4 YACOBUCCI, GUILLERMO J. La deslegitimacion de la potestad penal: la critica al poder
sancionador del Estado. Abaco de Rodolfo, Buenos Aires, 2000, p. 25 y ss.

5 Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO y FERNANDEZ, TOMAS-RAMON. Curso de
Derecho administrativo. |. 12a ed., Palestra, Lima, 2011, p. 1064.
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identificar como punibles ciertas conductas y establecer la sancion
correspondienteo (2006, p. 87).°

Para el mencionado autor considera asi mismo, que la denominacion
de ius puniendi del Estado, es incorrecta, ya que tomando como

referencia al profesor ZAFARONI precisa que:

fEl Estado no tiene Derecho a Incriminar ni a penar porgue tiene
el deber de hacerlo porque surge de su funcién misma, es decir,

de |l a propia raz-n de du existenciao

En ese orden de ideas, acojo esa postura de que no podemos hablar
de un derecho de castigar del Estado sino todo lo contrario, de un
deber del mismo para imponer penas 0 sanciones, porque tiene un
fin, un objeto, que es el de mantener, preservar la paz entre los
ciudadanos, tutelando aquellos bienes juridicos que sean afectados
y obtendr4 una respuesta por parte del Estado (GARCIA DE
ERRATIA 2011, p.1064).

Por ende, el Estado con el poder que le ha sido atribuido podra
imponer penas o sanciones cuando se infrinja lo establecido por la
norma, y los particulares estan sometidos a un poder de dominacién
cuando no desean cumplir por lo establecido, y obliga al obliga
imponer la fuerza de obedecer sus decisiones, por lo que el poder

publico ejercera la pena o la sancion administrativa.

4.2. ANTECEDENTES HISTORICOS

El profesor  VILLAVICENCIO TERREROS opina que:
AHI st -ricamente proviene de | a Revo
pensamiento ilustrado del siglo XVIII, que originé la idea que, el
poder del Estado se haya controlado y limitado. Esta funcion esta

fundamentada y | imitada poi6 pl8&). Const i

8 Villavicencio Terreros F. Derecho Penal Parte General: Lima, 2006, Editorial Grijley.

7 Zafaroni Eugenio R. 2En busca de las penas Perdidas, Lima 1980, Editorial Afa.
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Ya que nuestra Constitucion Politica de 1993 en su articulo 45
sefala:

El poder del Estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo
hacen con las limitaciones y responsabilidades que Ila
Constitucion 'y las leyes establecen. Ninguna persona,
organizacion, Fuerza Armada, Policia Nacional o sector de la
poblacion puede arrogarse el ejercicio de ese poder. Hacerlo
constituye rebelién o sedicién.

Entonces, se encuentra esa justificacion de ese poder que le ha sido
atribuido con la finalidad de evitar acciones u omisiones que son
consideradas socialmente reprochables (JOAQUIN, p. 11-16). 8

Para Mufoz Conde/Garcia Aran en relacion a la potestad punitiva
estatal, considera que su justificacion se halla en su propia
exi stenci a, les decies,unaprealidgdy Bna gust e
amarga necesidad con la que hay que contar para el mantenimiento
de una convivencia minimamente pacifica y organizadaoc 2002, P.
69).

Por lo tanto, el Estado al ser el titular del ius puniendi ejercera su
poder, valiéndose de los diferentes recursos normativos, los mismos
que han sido tipificados por el mismo Estado, quien tiene ademas la
facultad de perseguir a todo aquel que no cumpla con dicha
normativa. Pero, debe quedar claro que este poder que detenta el
Estado y del cual es el titular, no debe seguir la linea de un Estado
absoluto, en el cual no se planteaba por qué el Estado es quien
detenta el poder (MIR PUIG, 2003, p. 97 y ss).°

STORNOS MAS, JOAQUE N. AfaQui ®n debe ejercer el l usPur
de Derecho Administrativo, N° 161, Madrid, 2014, p.11-16, Civitas.

9 MIR PUIG, SANTIAGO. Introduccion a las bases del Derecho penal: concepto y método. 2da
ed. Bde F, Buenos Aires, 2003, p. 97 y ss.
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V. ADMINISTRACION PUBLICA

Es importante conocer, lo que se entiende por Administracion
Pulblica, con el objeto de entender cuél es su funcién que cumple en
nuestro pais, con el devenir de los tiempos se ha podido dar

multiples definiciones, etimoldgicamente proviene de la expresion

|l atina Aadministrareo, de | as ra2ces a
se traduce en fiservir ao. Seg¥%n el di
de l a Lengua administrar es |l a acci

autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las personas que lo
habitano (Rae, 2013).

Cabe resaltar que tan importante es el aporte de (Hobbs, Locke,

Rousseau), que la sociedad tienen su origen en un contrato, pacto o

conveni o: i E |l Contrato Social o, El C L
cada individuo, dejando asz?2 el Afestadoao
régimen sometido a leyes de justicia administrativa.

El profesor GALI NDO MACHADO  earias slaula | i br o
Admini straci -n Publicad hace referenci

de explicar el concepto de administracion:

"lsaac GUZMAN VALDIVIA. Es la direccion eficaz de las
actividades y la colaboracion de otras personas para obtener
determinados resultados". José A. FERNANDEZ ARENA. Es una
ciencia social que persigue la satisfaccion de objetivos
institucionales por medio de una estructura y a través del esfuerzo
humano coordinado".

"Elementos del concepto”. "Si se analizan detenidamente las
anteriores definiciones, se puede observar que todos los autores
concuerdan, de una u otra manera, en que el concepto de

administracion esta integrado por los siguientes elementos:
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I. Objetivo. Es decir, que la administracién siempre esta enfocada
a lograr fines o resultados. 2. Eficacia. Consiste en lograr los
objetivos satisfaciendo los requerimientos del producto o servicio
en términos de cantidad y tiempo. 3. Eficiencia. Se refiere a
"hacer las cosas bien". Es lograr los objetivos garantizando los
recursos disponibles al minimo costo y con la maxima calidad. 4.
Grupo social. Para que la administracion exista, es necesario que
se dé siempre dentro de un grupo social. 5. Coordinacién de
recursos. Para administrar, se requiere combinar, sistematizar y
analizar los diferentes recursos que intervienen en el logro de un
fin coman. 1 6. Productividad. Es la relacion entre la cantidad de
insumes necesarios para producir un determinado bien o servicio.
Es la obtencion de los maximos resultados con el minimo de
recursos, en t ®r mi no s(2060eP.23)1%ci enci a vy

Para CARRILLO CASTRO define a la administracion publica como:

el sistema dindmico -integrado por normas, obijetivos,
estructuras, organos, funciones, métodos y procedimientos,
elementos humanos y recursos econdmicos y materiales- a través
del cual se ejecutan o instrumentan las politicas y decisiones de
guienes representan o gobiernan una comunidad politicamente
organizada 0 (8,lp&y827).1%

La Ley 27444 del Procedimiento Administrativo General, nos da a

entender el legislador que la Administracion Publica es el conjunto

10 Galindo Machado, Teoria de la Administracion Publica, Mexico, 2000. Editorial Porria.

11 Alejandro Carrillo CASTRO. La Reforma Administrativa en Mexico, Metodologia para el
Estudio del Funcionamiento y Reforma de la Administracion Publica (Una Propuesta). Miguel
Angel Porraa, S.A., Librero-Editor. México. 1988, pag. 27.
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de entidades que componen el Estado, ya que en dicho cuerpo
normativo no conceptualiza o nos da un alcance de Administracion
Pudblica, solo menciona las instituciones que la componen.

Articulo I. Ambito de aplicacion de la ley

La presente Ley sera de aplicacion para todas las entidades de la
Administracion Puablica.

Para los fines de la presente Ley, se entendera po r Aenti dado
Aenti dadesd de | a Administraci-n P¥bl
1. El Poder Ejecutivo, incluyendo Ministerios y Organismos
Publicos;

2. El Poder Legislativo;

3. El Poder Judicial;

4. Los Gobiernos Regionales;

5. Los Gobiernos Locales;

6. Los Organismos a los que la Constitucion Politica del Peru y las
leyes confieren autonomia.

7. Las demas entidades, organismos, proyectos especiales, y
programas estatales, cuyas actividades se realizan en virtud de
potestades administrativas y, por tanto se consideran sujetas a las
normas comunes de derecho publico, salvo mandato expreso de
ley que las refiera a otro régimen; vy,

8. Las personas juridicas bajo el régimen privado que prestan
servicios publicos o ejercen funcion administrativa, en virtud de
concesion, delegacion o autorizacion del Estado, conforme a la

normativa de la materia.

31



Los procedimientos que tramitan las personas juridicas
mencionadas en el parrafo anterior se rigen por lo dispuesto en la
presente Ley, en lo que fuera aplicable de acuerdo a su
naturalezaprivada. 0

Por lo que se puede entender que la Administracion Publica, es la
encargada de cumplir la funcion administrativa del Estado.

El profesor CERVANTES opina que existen tantos conceptos como
enfoques, y los principales son las siguientes:

a. Concepto Sistematico. Que define la administracion Publica,
como un sistema de elementos heterogéneos en interaccion, en la
medida que esta heterogeneidad suponga afiliacion a diversas
ciencias sociales particulares; dicho de otra manera. Lo
administrativo tiene sus propias reglar de juego, pero estas no
valen nada fuera del contexto politico, econdémico, juridico y
psicolbgicogue | e dan di mensi -n soci al

b. Concepto funcional. ALa administraci-n
manifestaciones especificas del poder del Estado, no solamente
ejecuta la ley, sino que realiza la ley, obrando dentro de sus
cuadros, normando los fines de la misma. No es ejecucion
automatica de una norma, sino su realizacion material, y oportuna y
eficiente a través de potestades reglamentarias o discrecionales e
I mperativaso
Desde una perspectiva juridica, es de observar que el Estado tiene
la facultad de imponer su voluntad a los administrados o
ciudadanos, independientemente de la voluntad de estos, lo que se

denomina el Jus Imperiun, todo ello sobre la base del interés
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publico. Al respecto los franceses tienen la doctrina del Contrato
Social o Pacto Social por el cual los ciudadanos renunciamos a
defender en interés individual o en todo caso lo supeditamos en
favor del interés publico.

. Concepto Microanalitico.iLa Admini straci -n
del gobierno que consta de la ordenacién cooperativa de las
personas, mediante la planificacion organizacion, educacion, y
direccidbn de su conducta, para la realizacion de los fines del
sistema politico.

. Concepto Macroanalitico. ALa Admi ni straci
division de la ciencia politica y de las ciencias sociales, y es parte
de la ciencia de la administracion que tiene que ver con el
gobierno, se ocupa de la rama ejecutiva donde se hace el trabajo
del gobierno, en resumen una definicion macroanalitica de la
Administracion Publica son todas aquellas operaciones que tienen

por objeto la realizacibn y ejecucion de las directivas

n

P Yab |

i

PYab | i

gubernamental esd (ANALETI CO, 1975,

. Concepto Sociolégico. "Soci ol - gi cament e,
Publica es como la organizacion social generada por voluntad de
Estado, para actuar a su servicio en el contenido de la realidad
nacional, en orden a los intereses que define el poder politico. En
tanto organizacion politico-administrativa, es el instrumento a
través del cual se ejerce la funcion de gobierno, y se desarrollan
determinados procesos productivos de bienes y servicios en todo el

territorio nacional (2000, p. 21-22).
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VI.

FUNCION Y ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Se tiene que hacer una diferencia entre funcion administrativa y
Administracion Publica, ya que esta Ultima estd compuesta por
aquellas entidades que realizan funcion administrativa y todo ello
porque existen entidades publicas que realizan funcion
administrativas pero no forman parte del Estado, asi como, hay
entidades del Estado que no realizan funcion administrativa.

Los autores MUNOZ MACHADO y MARTIN RETORTILLO explican
que en el derecho comparado existen dos criterios para diferenciar

las funciones publicas:

a) El criterio organico o estructural
En este criterio se hace la distincién segun el acto se realizado
por un érgano jurisdiccional, administrativo o legislativo, pero este
criterio segun los autores resultaria ser errbneo ya que 6rganos
legislativos y jurisdiccionales también se realizan funciones
administrativas.

b) El criterio material o sustancial
Referido a la descripcion externa de los actos, los actos
legislativos crean normas, reglas de conducta; los actos
jurisdiccionales los que en un proceso deciden una cuestion
controvertida entre dos partes, justicia en verdad, determinando la
norma aplicable; y por ultimo los acto de la funcion administrativa,
los actos concretos (1977, p. 526 -1958, p. 11).
El profesor GUZMAN NAPURI, sefiala que hoy en dia esos
criterios se encuentran en crisis, hablando de este ultimo criterio,
el autor hace referencia que si aceptamos ese criterio, estaremos
aceptando un sistema sin frenos ni contrapesos, o denomina
(checks and balances), propios del principio de separacién de
poderes en su formulacion actual (2011, p. 19-20).

El mismo autor hace referencia a la actividad de la Administracion

Pulblica, y manifiesta que las actividades que realiza esta, deben
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configurarse como obligaciones, al amparo del principio de
legalidad tomando en cuenta competencia de cada uno de los
entes que la conforman; por lo que explica las distintas

actividades de la administracion, que son las siguientes:

a) Actividad de limites de derechos
También conocida como la actividad de policia, con el objeto
de preservar el interés general, limitando derechos, sean
fundamentales o no, ya que por su naturaleza, la
Administracion estéd autorizada para limitar ciertos derechos o
intereses de los particulares.

b) Actividad prestacional
La administracion publica especialmente los gobiernos locales
estan sujetos a las Leyes y Disposiciones que de manera
general y de conformidad con la Constitucion Politica del
Peru, que regulan las actividades y funcionamiento del Sector
Publico; y ellos controlan y manejan los servicios publicos, y
estos necesariamente deben ser asegurados por la
Administracion, por ser la misma de interés general.

c) Actividad de fomento
Es el estimulo que realiza la Administracion Publica hacia los
administrados para que realicen diferentes actividades,
econdémicas entre otras, pueden ser subsidios.

d) Actividad normativa
Se trata la emision de normas de inferior jerarquia, por
ejemplo los reglamentos que sirven para complementar o
hacer operativas las leyes, encontramos los instrumentos de
Gestidn, a excepcion de la ordenanza municipal en el caso de
los gobiernos locales y regionales, ya que ellos tienen rango

de ley.

e) Actividad sancionadora
Esta actividad es junto con la actividad limitadora de derechos

es la que mas adelante pasaremos con mas amplitud a
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VII.

detallar, ya que permite sancionar a los a los administrados
por cometer infracciones, aplicando la actividad sancionadora
de la Administracion, por lo que esta se tiene que ceiiir a
ciertos principios que tienen por finalidad proteger al particular

de posibles actos arbitrarios.

f) Actividad cuasijurisdiccional

En el procedimiento sancionador la Administracion se encarga
de resolver, ya sea por un inicio del proceso de oficio a pedido
de parte, en los procesos trilaterales, agotando la via
administrativa o en sede judicial, lo ejerce a través de los
tribunales administrativos o0 de los entes colegiados
encargados de resolver controversias, entre los particulares o
entre estos y el propio Estado.

En esta actividad se discute mucho el aspecto de la
imparcialidad de la administracion, el cual lo desarrollaré mas

adelante.

g) Actividad arbitral

En la doctrina nacional hay discrepancias frente a esta
actividad de la Administracion, porgue de conformidad con la
Constitucion el arbitraje supone una jurisdiccion, el cual fue
corroborado por el Tribunal Constitucional, es por ello que
algunos autores consideran que no deberia ser considerada

como parte de la funcién administrativa.

LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA i GOBIERNOS LOCALES

Es necesario recordar, como se ha manifestado al inicio de este
capitulo, que la potestad punitiva de la administracion ha de
entenderse como la manifestacion de la soberania nacional, por el
cual la Constitucion atribuye al Estado y a sus 6rganos, una serie de
prerrogativas que solo pueden estar motivadas en el interés publico.
Asi como ha manifestado la doctrina que las potestades, son tareas
o deberes que le es asignado al Estado, para que a través de su

cumplimiento se busque alcanzar el bien comun.
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Las entidades que integran la Administracion Publica, me refiero a
los Gobiernos Locales gozan ambito de  autonomia
constitucionalmente consagrado y garantizado, enmarcado dentro de
|l a esfera de sus intereses, A A
toda vez que para su existencia ontolégica y practica resulta
necesario que las mismas tengan la posibilidad de imponer
sanciones a los administrados autores de actos contrarios a las

normas juridicas aplicables dentro de sus limites territoriales.

6.1. DEFINICION
Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua

Espafiola, el término potestad significa, poder, jurisdiccién o

facultad que se tiene sobre algo.

Para el estudio del Derecho Administrativo, potestad es
entendida como poder, y este es atributo del Estado, en tanto
la potestad se concibe como una prerrogativa inherente al

ejercicio de una funcién de la administracion.

Par a Os s a Arbel 8ez nes una
administracion que se traduce en la viabilidad juridica de la
imposicibn de sanciones a los particulares y aun a los
funcionarios que infringen sus dispos i ci oneso (2
97). 12

De lo manifestado por el autor se puede entender que la
Potestad Sancionadora de la Administracion, regula la relacion
con los administrados y los funcionarios que infringen las

normas.

Segln PEDRESCHI GARCES, el ordenamiento atribuye a la
Administracion potestades represivas o de sancion dirigidas a
contrarrestar la comision de determinados supuestos de hecho
calificados como conductas ilicitas, cuyo castigo se encuentra
excluido de la competencia de los oOrganos jurisdiccionales
penales (2003, p. 502).

120ssa Arbelaez, J. (2009). Derecho Administrativo Sancionador. Colombia: Legis S.A.
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Para ROJAS LOPEZfiHabl ar sobre el Derecho

Sancionador por ejemplo, implica de manera necesaria
referirse al ejercicio de una potestad de la administracion que
tiene como fundamento habilitante una construccion tedrica
segun la cual, toda autoridad estatal para sancionar a los
ciudadanos como consecuencia de una infraccidon
administrativa o la realizaciéon de un delito, emana de su ius
puni endi O poder RAWWKP B7A)NV O del

Para nuestro Tribunal Constitucional una sancion administrativa
constituye la manifestacion del ejercicio de la potestad
sancionatoria de la Administraciéon y en esa misma linea se
encuentra limitada, en el marco del respeto de la Constitucion,
al respeto de los principios constitucionales y, en particular, a la
observancia de los derechos fundamentales (Expediente N°
1654-2004-AA/TC). ElI Tribunal constitucional manifiesta
claramente que este poder de sancionar se encuentra limitado
con el objeto de garantizar el respeto de los derechos
fundamentales constitucionales, asi como la busqueda de
seguridad juridica, el cual todo ello de ser plasmado en la
realidad al momento de sancionar o iniciar el procedimiento

administrativo sancionador.

Asi mismo, para el profesor MORON URBINA sefiala que la
potestad sancionadora es la facultad mas aflictiva con que
cuenta la Administracion, puesto que le permite gravar
patrimonios, limitar o cancelar derechos o imponer restricciones
a las facultades ciudadanas. Dicha potestad resulta
complementaria al poder de mando para el adecuado
cumplimiento del orden administrativo establecido en beneficio
del interés publico (2006, p. 617).13

3 MOREN

URBI NA, J u a n prinCipios | de da. potéstac sancionadora de la

Est adc

Administraci-n P%¥%blica a trav®s de |l a jurebd/sprudenci
En: Palestra del Tribunal Constitucional. Afio 1. N° 7 (julio de 2006). p. 617.
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ALEJANDRO NIETO, sefiala que la potestad sancionadora de
la Administracion forma parte, junto con la potestad penal de
los tribunales judiciales, de un ius puniendi superior del Estado,
el cual ademas es unico, de tal manera que dichas potestades
no son sino simples manifestaciones concretas de aquél (2005.
p. 26).

Por lo que se entiende que el derecho administrativo es una
parte del derecho publico, ya que no es una novedad la
traslacion de los principios de derecho penal en el &mbito del

derecho administrativo sancionador.

Para el profesor GUZMAN NAPURI, a &ctividad sancionadora
goza actualmente de especial singularidad, puesto que permite
a la Administracion sancionar a los particulares por la comision
de determinadas infracciones, las mismas que no poseen la
calificacion de delitos. Ademas, la actividad sancionadora de la
Administracion posee ciertos principios que tienen por finalidad
proteger al particular de posibles actos arbitrarios, dada la
naturaleza especial mente gravosa de
27), se puede entender que la gran mayoria en la doctrina
concuerda con referencia a la potestad sancionadora de la
Administracion, esa doctrina se acepta con toda naturalidad en
nuestro pais, se acepta esa facultad de sancionar de la
administracion Publica, para determinar infracciones e imponer
sanciones en casi todos los sectores de la vida social

regulados por el derecho administrativo.

Es necesario también sefalar, que dicha potestad
sancionadora tiene su origen en el Siglo XIX, con la evolucion
de Estado Absolutista pasando al Estado Liberal, donde se
instaura un nuevo orden producto de la Revolucion Francesa,
aboliéendose el poder total de la administracion publica
conocido como el poder de policia. Encargandose de los ilicitos

administrativos los jueces penales.
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El tribunal constitucional espafol, con el objeto de no recargar
en exceso las actividades de la Administracion de Justicia con
ilicitos de gravedad menor, entonces correspondio al derecho
administrativo sancionador el rol de instrumento de control
social alternativo al derecho penal, para colaborar con la
justicia en la prevencion y punicién de los ilicitos menores
(BLANCA LOZANO, p, 413).

VIII. INFRACCION ADMINISTRATIVA

Se tiene que hacer una diferencia entre que es lo que se entiende
por delito e infraccion administrativa

El profesor GOMEZ TOMILLO. En su libro Derecho administrativo
sancionador. Parte general: teoria general y practica del Derecho
penal administrativo, hace referencia que se pueden distinguir dos
bloques de doctrinas que se han desarrollado respecto a la
infraccidbn administrativa: las tesis diferenciadoras y las tesis
unitarias, a las cuales se suma también las tesis eclécticas (2013,
p. 116 y ss.).1

GUEVARA CORNEJO, hace un andlisis referente a la infraccion

administrativa:
a. Tesis unitaria

Esta tesis tomada por la mayoria de la doctrina, la misma que
sostiene que tanto el Derecho penal como el Derecho
administrativo sancionador poseen la misma naturaleza, es
decir, que no existe criterio alguno o especifico que los
diferencie, manifestando que la potestad punitiva otorgada al

Estado se ve reflejada tanto en las penas como en las

14 GOMEZ TOMILLO, MANUEL. Derecho administrativo sancionador. Parte general: teoria
general y préactica del Derecho penal administrativo. 3er ed., Thomson Aranzadi, Navarra,
2013, p. 116y ss
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sanciones administrativa, sin embargo, esta tesis trae consigo
la tesis denominada cuantitativa pero sostiene algunos
fundamentos unitarios adicionales, ello porque considera que
no siempre hay una correlacion entre los delitos y las
infracciones administrativas cuantitativamente hablando (BAJO
FERNANDEZ y BACIGALUPO SAGGESE, 2001, p. 81-105).1°
Es decir, que en algunas oportunidades la administracion
tendra la potestad de sancionar infracciones muy graves y
dicha sancion sera considerada mas elevada a si se hubiese
impuesto una penal, sobre todo en aquellos casos en los que la
pena privativa de libertad es suspendida (BACA ONETO, p. 1-
24).16

Para defender esta teoria surgiran algunos argumentos, tales
como la finalidad perseguida por el Derecho penal y el Derecho
administrativo sancionador, en el cual se sostiene que ambas
ramas del Derecho tienen como fin el tutelar bienes juridicos
(GOMEZ TOMILLO, p. 91-126)Y, dejandose atras la idea de
gue solo el Derecho penal tutela bienes juridicos y el Derecho
administrativo sancionador se encarga de castigar la mera
infraccion de la norma (BACA ONETO, p. 1-24), es por ello que

no coinciden con la distincién entre bienes juridicos centrales,

15 BAJO FERNANDEZ, MIGUEL y BACIGALUPO SAGGESE, SILVINA. Derecho penal
econdmico. lera ed., Ceura, Madrid, 2001, p. 81-105.

BACA ONETO, VI CTOR SEBASTI CN. faResponsabilidad s
sancionatoria? Una propuesta de respuesta a partir
24.

17 GOMEZ TOMILLO, MANUEL. Derecho administrativo sancionador. Parte general: teoria
general y practica del Derecho penal administrativo. Op. Cit., p. 91-126
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para el ambito penal, y bienes juridicos periféricos, para el
ambito administrativo, sosteniendo ademas que en aquellos
casos en los que el legislador distingue la clase de ilicitos, lo
hace siguiendo criterios de calculo, asi por ejemplo, en el
supuesto de conduccion en estado de ebriedad, el bien juridico
protegido sera la seguridad vial, pero que al tomar en cuenta
los principios de proporcionalidad, fragmentariedad y udltima
ratio se sefiale si determinada conducta configura un ilicito
penal o administrativo (ALASTUEY y ESCUCHURI. cit., p. 7-
86),'® pero tanto el Derecho penal como el administrativo
sancionador tienen una zona comun en la que los objetos de
tutela coinciden (GOMEZ TOMILLO. p. 91-126).

Es por ello que resulta gréfica la idea sostenida por, CEREZO
MIR, quien sefiala que el legislador no establece sus mandatos
y prohibiciones para generar obediencia en los ciudadanos sino
para evitar que se genere un dafo, indicando ademas que
existe una linea del ilicito material, el mismo que desde el
Derecho penal se va atenuando hasta llegar a las que se
denominan infracciones administrativas, pero que esta linea
nunca llega a desaparecer del todo (CEREZO MIR, Cit., p. 159-

173).19

. ALASTUEY DOBEN, MAREA DEL CARMEN, ESCUCHURI Al SA
e il2cito administrativoo. En: E s versidad desSanfiaggaon al es y ¢
de Compostela, Madrid, p. 7-86.

YCEREZO MIR, JOSE£. ifiL2mites entre el Derecho penal
Jornadas de profesores de Derecho penal. Op. Cit., p. 159-173
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Desde el punto de vista temporal, existe una amplia fluidez
entre ambos sectores por o que no se puede establecer un
criterio que los delimite, ello quiere decir que en el futuro una
determinada conducta podra dejar de ser protegida penalmente
cuando ya no necesite tal proteccion y existiran ilicitos
administrativos que dadas las circunstancias necesitaran de la
proteccion penal, esto es, que si estos cambios son necesarios
tendran que realizarse (ALASTUEY y ESCUCHURI. cit., p. 7-
86). Asimismo, desde el punto de vista juridico positivo, el
legislador ha establecido diferencias entre la sancién y la pena
gue sOlo se pueden explicar desde la teoria cuantitativa,
estableciendo minimos en determinadas conductas para que
puedan ser consideradas delitos, por ejemplo la tasa de alcohol
en el tipo de conduccién en estado de ebriedad (GOMEZ
TOMILLO, Cit.,, p. 102-103),2° por ejemplo en el caso del
Cddigo penal Peruano esta conducta se encuentra tipificada
indicando que la conducta infractora se producird cuando la
presencia de alcohol en la sangre sea mayor a 0.5 gramos i
litro (Art. 274 del Codigo Penal).

Asi pues de acuerdo a lo sefialado por el articulo en mencion,
el legislador a tipificado la conducta conduccion en estado de
ebriedad en el &mbito penal, el mismo que se configurara soélo
cuando haya superado los minimos de alcohol sefalados, por

lo que segun este punto de vista el legislador establecera

20 GOMEZ TOMILLO, MANUEL. Derecho administrativo sancionador. Parte general: teoria
general y practica del Derecho penal administrativo. Op. Cit., p. 102-103.
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minimos que permitan diferenciar entre un delito y una

infraccion administrativa.

Por ultimo, desde el punto de vista de las consecuencias
juridicas, ambas ramas del Derecho tienen la misma forma de
reaccion, y esto se puede sostener porque existiran casos en
gue la administracion optara por medidas de represion tan
graves 0 mas que a como reprenderia el Derecho penal,
apreciandose por ello la existencia de una igualdad de
condiciones, motivo por el cual nace la necesidad de someterla
a semejantes controles que los establecidos para el Derecho
penal, es decir, que se confirmaria una vez mas la identidad
sustantiva entre estas dos ramas del Derecho (GOMEZ
TOMILLO, Cit.,, p. 102-103),. Asimismo, se sostiene la
prohibicibn de acumular sanciones penales y administrativas
por los mismos hechos, es decir, que en virtud del principio del
ne bis in idem en su vertiente procesal un mismo hecho no
puede ser objeto de dos procedimientos (REATEGUI
SANCHEZ, Lima, 2010, p.329- 354),2' principio que esta
implicito en el Derecho al debido proceso reconocido por el

articulo 139° inciso 3 de la Constitucion (Expediente N°1670-

ZRECTEGUI SCNCHEZ, JAMES. La garant2a del @
penal. lera ed., Jurista Editores, lima, 2006, p. 5156; también Vid. REATEGUI SANCHEZ,
JAMES. AfLa prohibici-n de |l a muwtiple perse
in 2demd en SOSA SACI O, JUAN MANUEL (Coor
derechos y garantias procesales. lera ed., Gaceta Juridica, Lima, 2010, p.329- 354.
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2003-AA/TC),?? y este fundamento sélo se puede sostener al
reconocer que ambas ramas del Derecho tienen identidad
sustancial (GOMEZ TOMILLO, Cit., p. 102-103).

Por otro lado, algunos autores como RODRIGUEZ
MOURULLO, sostienen que el ilicito penal y el ilicito
administrativo no se diferencian ontolégicamente por su
contenido, sino que su diferencia radica en el ambito de las
sanciones, por lo que el ilicito sera penal si le atribuyen una
pena criminal y sera administrativo si se le impone una sancién
administrativa. El autor aclara que no existe diferencia
cualitativa ni cuantitativa, sino que el ilicito en un determinado
sector dependera de la sancion que se le atribuya
(RODRIGUEZ MOURULLO 1978, p. 34).3

Por su parte, LEON VILLALBA, manifiesta al tomar como
criterio la tesis unificadora, que las Unicas diferencias
existentes son la de caracter accesorio, por lo que niega la
existencia de alguna diferencia sustancial entre ambos
sectores (1998, p. 249y ss.).?*

Asimismo, GARCIA DE ENTERRIA, sostiene que la dualidad
existente entre las sanciones administrativas y las penas

judiciales surgi6 desde los origenes de la Revolucion Francesa,

22 Sentencia del tribunal constitucional Expediente N°1670-2003-AA/TC de 26 de abril de 2004

22 RODRIGUEZ MOURULLO, GONZALO. Derecho penal: Parte general. Editorial Civitas,
Madrid, 1978, p. 34.

24 LEON VILLALBA, FRANCISCO JAVIER DE. Acumulacién de sanciones penales y
administrativas: sentido y alcance del principio Ne bis in idem. Bosh, Barcelona, 1998, p. 249 y
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en el cual las monarquias del XIX adoptaron un sistema
represivo, pero no abandonaron sus poderes sancionatorios, es
decir, se adopt6 un sistema penal judicializado pero a la par la
Administracion no desplazé totalmente sus poderes (p. 1064 y
ss).?®> Por lo que en la actualidad, es el legislador quien
determina si ante determinada accion se impondra una sancion
penal o administrativa teniendo como fundamento aspectos
puramente cuantitativos y en otros casos (la mayoria) por
razones de rapidez se impondra una sancién administrativa
COmo una respuesta ante una justicia penal lenta debido a la
gran carga procedimental (Ibidem).

Ademas de la referencia histérica existente, el autor sefiala que
han surgido procesos de despenalizacion que ha trasladado la
responsabilidad de los jueces penales a la administracion
aguell os delitos que son denominados
como también se han sumado el surgimiento de centros
politicos con poder sancionador.

Por lo que el autor concluye que, intentar dar una justificacion
tedrica o tratar de determinar una sustancia propia entre ambos
modos de sancionar han fracasado, sefialando que el nucleo
irreductible observado es que soOlo en un proceso judicial se
podra imponer penas privativas de libertad, y que el fin de
ambas sanciones son diferentes, siendo la finalidad de la

sancion penal la de la reinsercion social y reeducacion, y la

25 GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO y FERNANDEZ, TOMASRAMON. Curso de Derecho
administrativo. I. Op. Cit., p. 1064 y ss.
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sancion administrativa tendra finalidades mas pragmaticas
llegando a atribuir responsabilidad objetiva. Asimismo MIGUEL
BAJO Y SILVINA BACIGALUPO sostienen que en ambas
ramas del Derecho se protegen bienes juridicos, por lo que la
diferencia que existe entre el Derecho penal y el administrativo
sancionador es puramente formal, es decir que el ilicito
administrativo  sera  castigado por las autoridades
administrativas y el ilicito penal sera sancionado por los
tribunales de justicia cuya consecuencia sera el de imponer
una pena prevista en el codigo penal, en base a esa légica se
sefiala que el legislador se guiara por el principio de
subsidiariedad a través del cual se sancionara
administrativamente las conductas que puedan ser
solucionadas sin necesidad de recurrir al &mbito penal (Cit., p.
76-82).

Este autor ademas menciona que si los juristas llegan a ver la
falta como un injusto puramente formal, ello se debe a la
lejania que existe en realidad con el sector encargado de
regular esta infraccion. Por lo que concluye que lo Unico que
diferencia a las sanciones administrativas de los delitos es la
gravedad de la conducta, por lo tanto la diferencia es
puramente cuantitativa.

Los defensores de esta teoria basan ademas sus argumentos
en dos ventajas centrales. Por una parte, da lugar a la

aplicacion en el Derecho administrativo sancionador de los

47



principios que el Derecho penal ha desarrollado, y por otra
parte también se puede sefalar que al ser dos sectores que
son sustancialmente iguales se aplicaran las mismas garantias
(principio de imputacion subjetiva, de personalidad, de
legalidad, etc.) (GOMEZ TOMILLO Cit., p.116 y ss).28

b. Teorias eclécticas

Otra postura, es la Teoria ecléctica, la misma que es también
conocida como tesis mixta puesto que su fundamento es
admitir en un primer momento que entre infraccion
administrativa y penal existe una diferencia cuantitativa, pero
no descarta tampoco la diferencia cualitativa, sosteniendo que
ésta Ultima surge en el contraste que existe entre los delitos
centrales del sistema y las infracciones administrativas. Por lo
gue existirh un punto en que la diferencia cuantitativa se
transforma en cualitativa. Existiendo un limite en el cual la
cantidad se transforma en cualidad, ello porque los delitos que
tienen cierto peso requieren de un castigo penal y en cambio
los casos de bagatela seran calificados como contravenciones
(ROXIN, p.72'y 73).27

Es por ello, que la delimitacion entre infraccion penal y
administrativa quedard siempre sometida al criterio del
legislador sin que se tome en cuenta los contenidos de las

leyes, pero en el caso de delitos graves como por ejemplo el

%6 GOMEZ TOMILLO, MANUEL. Derecho administrativo sancionador. Parte general: teoria
general y practica del Derecho penal administrativo. Op. Cit., p.116 y ss.

2TROXIN, CLAUS. Derecho penal: Parte General. Op. cit., p. 72y 73.
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asesinato siempre seran considerados delitos que tienen como
consecuencia una sancion penal, por lo que las leyes emitidas
por el legislador seran vinculantes en cuanto a su contenido.
En resumen, teniendo como base la delimitacion de su
contenido, se deberia hablar mas bien de una consideracion
mixta cualitativo- cuantitativa.

Asi mi smo, LASCURAEN SCNCHEZ

afirmo que las diferencias cuantitativas desembocan en
diferencias cualitativas pretendo sefialar que el que un sector
se ocupe de sanciones mas leves, y significativamente que
tenga vedadas las privativas de libertad, y otro de las mas
graves, prision incluida, va a comportar toda una serie de
diferencias en la configuracion de las normas, en su
interpretacion y en su aplicacion, y que la razon de ello esta en

la conexién que existe entre el analisis de vigencia y principios

sosti e

yla cuantiadelassanci ones® (LASCURAEN SCNCFH

p. 619).2 Es decir, que de acuerdo a lo sefalado para este
autor las diferencias que hay entre una y otra rama del Derecho
se dan precisamente porque existe una conexion que deriva de
los principios y de las cuantias de sus sanciones.

Asi pues, se sostiene que el hecho de convertir alguna
infraccion administrativa como delito y que por lo tanto se tenga

COmMo consecuencia una pena, ha generado que las diferencias

BLASCURAEN SCNCHEZ, JUAN ANTONI O. APor un Derecho p

Derecho

de medidas de seguridad y Derecho

profesor Dr. Gonzalo Rodriguez Mourullo. Civitas, Navarra, 2005, p. 619.
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cuantitativas valgan tanto o mas que las cualitativas (ANTON,
1986, p.21y 22).2°

La critica que surge a esta teoria es que no logra determinar en
gué momento se produce ese salto cualitativo, dejando un
vacio en su fundamentacion, por lo que daria la impresién que
finalmente lo que se sostiene es la existencia de una diferencia
cualitativa.

c. Teoria Diferenciadora

En la teoria diferenciadora se sostiene que existen diferencias
sustanciales entre el ilicito administrativo y el penal, es decir,
existe una diferencia cualitativa.

Para poder desarrollar con claridad esta teoria es necesario,
desde nuestro punto de vista, mencionar en primer lugar la
teoria clasica de base ética, segun esta teoria, la distinciéon que
existia entre el ilicito penal y el administrativo era que al
primero se le atribuia el caracter de lesion éticamente
reprochable de un bien juridico y el segundo seria un acto de
desobediencia ético - valorativamente neutro (SILVIA
SANCHEZ, 1998, p. 441 y ss). Esta corriente se inicia en
Alemania, teniendo como principal representante a
GOLDSCHMIDT, se llega a sostener que los ilicitos penales se
caracterizaban por el dafio o puesta en peligro concreto de un

bien juridico, y las contravenciones se concretaban con la

29 ANTON ONECA, JOSE. Derecho penal. 2da ed. Ediciones Akal, Madrid, 1986, p.21 y 22.
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omision de obediencia a la Administracion (RAMIREZ GOMEZ,
2000, p.19-20).%°

Sin embargo, en la década de los afios sesenta el bien juridico
empezo a tener un desarrollo doctrinal en el que dejé de ser
entendido bajo una concepcidén ética y pasé mas bien a ser
fundamentado desde el punto de vista socio funcional por lo
gue dio lugar a que se diera un cierto acercamiento del
Derecho penal con la regulacion administrativa originando que
la misma fuera debatida facilmente por quienes defienden la
teoria cuantitativa que sefialaban encontrar la distincion en la
mayor o menor lesién de los bienes juridicos, pero, la teoria
cuantitativa no logra explicar la distincibn que existe entre los
criterios de imputacion de determinacion de responsabilidad
sustancialmente diferentes entre ambas ramas del Derecho,
asimismo existen garantias de diverso signo (formales y
materiales) que logran diferenciar entre una sancion y otra
(Ibidem).

En concordancia con esta teoria diversos autores han
manifestado sus puntos de vista, asi como, MIRO LLINARES,
guien sostiene que en un Estado social y democratico de
Derecho es el legislador quien determina si una accion merece
una sancion penal o administrativa, sin embargo, se debera

tener en cuenta que la imposicion de una pena privativa de

0 RAME REZ

G¢ ME Z, SALVADOR. El principio #fANe

aspectos sustantivos y procedimentales. Marcial pons ediciones juridicas y sociales, Madrid,

2000, p.19-20.
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libertad sélo surgird cuando la gravedad sea tal que si se

utilizaran otras medidas las mismas no serian eficaces y el fin

preventivo sea especialmente relevante, por lo que la

existencia de ambas ramas radicara precisamente en que las

mismas sean diferentes, es decir, que al ser una mas grave

gue la otra, esta podra ser utilizada cuando la otra no surta

efecto. Esto no quiere decir que se determine cuando puede

sancionarse penalmente, sino que al tener en cuenta estos

criterios se diferenciaran ambas ramas ayudando a que no

dependan de decisiones politicas correspondientes al gobierno

de turno, sino de la gravedad de la conducta (2009).3!

Sin embargo, debido a la inseguridad juridica existe una

notable inclinacién hacia el Derecho penal en lugar del Derecho

administrativo, dando lugar a la denominada rhuida al Derecho

penal 6, sin tomar e dtma ate.nEs certe | pri nc
gue el factor seguridad que da el Derecho penal es uno de los
factores determinantes en esta denoli
penal o, pero ell o no es motivo sufic
conductas sean tipificadas como delitos y que se imponga
consecuencias juridicas que son propias del Derecho penal.

Por otro lado, GUZMAN NAPURI, sefiala que en el Derecho

administrativo  sancionador peruano el legislador ha

desarrollado el modelo objetivo, distinguiéndose asi del

SMI R¢ LLI NARES, FERNANDO. i El imodernoo Derecho pe
conducci-n sin permisoo. En: Revista para el ansgli
Fabra, Madrid, 2009. Disponible en: http://www.indret.com/es/.
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Derecho penal. Esta afirmacion es sustentada con los
principios aplicados en ambas ramas, ya que si bien el Derecho
administrativo sancionador aplica principios que provienen del
Derecho penal los mismos se aplican de diferente manera para
gue se pueda ajustar a las particularidades del Derecho
administrativo sancionador, la misma que se diferencia de la
funcién jurisdiccional (GUZMAN NAPURI, Lima, 2010, p. 9-
22).%2

Por su parte, KINDHAUSER, si bien desarrolla una idea
peculiar con respecto a la proteccion del bien juridico
sosteniendo en que ha esta proteccion debe considerarse la
relacion entre el bien y su titular en el Derecho penal, llega a
sostener también que el Derecho penal es no sélo cuantitativa
sino cualitativamente diferente del Derecho administrativo
sancionador (Revista internacional. N° 40, Lima, 2012).33
Asimismo, CARRUITERO LECCA, ha sefialado que existen
principios tales como el de legalidad, ne bis in idem, tipicidad,
entre otros que el Derecho administrativo sancionador ha
adoptado del Derecho penal, pero a su vez sostiene que en su
naturaleza se puede encontrar una sustancial diferencia y son
estas diferencias las que hacen que ambas ramas no funcionen

de la misma manera, asi pues y solo por mencionar una de las

2GUZMCN NAPURE, CHRISTIAN. #ALas reformas al
provenientes del Decreto Legislativo NA 10290. En:
Manual de actualizacion administrativa. lera ed., Gaceta Juridica, Lima, 2010, p. 9-22.

33K|

NDHAUSER, URS. fALos tipos de delito en el

contemporaneo: Revista internacional. N° 40, Legis, Lima, 2012.
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diferencias, el Derecho penal es un Derecho de ultima ratio en
cambio el Administrativo sancionador es de aplicacion
inmediata, es decir, que en el Derecho administrativo
sancionador al ser los érganos especializados los procesos
seran rapidos (p. 67 y ss.).3*

Igualmente, MONTORO PUERTO, manifiesta explicitamente
gue el ilicito penal y el ilicito administrativo tienen diferencias
de caracter sustancial, esta afirmacion es fundamentada con
una serie de caracteristicas destacando dos en especial, la
primera es que en cuanto al ordenamiento juridico en el caso
del Derecho administrativo sancionador la ley no sera la Unica
expresion normativa como sucede en el Derecho penal, sino
gue ademas se regira por lo que sefiale el reglamento o
aguellas normativas que regulen esta manifestacion amplia con
la que cuenta la administracion y la segunda es en cuanto a la
lesion, que en el caso de la administracion se tomara en cuenta
aquella cuyo cuidado competa a la administracion (1965, p.
268-277).%°

Por otro lado, se ha sefialado que el Derecho administrativo
sancionador nacio bajo la sombra del Derecho constitucional y
se fue desarrollando siguiendo los principios del Derecho

penal, y que con el paso del tiempo adquiri6 una identidad

CARRUI TERO LECCA, FRANCI SCO. ALos principi

administraci -no6. Op. <cit., p. 67 y ss.

35 MONTORO PUERTO, MIGUEL. La infraccion administrativa: caracteristicas, manifestaciones
y sancién. Ediciones Nauta, Barcelona, 1965, p. 268-277.
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diferenciadora (NIETO GARCIA, Cuadernos de Derecho local.
N° 14, 2007, p. 7-13).%% Asi pues, centrdndonos en las
diferencias que existen entre ambas ramas del Derecho, el
sometimiento a un juez es una diferencia cualitativa, asi como
lo es el hecho de que en un procedimiento administrativo
sancionador no se impongan penas privativas de libertad
puesto que las mismas serdn de caracter exclusivo del
Derecho penal (SILVA SANCHEZ, cit., p. 441y ss.).%”

En el caso del poder judicial, al emanar su potestad del pueblo,
tendra legitimidad para imponer una pena al delincuente, el
Mmismo que sera visto como un ser racional, y la administracion
publica, por su parte, impondra una sancion administrativa para
mantener el orden en un sector social, teniendo en cuenta que
no se privara de libertad al infractor bajo ningln argumento, al
menos no en sede administrativa (GARCIA CAVERO, cit.,
p.139y ss.).38

Asimismo, en la actualidad los jueces penales se encargan de
imponer penas cuyos delitos se encuentran expresados en la
legislacion, en cambio la Administracion es ejecutora de las

sanciones impuestas siguiendo normas que no le son ajenas

%Nl ETO GARCEA, ALEJANDRO. fAR®gi men sancionador d

Cuadernos

de

Derecho local. N° 14, 2007, p. 7-13. Disponible en:

http://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/handle/10873/316.

SI LVA SCNCHEZ, JESHPS MARGEA. faPol 2tica cri
del ejemplo de | os delitos wurban2sticos en
penal: revista semanal técnico- juridica de derecho penal. Op. cit., p. 441 y ss.

38 GARCIA CAVERO, PERCY. Derecho penal econémico. Parte general. Op. cit., p.139 y ss.
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puesto que colabora en su creacion mediante los reglamentos,
convirtiéndose ademas en la gestora de todo interés publico.
Por otro lado, de acuerdo a los antecedentes historicos, era la
administracion quien tenia la potestad sancionadora, siguiendo
una estructura que dista de la que ahora ejerce el Derecho
penal (NIETO GARCIA, Op. cit., p. 7-13).39

Es por ello, que de acuerdo a lo sefalado por SILVA

SANCHEZ, la finalidad perseguida en el Der echo penal

proteger bienes concretos en casos concretos y sigue criterios
de lesividad o peligrosidad concreta y de imputacién individual
de un injusto propio (Op. cit., p. 136 y 137). En cambio en el
caso del Derecho administrativo sancionador se persigue
ordenar, de modo general, sectores de actividad (reforzar,
mediante sanciones, un determinado modelo de gestidn
sectorial). Por eso no tiene por qué seguir criterios de lesividad
o peligrosidad concreta, sino que debe, mas bien, atender a
consideraciones de afectacion general, estadistica; asimismo
no tiene por qué ser tan estricto en la imputacion, ni siquiera en
la persecucion (regida por criterios de oportunidad y no de
legalidad) o .

Por lo que se puede deducir que el Derecho administrativo
sancionador es el Derecho encargado de sancionar conductas
gue vayan en contra de los modelos sectoriales de gestion,

siendo entonces su enfoque principal el de una vision general

NI ETO GARCEéA, ALEJANDRO. fAR®gi men sancionador

cit., p. 7-13.
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contrario a lo que sucede en el Derecho penal que tiene su
vista puesta en bienes juridicos concretos en principio.

Por otro lado, GARCIA CAVERO, desde la concepcion propia
gue tiene en relacion a la funcion de la pena, también
encuentra una diferencia sustancial entre ambas ramas del
Derecho sefialando que la funcién del Derecho administrativo
sancionador no es la misma que la del Derecho penal puesto
gue este ultimo cumple con la reestabilizacion de expectativas
esenciales defraudadas (GARCIA CAVERO, 1998, p.20), y al
ser el Derecho administrativo sancionador quien se encarga de
asegurar el orden general de determinados sectores no toma
en cuenta la subjetividad de las entidades que sanciona, un
ejemplo, es que las sanciones administrativas no soélo son
impuestas a las personas juridicas sino también a consorcios y
unidades econdémicas, es por ello que la culpabilidad no es un
factor esencial a evaluar cuando se va a imponer una sancién
administrativa (GARCIA CAVERO, cit., p. 28-32).40

De lo sostenido por los dos anteriores autores, en base a la
funcion de la pena, si bien ambos manejan dos teorias
diferentes, lo cierto es que coinciden al sefialar que el Derecho
penal tiene como finalidad que la pena tenga influencia en la
persona, en un sujeto determinado, es la imputacién personal

de un injusto propio, en cambio en el caso del Derecho

40 GARCIA CAVERO, PERCY. La persona juridica en el Derecho penal. Grijley, Lima, 2008, p.
28-32. Asimismo con referencia a la teoria de la pena Vid. PENARANDA RAMOS, ENRIQUE;
SUAREZ GONZALEZ, CARLOS; CANCIO MELIA, MANUEL. Un nuevo sistema del Derecho
penal: Consideraciones sobre la Teoria de la imputacion de Gunther Jakobs. lera ed., Grijley,

Lima, 1998, p.20.
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administrativo sancionador la sancién impuesta tiene como fin
principal que un sector determinado pueda funcionar de
acuerdo a las pretensiones que se quieran conseguir. Ademas,
cabe sefalar que en el presente trabajo nos decantaremos por
sostener la teoria de la pena sostenida por el prof. GARCIA
CAVERO y lo manifestado en base a lo que hay de tras de los
criterios de imputacion que hacen la diferencia entre Derecho
administrativo sancionador y Derecho penal.

Asimismo, llama la atencion el hecho de que el Derecho
administrativo sancionador haya dependido (o dependa) del
Derecho penal, obteniendo como respuesta que dicha
dependencia se debe a que en el momento en que se
establecio la separacién entre ambas ramas del Derecho, el
Derecho administrativo sancionador tenia una notable
deficiencia legal y teérica, motivo por el cual tomo prestados los
principios y criterios legales del Derecho penal, lo que llevd
luego a creer conveniente defender una identidad ontoldgica,
postura mayoritaria hasta la actualidad, ya que responde mejor
a una aplicacion casi automatica de la doctrina aplicada por el
Derecho penal en el administrativo sancionador, sin embargo
estos criterios trajeron como consecuencia que el Derecho
administrativo sancionador sufra una dependencia penal y
empezara a saturarse debido a que se aplicaban instrumentos
gue son esencialmente penales a las infracciones

administrativas las cuales necesitan, dada su naturaleza
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dinAmica, de una respuesta inmediata por parte del Estado
(NIETO GARCIA, Op. cit., p. 149-200).4

Sin embargo, como consecuencia de estas posibilidades,
desembocaron nuevas situaciones, en las que el alcance del
principio de legalidad y reserva legal es diferente en el Derecho
penal y en el Derecho administrativo sancionador, debido a que
en éste ultimo la colaboracion reglamentaria indirecta tiene un
papel importante, siendo que si se aplicaran estos principios de
un modo riguroso se estaria afectando la operatividad de la
gestion administrativa, asimismo en el caso del principio de
culpabilidad existe un evidente cambio en referencia con la
perspectiva seguida por el Derecho penal puesto que se ha
impuesto la variante de la mera inobservancia (NIETO GARCIA
Op. cit., p. 7-13).4

Con ello se ha podido observar que el Derecho administrativo
sancionador es en primer término Derecho administrativo, cuyo
término sancionador viene a ser un adjetivo que lo convierte en
un Derecho autbnomo que toma prestados los mecanismos de
proteccion y garantias del Derecho penal ante su falta
normativa, por lo tanto no se le puede considerar como la parte
desagradable del Derecho puesto que la parte sancionadora no

es algo externo al Derecho administrativo material, muy por el

“INIETO GARCIA, ALEJANDRO. Derecho administrativo sancionador. Op. cit., p. 149-200.

2Nl ETO GARCEA, ALEJANDRO. fAR®gi meni cmeasi phkaldiocase.

cit., p. 7-13.
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contrario es una parte que ayuda a que el Derecho
administrativo tenga eficacia.

Por otro lado, en la actualidad se ha ido comparando al
Derecho administrativo sancionador con el Derecho penal
econdémico, ya que ambos se encargan de reaccionar frente a
conductas humanas antinormativas, por lo que se podria
concluir que no existe diferencia cualitativa alguna entre ambas
ramas. Sin embargo, llegar a una afirmacion como la anterior
no seria correcto porgue, y tal como lo ha sefialado el profesor
GARCIA CAVERO,® se ha tenido conocimiento desde Kant
gue en el hombre se ha diferenciado dos mundos: el homo
phaenomenon y el homo neumenon. Es decir, la pena es
dirigida a la persona en cuanto ser racional, inteligible, y
mediante su imposicion lo que se busca es negar la validez o
pretension de validez que comunica el delincuente con la
comision del hecho delictivo, es decir, se trata a la persona
como un homo neumenon; en cambio la sancion administrativa
esta dirigida al infractor como ser sensible, por lo que se le
orientara por medio de estimulos negativos especialmente con
multas u otras sanciones administrativas para que actue
adecuadamente en determinado sector social, es decir, en este
caso se trata del homo phaenomenon. Teniendo en cuenta la
explicacion anterior, se puede determinar la existencia de la

diferencia cualitativa entre ambas ramas del Derecho.

“3GARCIA CAVERO, PERCY. Derecho penal econémico. Parte general. Op. cit., p.139 y ss.
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Asi pues, se deduce que las diferencias existentes entre el
Derecho penal (Asimismo el Derecho penal econdmico) y el
Derecho admirativo sancionador son sustanciales. Por lo tanto,
dentro de los principios con los que cuenta el Derecho penal y
del cual no puede prescindir, tenemos al principio de
culpabilidad el mismo que sefiala que las acciones del
imputado le seran atribuidas como propias, es decir, que sélo
otorgando culpabilidad se puede realizar una imputacion
personal del injusto propio del delincuente; en cambio en el
Derecho administrativo sancionador, al infractor se le
considerara como un ser sensible al que se busca estimular
externamente con la finalidad de orientar su comportamiento y
el de los demas para que tengan conocimiento de como se
debe actuar en determinados sectores regulados.

Ademas, la imputacién penal se sustenta en un injusto propio,
en cambio la administracion al tener como objetivo principal el
funcionamiento global del sector regulado admite criterios
objetivos de imputacion de responsabilidad, este objetivo, es
decir, la eficiente distribucion de los riesgos del sector
regulado, se puede observar incluso en otros mecanismos con
los cuales su reaccion esta dirigida no a conductas sino frente
a situaciones peligrosas, un ejemplo es el cierre de
establecimientos (2016, p. 22-55)

IX. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

El Procedimiento Administrativo Sancionador, por un sector de la

doctrina esta considerado como una garantia por el cual a los
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administrados, se les imputé una sancion, y este vendria a ser el
medio mediante el cual hacen vales sus derechos ante la
administracion Publica (ALARCON, 2010, p. 541).44
Siguiendo esta misma postura podemos deducir que el
Procedimiento Administrativo Sancionador, es una garantia para
los administrados, con el objeto que la administracién conduzca
un procedimiento respetando las garantias minimas hacia los
administrados, por tanto podemos considerar que es un limite a la
potestad sancionadora del Estado.
Jaime Ossa, sustenta que:

fPara que la administracion pueda imponer cualquier clase de

castigo, punicion o sancién, debe hacerlo por medio de un
procedimiento en donde la parte presuntamente afectada con
la resolucién tenga la oportunidad de intervenir y en donde a la
administracion se le abra el campo para exponer los motivos y
razones de su comportamiento” (Ossa Arbelaez, 2009, pags.
439, 440).

En esa linea en la presente tesis planteo que la Administracion
Plblica, especificamente para materia de investigacion, los
gobiernos locales, deben aplica el caracter esencial del
procedimiento administrativo, que no solo trata se trata de un
trdmite o de la produccién de los actos administrativos, sancionar,
sino que ademas se constituye en una garantia de derechos que
tienen los administrados, lo cual exhorta exige que la autoridad
administrativa se ajuste su actuar a la normativa juridica y en
efecto no wvulnere los derechos de los administrados. Pero
partiendo desde la perspectiva de la Administracion el

procedimiento administrativo, se constituye en el vehiculo que le

44 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. «El procedimiento administrativo sancionador». En: LOPEZ
MENUDO, F. (Dir.). Derecho Administrativo Sancionador. Valladolid: Lex Nova, 2010, p. 541.
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permite la expresion y exteriorizacion de su voluntad, esta
voluntad de la Administracidn es la que genera el vinculo juridico
en el binomio Administracion y Administrado, el cual genera
efectos juridicos.

Para nuestra legislacion El procedimiento administrativo
sancionador se encuentra regulado a partir del articulo 229 de la
Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.

Para NORTHCOTE SANDOVAL, es importante tener algunas
consideraciones respecto al Procedimiento Administrativo
Sancionador, que se actla en funciébn del objetivo de un
procedimiento administrativo; el de la emision de un acto
administrativo que reconozca u otorgue un derecho a un
administrado o, sancione en el caso del procedimiento
sancionador, manifiesta lo siguiente:

Es importante también tener en cuenta que el acto
administrativo debe cumplir determinadas condiciones para ser
vélido y producir efectos entre los administrados y las
entidades publicas. Estos requisitos de validez son los
siguientes:

ACompetencia: Ser emitido por el 6rgano facultado en razén
de la materia, territorio, grado, tiempo o cuantia, a través de la
autoridad regularmente nominada al momento del dictado y en
caso de o6rganos colegiados, cumpliendo los requisitos de
sesién, quérum y deliberacion indispensables para su emision.
A Objeto o contenido: Los actos administrativos deben
expresar su respectivo objeto, de modo que pueda
determinarse inequivocamente sus efectos juridicos. Su
contenido se ajustara a lo dispuesto en el ordenamiento

juridico, debiendo ser licito, preciso, posible fisica vy
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juridicamente, y comprender las cuestiones surgidas de la
motivacion.
A Finalidad publica: Adecuarse a las finalidades de interés
publico asumidas por las normas que otorgan las facultades al
organo emisor, sin que pueda habilitarsele a perseguir
mediante el acto, aun encubiertamente, alguna finalidad sea
personal de la propia autoridad, a favor de un tercero, u otra
finalidad publica distinta a la prevista en la ley. La ausencia de
normas que indique los fines de una facultad no genera
discrecionalidad.
AMotivacion: El acto administrativo debe estar debidamente
motivado en proporcion al contenido y conforme al
ordenamiento juridico.
AProcedimiento regular: Antes de su emision, el acto debe
ser conformado mediante el cumplimiento del procedimiento
administrativo previsto para su generacion (20313, N° 272).4°
De lo expresado por el autor se puede entender que el
Procedimiento Administrativo Sancionador, Nace de un Acto
Administrativo, el cual nos compartimos la idea del autor
mencionado en el parrafo anterior que debe cumplir la validez
para que cumpla sus efectos juridicos, pero también
consideramos el ese procedimiento sancionador debe de observar
los principios, estructuras y garantias propias de dicho

procedimiento, no pudiéndose establecer condiciones menos

45 Cristhian Northcote Sandoval Titulo: El procedimiento administrativo, sancionador, Actualidad
Empresarial N° 272 - Primera Quincena de Febrero 2013.
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favorables para los administrados, tal como lo manifiesta el

profesor MORON URBINA
Estos principios rigen con caracter supletorio en aquellas areas
gue cuenten con leyes especiales de regulacién. Lo que si
debe advertirse que esta supletoriedad no habilitara al
legislador a desnaturalizar o negar los principios ya declarados,
en la medida que se tratan de la aplicaciébn concreta de
derechos y principios superiores que poseen base
constitucional. De suyo, la Administracion estaria vinculada a
ellos, aun si la Ley hubiese silenciado esta materia (Lima:

2005, p. 237).46

IX. PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO  ADMINSITRATIVO
SANCIONADOR

En la Ley del Procedimiento Administrativo General, se detallada en
el Articulo 30° los principios que rigen la potestad sancionadora
administrativa, que segun opina el profesor MORON URBINA,
cumplen una triple funcion: (i) la fundante (preceder a la existencia
de las reglas mismas de la potestad sancionadora); (i) la
interpretativa (servir de criterio hermenéutico para absolver cualquier
duda sobre el sentido y alcance de las reglas de la potestad
sancionadora); vy, (iii) la integradora (servir de fuente de integracion
para las lagunas juridicas que se puedan identificar en la aplicacion
de las normas sancionadoras) (2005-1I, p. 228).

Entre estos principios se cuentan los de legalidad, debido
procedimiento, razonabilidad, tipicidad, irretroactividad, concurso de

infracciones, continuacion de infracciones, causalidad, presuncion de

“®Mor -n Urbina, Juan Carl os. fldPotestadd3anciormadopidela Del i mi t
Administraci-n P%blica en | a-llNey3, pPR22& uanao, en: Adv
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licitud y non bis in idem, los cuales se aplicaran de manera adicional
a los principios generales que se reconocen en el articulo IV del
Titulo Preliminar de la Ley N° 27444.

Estos principios como indica el Profesor MORON URBINA,

Afueron identificados por un esfuer zo
una base comun: la seguridad juridica y los derechos

fundamentales constitucionales de los administrados, reconocidos

en tratados internacionales vigentes en el pais y con desarrollo en

|l a fuente constitucional O

Entonces se deja entender, que no es una mera traslacion de los
principios del Derecho penal, como menciona el referido autor, y

Tribunal Constitucional Espafiol:

Se trata, en suma, de la aplicacion de los principios
constitucionales inspiradores de las leyes procesales penales,
pero no de las normas de estas. No poseen la misma estructura,
ni se halla configurado del mismo modo, el proceso penal y el
procedimiento administrativo sancionador. Los principios del
primero han de proyectarse de manera adecuada sobre el
segundo. Es una traslacién con matices (STC 45/1997).

El profesor CERVANTES ANAYA, hace un comentario del Articulo
229.2 de la LPAG, modificado por el Decreto legislativo N° 1029,
donde manifiesta que existe un doble caracter dentro del
procedimiento sancionador, conforme al articulo mencionado; uno de

caracter limitante y el otro supletorio.

Mediante el caracter limitante el presente articulo determina

cuales son los parametros que las diversas entidades de la
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administracion publica, deben tomar en consideracion al momento
de establecer infracciones administrativas, sanciones, principios
de las potestad sancionadora, garantias previstas para los
administrados; determinandose asi mismo que el limite minimo de
condiciones y garantias otorgadas a los administrados en
cualquier proceso administrativo sancionador son establecidas en
este capitulo.

Mediante el caracter supletorio, lo que se pretende es exhortar a
las entidades de la Administracion Publica para establecer
procedimientos sancionadores propios de cada sector, siendo
Unicamente de aplicacién supletoria a los mismos en aquellos
aspectos que las leyes o procedimientos especiales no hayan
previsto (CERVANTES ANAYA, 2010, p. 596-597).

Se tiene que especificar que en nuestro Derecho Administrativo
sancionador se desarrolla, principalmente, en virtud de dos
dimensiones, por un lado encontramos la potestad sancionadora
dirigida a los administrados y el otro dirigida a los funcionario o
servidores publicos, las normativas especificas, son: la Ley N°
29622 y su Reglamento, Ley que modifica la Ley N° 27785, Ley
Orgéanica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria
General de la Republica, y amplia las facultades en el Proceso para
sancionar en materia de responsabilidad administrativa funcional; y
la Ley del Servicio Civil. Las dos normativas se remiten al articulo
230° de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General para fines de establecer cuales seran los principios que
regiran la potestad sancionadora gubernamental. En consecuencia,
los principios que seran tratados en el presente articulo regiran tanto
para los procedimientos administrativos sancionadores como los

disciplinarios,
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Por lo que la administracion Publica, puede imponer sanciones por
las infracciones administrativas cometidas por los administrados,
dentro del marco de la Constitucion y las leyes, dicha potestad se
rige de los siguientes principios:

fArticulo 230.- Principios de la potestad sancionadora

administrativa
La potestad sancionadora de todas las entidades esta regida
adicionalmente por los siguientes principios especiales:

1. Legalidad.- S6lo por norma con rango de ley cabe atribuir a las
entidades la potestad sancionadora y la consiguiente prevision de
las consecuencias administrativas que a titulo de sancion son
posibles de aplicar a un administrado, las que en ningin caso
habilitaran a disponer la privacion de libertad.

El principio de Legalidad, constituye una garantia constitucional de
los derechos fundamentales de los ciudadanos, y limitador del
ejercicio punitivo del estado, todo ello conforme al articulo 2°, inciso

24, literal d) de la Constitucién Politica del Peru:

ANadi e ser8 procesado ni condenado p
tiempo de cometerse no esté previamente calificado en la ley, de

manera expresa e inequivoca, como infraccibn punible; ni

by

sancionado con pena no previstaenl a | ey 0

Por ende la administracién publica no podria actuar por autoridad
propia, sino que ejecutando el contenido de la ley (SANTY
CABRERA, Lima, 2015, p. 253).%’

“SANTY CABRERA, Luiggi. f@AEstudio y ans8lisis jurispr
procedi miento admini st rcaudlidad durideaaM® 261p GaaethoJuridica, E n : A
Lima, 2015, p. 253.
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En ese orden de ideas, el Supremo Tribunal Constitucional se ha
pronunciado al respecto en el Exp. N° 00197-2010-PA/TC,*8
sentencia del 24 de agosto de 2010, referente al principio de
legalidad en materia sancionadora donde impide que se pueda
atribuir una sancion por la comision de una falta si estas no estan

previamente establecidas en la ley.

2. Debido procedimiento.- Las entidades aplicaran sanciones
sujetdndose al procedimiento establecido respetando las

garantias del debido proceso.

El articulo 139°, inciso 3) de nuestra constitucion sefala
expresamente lo siguiente:

ALa obser vaidopioasod la tutela jerisdiccional.
Ninguna persona puede ser desviada de la jurisdiccion
predeterminada por la ley, ni sometida a procedimiento distinto de
los previamente establecidos, ni juzgada por 6rganos
jurisdiccionales de excepcion ni por comisiones especiales
creadas al efecto, cualquiera
Esta disposicion es aplicable de caracter general a todo el proceso,
como garantia de los particulares, por ende también constituye un
principio del Procedimiento sancionador de la Administracion, por lo
gue se debe entender que los administrados pueden invocar el
debido procedo tanto como se ejerce en sede judicial como en el

procedimiento administrativo sancionador; juez natural, juez

imparcial e independiente, derecho de defensa, etc.

48 Tribunal Constitucional del Pert. Exp. N° 00197-2010-PA/TC, sentencia del 24 de agosto de
2010, f. j. 3.
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Tan como en reiterada jurisprudencia el Tribunal Constitucional y la
justicia supranacional se ha pronunciado, al referirse que principios
del debido procedimiento debe respetarse en el marco de los

procedimientos administrativos.

3. Razonabilidad.- Las autoridades deben prever que la comision
de la conducta sancionable no resulte mas ventajosa para el
infractor que cumplir las normas infringidas o asumir la sancion.
Sin embargo, las sanciones a ser aplicadas deberan ser
proporcionales al incumplimiento calificado como infraccién,
debiendo observar los siguientes criterios que en orden de
prelacion se sefalan a efectos de su graduacion:

a) La gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico
protegido; b) El perjuicio econémico causado; c) La repeticién y/o
continuidad en la comision de la infraccion; d) Las circunstancias
de la comision de la infraccion; e) El beneficio ilegalmente
obtenido; y f) La existencia o no de intencionalidad en la conducta
del infractor.

La administracién publica al momento de sancionar sujetarse a los
limites de la facultad atribuida, estando obligadas a mantener y
guardar una justa proporcion entre los medios a emplear y los fines
publicos que debe tutela, todo ello con el objeto de que estos
respondan a lo racionalmente necesario para cumplir con sus
finalidades (SANTY, p. 254).4°

Dicho autor también sefiala, que las sanciones al ser aplicadas
deberan ser proporcionales al incumplimiento calificado como

infraccion, debiendo observar los siguientes criterios:

49 SANTY CABRERA, Luiggi. Ob. cit., p. 254
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a) la gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico protegido.
b) El perjuicio econémico causado.

c) La repeticion y/o continuidad en la comision de la infraccion.

d) Las circunstancias de la comision de la infraccion.

e) El beneficio ilegalmente obtenido.

f) La existencia o no de la intencionalidad en la conducta del

infractor.

El tribunal constitucional de pronunciado respecto al principio de
proporcionalidad en el Exp. No. 2192-2004-AA/TC.:

El principio de razonabilidad o proporcionalidad es consustancial
al Estado Social y Democratico de Derecho, y esta configurado en
la Constitucibn en sus articulos 3° y 43° y plasmado
expresamente en su articulo 200°, dltimo pérrafo. Si bien la
doctrina suele hacer distinciones entre el principio de
proporcionalidad y el principio de razonabilidad, como estrategias
para resolver conflictos de principios constitucionales y orientar al
juzgador hacia una decisibn que no sea arbitraria sino justa;
puede establecerse, prima facie, una similitud entre ambos
principios, en la medida que una decision que se adopta en el
marco de convergencia de dos principios constitucionales, cuando
no respeta el principio de proporcionalidad, no sera razonable. En
este sentido, el principio de razonabilidad parece sugerir una
valoracion respecto del resultado del razonamiento del juzgador
expresado en su decision, mientras que el procedimiento para
llegar a este resultado seria la aplicacion del principio de

proporcionalidad con sus tres subprincipios: de adecuacion, de
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necesidad y de proporcionalidad en sentido estricto o
ponderacion.

El profesor MORON URBINA explica estos tres subprincipios que
deben aplicarse en relacion al principio de razonabilidad.

Por el primer subprincipio, tenemos que la medida sancionadora
debe ser idonea para lograr el fin u objetivo previsto por el
legislador cuando le autorizo su empleo.

Por el subprincipio de necesidad, la medida sancionadora elegida
debe ser indispensable, de suerte tal que el dafio que infringe sea
el menor posible conforme a las facultades autorizadas y a los
datos facticos de las circunstancias.

Este subprincipio hace lugar a la regla de la aplicacion moderada
de las sanciones, esto es que deben ser impuestas en la forma y
medida estrictamente necesarias para que cumpla su finalidad, en
armonia con el derecho de los administrados a que las
actuaciones que les afecten sean llevadas a cabo en la forma
menos gravosa posible (Art. 55.10).

Finalmente, el subprincipio de proporcionalidad consiste en que la
sancién guarda una relacién razonable iventajas y desventajas-
con el fin que se procura alcanzar. Asi, se establece que las
autoridades deben prever que la comision de la conducta
sancionable no resulte mas ventajosa para el infractor que cumplir
las normas infringidas o asumir la sancién, sino su aspecto
represivo careceria de sentido. Calificar o sancionar una conducta

prohibida pero que genera alta rentabilidad con una sancion leve,
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es una invitacion a transgredir la norma (MORON URBINA, 2005,
p. 237-238).%°

3. 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 permita tipificar
por via reglamentaria.

El principio de tipicidad por ende debe establecer, una exigencia a la
Administracién para que de manera previa a la conducta ilicita, se
establezca, cuales son las infracciones reprochables en las que
puede incurrir el administrado, con su correspondiente efecto juridico
que podrian aplicarse al comprobarse el hecho que se le atribuye.
Para el profesor MORON URBINA, el principio de tipicidad exige el
cumplimiento de tres aspectos concurrentes:

i) La reserva de ley para la descripcion de aquellas conductas
pasibles de sancién por la administracién.
Nos da a entender que solo la norma con rango de ley para que
pueda calificar las conductas reprochables administrativamente. La
Gnica excepcion, admitida, es la tipificacion en materia sancionadora
municipal que se regula por ordenanzas, reconocido por Ley
Organica de Municipalidades.

i) La exigencia de certeza o exhaustividad suficiente en la
descripcion de las conductas sancionables constitutivas de las

infracciones administrativas.

50 MORON URBINA, Articulo publicado en Advocatus N° 13, 2005, pp. 237-238.
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En este precepto se habla de una formula de tipificacion, donde la
norma legal debe enunciar o describir especificamente los
elementos de la conducta reprochable, ya que la ausencia de
tipificacion no exhaustiva, conlleva inseguridad juridica para el

ciudadano y se estaria cometiendo arbitrariedades administrativas.

La interdiccion de la analogia y la interpretacion extensiva en la
aplicacion de los supuestos descritos como ilicitos.

La jurisprudencia, asi como, los precedentes vinculantes en materia
administrativa, al momentos de resolver los vacios legales, ayudara
bastante, mas no la analogia, ya que esta figura no suple a la

tipificacion.

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 mas
favorables.

Es una garantia constitucional, donde se entiende que las normas a
partir del momento de su entrada en vigencia y carece de efectos
retroactivos, pero excepcionalmente al igual que el derecho penal,
existe la retroactividad benigna para el procedimiento administrativo
sancionador, en el caso que fuere.

La objetivo principal del Estado, no es un fin sancionador, considero
gue antes de ser institucionalista es preventivo, todo ello en busca
de la seguridad juridica que servira tanto para el administrado como
para la administracion.

El profesor MORON URBINA sefiala:

Este principio determina que las disposiciones sancionadoras soélo
son validas para tipificar y sancionar ilicitos cuando hayan entrado
en vigencia con anterioridad al momento de la comision de los

hechos ilicitos y siempre que estén vigentes al momento de la
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imposicion de la sancién por la autoridad. De este modo, las
entidades no pueden sancionar por normas posteriores a los
hechos cuando sean desfavorables a la situacion del
administrado, por ser una aplicacion retroactiva de la norma
(2005, pp. 237-238).

6. Concurso de Infracciones.- Cuando una misma conducta
califigue como mas de una infraccion se aplicard la sancion
prevista para la infraccion de mayor gravedad, sin perjuicio que
puedan exigirse las demas responsabilidades que establezcan las
leyes.

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

Las entidades, bajo sancién de nulidad, no podran atribuir el
supuesto de continuidad y/o la imposicibn 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 dltima sancién administrativa.

b) Cuando el recurso administrativo interpuesto no hubiera

recaido en acto administrativo firme.
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¢) Cuando la conducta que determiné la imposicion de la sancion
administrativa original haya perdido el caracter de infraccion
administrativa por modificacién en el ordenamiento, sin perjuicio
de la aplicacion de principio de irretroactividad a que se refiere el
inciso 5.
Para el profesor ALEJANDRO NIETO, la infraccion continuada es:
e | a realizaci-n de acciones
administrativos, en ejecucibon de unplan pr e c o n ¢C&.ppi

451)

Por lo que se puede entender que el objeto de este principio de
continuacion de infracciones procurar que no inicie nuevos
procedimientos sancionadores en contra de los administrados, toda
vez que los mismos cometan una infraccion que forma parte de un

conjunto de infracciones relacionadas entre si.

8. Causalidad.- La responsabilidad debe recaer en quien realiza
la conducta omisiva o0 activa constitutiva de infraccion
sancionable.

Este principio, quiere darse a entender que la administracién debe
sancionar a quien cometié la infraccion, es decir que no puede
subsumir los hechos que no haya cometido la infraccion.

El profesor MORON URBINA sefiala:

No puede sancionarse a quien no realiza la conducta sancionable,
pues en el ambito administrativo no se sanciona al instigador o
colaborador, salvo que esta conducta sea prevista como falta

propia. Del mismo modo, la administracion no puede imputar a su
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arbitrio responsabilidades solidarias o subsidiarias, sino cuando la

ley expresamente la ha previsto (2005, pp. 237-238).

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

Este principio es conocido como el de presuncion de inocencia,
refiere a que el administrado, presunto infractor, adquiere derechos
que deben ser respetados, en el procedimientos sancionador,
mientras no se demuestre 0 encuentre suficientes medios
probatorios que demuestren su culpabilidad.
El termino presuncién, significa estado de certeza provisional para el
administrado, y adquiere como se menciond derechos o atributos,
que siguiendo al profesor MARON URBINA son:

a) A no ser sancionado sino en virtud de pruebas que generen
conviccion sobre la responsabilidad del administrado y siempre que
hayan sido obtenidas legitimamente.

b) A que no se le imponga la carga de probar su propia inocencia.

10. Non bis in idem.- No se podran imponer sucesiva 0
simultdneamente una pena y una sancion administrativa por el
mismo hecho en los casos en que se aprecie la identidad del
sujeto, hecho y fundamento.

Dicha prohibicion se extiende también a las sanciones

administrativas, salvo la concurrencia del supuesto de

continuaci-n de infracciones a que se
Estees un principio cuyo t®rmino | atino
|l o mi smoo, en relaci-n al procedi mi ent

procesar ni sancionar dos veces a un mismo sujeto en razén de un

mismo hecho.
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En el derecho administrativo sancionador, el principio non bis in

idem, recogido en la LPAG, fue modificado en el 2008 para sefialar

gue Ano se podr8n iIimponer sucesiva 0 S
una sancion administrativa por el mismo hecho en los casos en que

se aprecie |l a identidad del suj et o, F
Legislativo N° 1029).

X. EL GARANTISMO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como se ha visto que el poder punitivo en la administracion publica
de la Administracién Publica es la procura del interés general, pero
en el estricto cumplimiento de los limites de ese ejercicio, para
poder evitar que la administracion devenga en arbitrariedad, esa
linea de ideas, el Garantismo propone la reivindicacion y garantia de
los derechos fundamentales protegiendo la dignidad del hombre.
Miguel Carbonel sefala:

AE|l Ga r asund idealagia juridica, es decir, una forma de
representar, comprender, interpretar

El profesor LUIGUI FERRAJOLI es quien desde 1989, ha planteado
una teoria del garantismo penal, la cual viene vinculado con la teoria
constitucional y el neoconstitucionalismo, normativo y teorico
respectivamente (2008 p., 11).5!

Como en el transcurso del presente trabajo se manifesté respecto de
que el Estado de Derecho, vari6 por el concepto de Estado
Constitucional de Derecho, el cual ordena los poderes del Estado,
establece los limites del ejercicio del poder y el ambito de los
derechos fundamentales, es en esa misma linea de ideas que, el
garantismo propugna la supremacia la constitucion, deja de ser
aquella norma meramente politica declarativa.

En el ambito del derecho administrativo sancionador el cual, es una

potestad punitiva del Estado, por lo que en su actividad limita

Sl Ferrajoli, Luigi, Democracia y garantismo, edicién de Miguel Carbonell, Madrid, Trotta, 2008.
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derechos de los administrados, el cual debe estar protegidas por una
serie de garantias, como sefiala el profesor ALVARADO BELLOSO:

"El garantismo postula, una vez mas, el irrestricto acatamiento de
la Constitucion y la aplicacién efectiva de lo que es su maxima

garantia: el proceso" (LA LEY 2010, p. 1).

Ese proceso, traducido en el debido proceso que tiene como
propdsito el respeto de los derechos fundamentales de quien se vea
sometido a cualquier tipo de actuacion publica, y con mayor rigor si
el administrado esta en presencia de una actuacién sancionadora de
la administracion.

Desde el punto de vista garantista, el profesor ROJAS LOPEZ

sefala:

El derecho administrativo sancionador visto de esta manera, se
presenta como un derecho libertario y controlador del ejercicio
del poder punitivo del Estado, mas encaminado a evitar su
arbitrariedad, que disefiado para reprimir, pero que igualmente
pretende cumplir un doble papel: de una parte, garantia del
ciudadano frente al Estado, de la otra, garantia de la sociedad
frente al ciudadano. Todo lo cual implica, que el discurso del
garantismo es de hecho plenamente compatible y fundamental
para el adecuado papel esta faceta del derecho esta llamada a
desempefiar en el marco del Estado Social de Derecho (2009, P.

373).
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CAPITULO Il
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

El marco metodologico de la presente investigacion tiene las siguientes

caracteristicas.

. TIPO Y NIVEL DE INVESTIGACION

El presente estudio de investigacion es descriptivo - explicativa

Descriptivo: Porque el propdsito es describir como se manifiesta el
problema de investigacion. La descripcion del caso esta referida a
como se encuentra en el momento de investigacion. Por otra parte,
también conlleva a analizar y medir la informacion recopilada de
manera independiente las variables de estudio.

Explicativa: Tiene como fundamento la prueba de hipétesis y busca
gue las conclusiones lleven a la formulacién o al contraste de leyes o
principios cientificos. Las investigaciones en que el investigador se
plantea como objetivos estudiar el porqué de las cosas, los hechos, los

fendmenos o las situaciones, se denominan explicativas.

FUENTES DE INFORMACION

Los datos requeridos para nuestro trabajo de investigacion son:

a. Fuentes Primarias:
1 Expedientes de procedimiento administrativos sancionadores de

la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar.

b. Fuentes Secundarias
1 Libros
Doctrina
La ley
Derecho Comparado

Jurisprudencia

= =4 A A4 -

Dispositivos legales
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1 Revistas Articulos
M Otras tesis

M1 Internet

ALCANCES Y LIMITACIONES

El presente proyecto tiene los siguientes alcances y limitaciones:

a. Alcances
A los 6rganos encargados de iniciar el procedimiento administrativo
sancionador, en la Municipalidad Distrital de Mariano melgar-

Gerencia de Administracion Tributaria.

b. Limitaciones
Se ha encontrado dentro de la Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar un estudio previo de como se aplican las sanciones en contra

de los administrados

IV. TECNICAS E INSTRUMENTOS

a. OBSERVACION

La observacion, como técnica de investigacion cientifica, es un
proceso riguroso que permite conocer, de forma directa, el objeto de
estudio para luego describir y analizar situaciones sobre la realidad

estudiada.

Observacion participante: En este tipo de observacion, el
observador es parte de la situacion que observa. Segun Cerda (1998),
una de las premisas del investigador que opta por tal técnica de
obtencion de informacién es que debe estar el mayor tiempo en la
situacion que se observa, con el propdésito de conocer de forma
directa todo aquello que a su juicio puede constituirse en informacion

para el estudio.
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b. UNIVERSO
POBLACION

MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE MARIANO MELGAR i GERENCIA
DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA
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CAPITULO IV
ANALISISRESULTADO DE LA INVESTIGACION

PRESENTACION

Este capitulo tiene el propdsito de presentar el proceso que conduce a
la demostracion del problema de investigacion: ¢QUE IMPLICANCIA
TIENE LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FRENTE A LAS INFRACCIONES DE LOS
ADMINISTRADOS EN LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE MARIANO
MELGAR?

Este estudio comprende el cumplimiento de los siguientes objetivos:

a) Proponer que la aplicacion del PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR en la Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar se realice de forma eficiente y eficaz, respetando
garantias hacia los administrados.

b) Proponer que la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar, reformule
y actualice su Ordenanza N° 539 que aprueba EL REGIMEN DE
APLICACION DE SANCIONES ADMINISTRATIVAS Y EL CUADRO
DE INFRACCIONES Y SANCIONES en contra de los
administrados, todo ello en el marco Constitucional.

c) Conocer los efectos que producen las sanciones administrativas
hacia los administrados en la Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar.

d) Analizar la ejecucion del Procedimiento Administrativo Sancionador;

principios aplicables.

Los logros obtenidos en cada uno de los objetivos especificos, nos
conducen al cumplimiento del objetivo general de la investigacion y
consecuentemente nos permitird contrastar la hipotesis del trabajo para

aceptarla o rechazarla de acuerdo al grado de significacién que tenga.
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ll. ANALISIS CRITICO DE LA ORDENANZA MUNICIPAL N° 539 DE LA
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE MARIANO MELGAR

Una de las caracteristicas principales de los Gobiernos Locales es el
Ai uspelt mumo entendi do cComo el poder
organizarse; politicamente, administrativamente y econdmicamente,
dentro de ello imponer sanciones, hacer expropiaciones, imponer
tributos, y administrar los recursos, y ejecutar actos administrativos.
En el caso de analisis, la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar,
ampara dicha potestad en el articulo 194 de la Constitucién Politica del
Perda en concordancia con el articulo Il del Titulo Preliminar de la Ley
Organica de Municipalidades.

El articulo 46 de la ley N° 27972, establece:

Las normas municipales son de caracter obligatorio y su
incumplimiento acarrea las sanciones correspondientes, sin
perjuicio de promover las acciones judiciales sobre las
responsabilidades civiles y penales a que hubiere lugar.

Las ordenanzas determinan el régimen de sanciones
administrativas por la infraccibn de sus disposiciones,
estableciendo las escalas de multas en funcion de la gravedad
de la falta, asi como la imposicion de sanciones no pecuniarias.
Las sanciones que aplique la autoridad municipal podran ser las
de multa, suspensién de autorizaciones o licencias, clausura,
decomiso, retencion de productos y mobiliario, retiro de
elementos  antirreglamentarios, paralizacion de  obras,
demolicion, internamiento de vehiculos, inmovilizacion de

productos y otras.
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A solicitud de la municipalidad respectiva o del ejecutor coactivo
correspondiente, la Policia Nacional prestara su apoyo en el
cumplimiento de las sanciones que se impongan, bajo
responsabilidad.

En ese orden de ideas, el 30 de abril del 2014 mediante Ordenanza
Municipal N°539, se aprueba el REGIMEN DE APLICACION DE
SANCIONES ADMINISTRATIVAS Y EL CUADRO DE
INFRACCIONES Y SANCIONES DE LA MUNICIPALIDAD
DISTRITAL DE MARIANO MELGAR , el cual consta de 39 articulos,
IV disposiciones transitorias y finales.

Si bien la Municipalidad Distrital de Mariano Melgar tiene la
capacidad de autogobierno para desenvolverse con libertad y
discrecionalidad en los asuntos de su competencia, ésta autonomia
debe desarrollarse de conformidad con la estructura general de la
cual en todo momento se forma parte, y que esta representada no
s6lo por el Estado sino por el ordenamiento juridico que lo rige.

Si bien es cierto que la constitucion le otorga autonomia a los
gobiernos locales en asuntos de tu competencia, ello no supone una
anarquia en su actuacion o desvincularse del marco constitucional,
esa, autonomia, debe garantizar que Municipalidad Distrital de
Mariano Melgar en su actuacion sancionadora debe ejercerla en
funcion del interés general de los administrados, toda vez que las
municipalidades son reconocidas como instituciones representativas
de una determinada localidad, y estan llamadas a promover la
adecuada prestacion de los servicios publicos locales, fomentar el
bienestar de los general y el desarrollo integral y armonico de su
jurisdiccion.

En ese orden de ideas, el procedimiento Administrativo Sancionador
iniciada en contra de los administrados en la Municipalidad Distrital
de Mariano Melgar, después de esta investigacion, podemos decir
gque no se ajusta al marco constitucional ni el respeto de las

garantias de los administrados; por las siguientes consideraciones:
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1. VULNERACION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES A LA
TUTELA ADMINISTRATIVA EFECTIVA, DE DEFENSA Y DEL
DEBIDO PROCEDIMIENTO.

Sabemos que la tutela jurisdiccional efectiva es aquel derecho
por el cual, toda persona puede acceder al 6érgano jurisdiccional
para efecto de que éste ejerza defensa de sus derechos e
intereses, que sean atendidas mediante un proceso donde se le
ofrezca las garantias minimas para su efectiva realizacion.

En ese orden de ideas, en el caso concreto la Administracion
Publica, representado por la Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar desea iniciar un procedimiento administrativo sancionador
a un administrado por haber incurrido en una infraccion
administrativa, esta institucion debe garantizar que la relacion
juridica procedimental sea valida desde el inicio hasta el final.
Frente a lo manifestado el régimen de aplicacion de sanciones y
cuadro de infracciones Yy sanciones de dicha municipalidad, en
su articulo 3° referente a los principios del procedimiento
sancionador, el cual manifiesta que ellos se sustentan en los
principios de la potestad sancionadora administrativa, articulo
230° de la Ley del Procedimiento Administrativo General, nos

referimos a los principios:

Legalidad

Debido procedimiento
Razonabilidad

Tipicidad

Irretroactividad

Concurso de Infracciones
Continuacion de infracciones

Causalidad

= =4 4 -4 4 A4 A - -2

Presuncion de licitud
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1 Non bis in idem
Cabe considerar que las normas materiales que regulan la potestad
sancionadora no tienen su origen propiamente en la LPAG, sino que
son verdaderas concreciones de los derechos fundamentales
consagrados en la Constitucion Politica del Pera y en los tratados
internacionales de derechos humanos, por lo que inclusive antes de
las modificaciones incorporadas por el DL 1029, debia entenderse
que tales normas poseian suficiente virtualidad de contenido para
vincular directamente a las entidades de la Administracion, aun
cuando alguna de éstas tuviera un procedimiento particular regido
por ley especial (Moron Urbina, 2007, p. 634 y 635).
En el ANEXO 1 del presente trabajo, se puede apreciar un
expediente procedimiento sancionador de afio 2016, del analisis del
mismo se evidencia que se vulnera claramente esa tutela de las
garantias de los administrados, por ejemplo:
Del ACTA DE CONSTATACION Y/O INSPECCION N° 4939 -2016,
levantada por los funcionarios de la Divisién de Fiscalizacién de la
municipalidad, el cual segun el contenido del documento son
responsables de la diligencia; se trata de una actuacion de oficio de
la entidad en contra de la propietaria del establecimiento (restaurant)
el cual se constato lo siguiente:
1 No cuenta con la licencia de funcionamiento
1 No cuenta con el certificado de Defensa Civil
1 Tiene extintor (sin recarga)
1 Cuenta con Botiquin sin implementar
1 No cuenta con Carnet de Sanidad
La entidad de otorga 05 dias habiles para regularizar para que pueda
realizar sus descargos respectivos en la municipalidad, dando la
conformidad de la misma el funcionario y el administrado; en esa
misma diligencia, a la misma hora y la misma fecha curiosamente se
levanta otro documento titulado: ACTA DE INSPECCION E INICIO
DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR, los datos del funcionario

de la Division de Fiscalizacion, datos de administrado, los mismos
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datos de la constatacion antes mencionada, pero adicionalmente de
hace referencia a las infracciones cometidas en la inspeccion, que

son las siguientes:

CODIGO Y NORMA 3 CANTIDAD
DESCRIPCION DE LA
QUE REGULA LA 5 DE LA
3 INFRACCION .
INFRACCION SANCION
1.00-B Por aperturar | 20% UIT
establecimiento sin

licencia municipal

177.00 Por carecer de certificado | 10% UIT
de Defensa Civil

65.00 Por carecer de Carnet de | 10% UIT
Sanidad

9.00 Por tener extintor sin | 5% UIT
recarga

Ese documento en su penultimo parrafo, refiere estar amparado por:
a) Constitucién Politica del Peru

b) Ley Organiza de Municipalidades

c) Ley N° 27444

d) Ordenanza Municipal N° 539-2014

En ese mismo parrafo hace mencion a una nomenclatura referida a
NOTIFICACION DE CARGO, (ACTA DE INSPECCION E INICIO
DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR), que sera entregada a la
responsable o encargado del establecimiento.

En esos dos actos administrativos realizados de oficio por la entidad
tiene implicancias en contra del administrado que presuntamente
cometid6 una infraccion administrativa, vulnerando el estricto
cumplimiento del principio del debido procedimiento y el derecho de
defensa.

El articulo 4 de la Ordenanza Municipal N° 539-2014, de la
Municipalidad Distrital de Mariano Melgar, hace referencia que la

Divisibn de Fiscalizacion Tributaria, de conformidad con el

88



reglamento de organizacion y funciones de la entidad, es el Unico
organo responsable y encargado de establecer las infracciones y su
correspondiente sancién (multas y medidas complementarias); en
esa parte si cumple la entidad donde un funcionario de la Division de
Fiscalizacion se identificé como fiscalizador y realizo la diligencia.
El funcionario encargado realiz6 dos actos administrativos
mencionados parrafos anteriores dandole conformidad con su firma
de la misma;

a) Un Acta de Inspeccién

b) Un Acta de Inicio del Procedimiento Administrativo

Sancionador

El articulo 15° de la misma Ordenanza Municipal, nos hace
referencia al INICIO DEL PROCEDIMEINTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR, el cual manifiesta que dicho procedimiento se
origina con la imposicion del ACTA DE INSPECCION, luego de
haberse determinado una infraccion administrativa; en el caso
particular tenemos que hacer un explicacién de a qué es lo que se
reflere cuando se habla de INICIO DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO, partiendo del concepto como se ha venido
manifestando en la presente tesis, que el Procedimiento
Administrativo Sancionador es una garantia para el administrado, y
€S necesario que se inicie correctamente para que existe una
relacion juridico procedimental que sea valida, para que el acto
administrativo final se ajuste a wuna justicia en verdad, y
especialmente en los procedimientos iniciados de oficio.
Para el profesor GUSMAN NAPURI, el inicio del procedimiento, es el
conjunto de actos que nos llevan a una relacion procedimental entre
la administracion y el administrado, el cual genera distintas
obligaciones y derechos, por ejemplo genera la obligacion de la
administracion de resolver, entre otros; en esa linea de ideas, para el
caso concreto se puede apreciar un defectuoso inicio del
procedimiento administrativo, al imponer dos actas en una misma
diligencia, un acta de constatacion e inspeccién y otra de Inspeccién

e inicio de procedimiento sancionador, el cual genera una confusion,
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por ende indefensién en contra del administrado, el derecho de
conocer los cargos de manera clara y precisa que se le formulan
contra el sometido a procedimiento administrativo sancionador, todo

ello en concordancia con el articulo 234 inciso 3 de la LPAG:

Articulo 234.- Caracteres del procedimiento sancionador

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

Notificar a los administrados los hechos que se le imputen a titulo
de cargo, la calificacion de las infracciones que tales hechos
pueden construir y la expresion 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 Municipalidad Distrital de Mariano Melgar, al iniciar el
Procedimiento Administrativo Sancionador con dos actas antes
citadas, una de ellas (Acta de inicio del procedimiento
Administrativo Sancionador), aparentemente cumpliria la funcion
de TITULO DE CARGO, el cual hace referencia el articulo en
comentario, donde al presunto infractor se le hace de
conocimiento y notifica los hechos irregulares que ha incurrido y la
sancioén; el cual tiene un periodo de tiempo establecido por la ley
para que pueda regularizar todas aquellas observaciones
realizadas por la autoridad administrativa, eso es €l DEBE SER;
pero ello contradice al articulo 15° de la Ordenanza Municipal,
como se ha explicado dicho articulo establece que el Inicio
Procedimiento Administrativo Sancionador se realiza con la
interposicion del ACTA DE INSPECCION; encontramos
claramente una contradiccién en el mismo cuerpo normativo, ya
una de las actas e no tendria razén de ser en dicho inicio del

procedimiento, de conformidad con el articulo 235 de la LPAG, el
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al imponer el acta de inicio del procedimiento sancionador,
supone una iniciacion formal del procedimiento, que supone las
actuaciones previas de investigacion, averiguacion e inspeccion,
con el objeto de determinar si es justificable el inicio del
procedimiento.

Continuando con el expediente de analisis (ANEXO 1),
habiéndose iniciado el procedimiento sancionador de manera
deficiente, la autoridad instructora, Division de Fiscalizacion,
propone disponer inicio el procedimiento sancionador en contra
del administrado, y emitir la correspondiente resolucion de inicio
del procedimiento sancionador, detallando la multa respectiva e
incluso proponiendo una sancién complementaria el cual seria la
clausura transitoria del establecimiento, todo ello sin valorar los
descargos del presunto infractor presentados en los plazos
previstos por la ley y hacer una debida motivacion de los mismos,
vulnerando el PRINCIPIO DE RAZONABILIDAD; en el orden
jerarquico superior a la Divisién de Fiscalizacion seria la Gerencia
de Administracién Tributaria, el cual emiti6 la Resolucion que
dispone a la presunta infractora abone la multa impuesta en la
caja de la municipalidad dentro del término de la ley, bajo el
apercibimiento de proceder al cobro por la via de ejecucion
coactiva.

Todo esos actos administrativos desde el inicio hasta el final
contradice a lo ya expresado por el Tribunal Constitucional en
reiterada jurisprudencia, referente al derecho al debido proceso,
gue tiene un ambito de aplicacion sobre cualquier tipo de proceso
0 procedimiento, tanto en sede judicial, como en sede
administrativa. El cual se encuentra amparado y reconocido en el
inciso 3) del articulo 139° de la Constitucion, como también se
han pronunciado organismos internacionales, como la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.
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2. DECRETO LEGISLATIVO N° 1272 QUE MODIFICA LA LEY N°
27444, POR ENDE TAMBIEN LA ORDENANZA MUNICIPAL N°
539-2014
De acuerdo con el texto del Decreto Legislativo 1272, la reforma
de la ley busca, entre otros objetivos, la simplificacion de los
procesos administrativos y la tutela de los derechos de los
administrados. En lineas generales comentaré algunas
modificatorias relacionadas al tema de investigacion realizada a
la Ley del Procedimiento Administrativo General, el cual a la
fecha no se ha aplicado en la municipalidad de estudio; el cual
son las siguientes:

EL DEBIDO PROCEDIMIENTO comprende también, entre otros,
los derechos a ser notificados de los procedimientos iniciados a
los administrados; a acceder al expediente; a refutar los cargos
imputados; a presentar alegatos complementarios; a solicitar el
uso de la palabra; a obtener una decision emitida por autoridad
competente y en un plazo razonable; y, a impugnar las
decisiones que los afecten.; con respecto a acceder al
expediente, el administrado muchas veces se veia limitado
porque era obligado a presentar una solicitud de acceso a la
informacion y tenia que esperar un para para poder enterarse de
los cargos que se le imputan, eso genera una garantia al
administrado para poder ejercer su defensa.

Asimismo no se podran imponer sanciones sin que se haya
tramitado el procedimiento respectivo, respetando las garantias
correspondientes. Asimismo, los procedimientos siempre deben
establecer la debida separacion entre la fase instructora y la
sancionadora, encomendandolas a autoridades distintas.
Respecto al principio de razonabilidad y para efectos de
graduacion de la sancion se ha cambiado el orden de prelacion
de criterios:

a) El beneficio ilicito

b) La probabilidad de deteccion
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c) La gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico
protegido;

d) El perjuicio econémico

e) La reincidencia en la misma infraccion dentro del plazo de un
(1) afo desde que quedd firme la sancion de la primera infraccion
f) Las circunstancias de la comision

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

Se incorpor6 EL PRINCIPIO DE TIPICIDAD, por lo que no se
podra imponer a los administrados el cumplimiento de
obligaciones no previstas previamente en una norma. Asimismo,
se ha establecido que la responsabilidad es subjetiva, pero se
permite que la responsabilidad sea objetiva cuando haya una ley
o decreto legislativo que asi lo prevea; esto, para mi, no tiene
sentido en un sistema punitivo administrativo.

LA PREDICTIBILIDAD O DE CONFIANZA LEGITIMA la
autoridad no puede actuar arbitrariamente y mucho menos puede
variar irrazonable e inmotivadamente la interpretacion de las
normas aplicables, Este principio no estaba expreso, pero si
implicito en el texto original de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, el cual representa a un limite contra la
arbitrariedad de los Gobiernos Locales, representando una
especie de precedente vinculante las decisiones de la
administracion.

PRINCIPIO DEL EJERCICIO LEGITIMO DEL PODER la
autoridad ejerce Unica y exclusivamente las competencias
atribuidas para la finalidad prevista en las normas, evitandose el
abuso del poder; Por ejemplo, si al 6rgano instructor de la
municipalidad se le han otorgado unas facultades muy intensas
de fiscalizacion y sancion, esas potestades intensas no pueden
ser utilizadas para otro para otras actividades que sean distintas,
Es decir, no puedo utilizar estas facultades, por ejemplo, para

protegerlafisegur i ddandd ci uda
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Del analisis de los diversos expedientes de procedimientos
sancionadores de en contra de los administrados, en la
Municipalidad Distrital de Mariano Melgar, se desprende y se
comprueba que dichos procedimientos quienes actian son al
mismo tiempo partes interesadas, aun esas modificaciones de la
Ley del Procedimiento Administrativo General no se ve lo
fundamental por ejemplo el respeto de las garantias de los
ciudadanos ya que en la actualidad se encuentran privadas, todo
ello sumado a la idiosincrasia de la Administracion, si bien el
procedimiento administrativo ordinario es un mecanismo natural
que busca que la Administracion Publica, cumpla con la
Constitucion Politica del Peru, las leyes y al derecho en general
(principio de legalidad), asi mismo garantizar los derechos
fundamentales de los ciudadanos; tratdndose del procedimiento
administrativo sancionador | a
pues a través de este procedimiento se pueden lesionar
gravemente los derechos e intereses de los ciudadanos. De ahi
que el procedimiento sancionador deba seguir en la practica un

e X

model o fgaranti stado de protecci

fundamentales, deba ser la expresion por excelencia del
cumplimiento irrestricto principio de legalidad, del principio del
debido proceso y del derecho de defensa, valores
constitucionales reconocidos en la constitucion.

El ANEXO N° 2 y ANEXO N° 3, son otros procedimientos
administrativos sancionadores de la entidad, que sustentan y
corroboran nuestra tesis; el Anexo N° 4, e un expediente de la
Municipalidad Provincial de Arequipa el cual nos evidencia que los
mismo estd sucediendo en otros gobiernos locales, que la
administracion Publica se ha convertido en un ente mero
sancionador olvidando su papel esencial, el de servir al ciudadano

y velar por el interés general.
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CRONOGRAMA

Fases

ACTIVIDAD

JULIO
SEPTIEMBRE
2016

OCTUBRE
NOVIEMBRE
2016

DICIEMBRE
2016

ENERO
FEBRERO
2017

MARZO
2017

ABRIL
2017

Inicio

Redaccioén del Titulo

X

Planteamiento del problema

X

Obijetivos de la
Investigacion

Justificacion de la
investigacion

Variables e hipotesis

Ejecucién

Revision Bibliogréfica

Elaboracién marco Tedrico

Elaboracién de
instrumentos

Prueba de instrumentos

Recoleccién de datos

Procesamiento de datos

Andlisis de datos

Avance de investigacion

Cierre

Redaccién y Presentacion
del borrador de tesis

Revision y correccion del
borrador

Entrega del trabajo final

Defensa y sustentacion del
trabajo final
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CONCLUSIONES

PRIMERA

Respecto a los resultados del trabajo de campo, se concluye que el
procedimiento Sancionador Iniciados por la Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar frente a las infracciones cometidas por los Administrados, no genera
una relacién Juridico procedimental véalida; ya que el Estado es el titular del ius
puniendi y como tal otorga su poder tanto al Derecho penal como al Derecho
administrativo sancionador (Gobiernos Locales); sin embargo, dicho poder no
sera ilimitado por lo que deberan regirse por una serie de principios, los cuales
deben ser aplicadas en dichos procedimientos operados en la entidad de
analisis.

SEGUNDA

La finalidad del Derecho administrativo sancionador es mantener el
funcionamiento global del sector social administrativamente regulado, por lo
gue sus sanciones tienen como funcién que ese sector no colapse con una
generalizacion de conductas contrarias al orden impuesto, sin embargo, no
debe desconocerse que dicha finalidad, al ser un Derecho administrativo, le
viene atribuida por la actividad constrictiva que persigue la Administracion,
puesto que esta Ultima lo que busca es establecer las garantias para poder
ejercer el orden y la seguridad que es necesaria para el mantenimiento del
interés publico.

TERCERA

En funcién al problema de investigacion, los objetivos planteados en el
anteproyecto y la hipétesis. Al respecto, se muestra los aspectos
sobresalientes de los resultados del trabajo de campo y de su relacién con los
contenidos del marco tedrico, por consiguiente para que nuestros objetivos
logren materializar s e, | o fundament al es for
debe orientar todo procedimiento administrativo sancionador en la
Municipalidad Distrital de Mariano Melgar y otros gobiernos locales, de manera
tal que se respete la esfera juridica del sujeto a quien se le atribuye la comision

de alguna falta.
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RECOMENDACIONES

PRIMERA

En el caso particular se sugiere que la Municipalidad Distrital de Mariano
Melgar, reforme ordenanza municipal N° 539 -2014 que aprueba el reglamento
de aplicacion de sanciones administrativas y el cuadro unico de infracciones y
sanciones, en el marco de la Ley 27444 Ley del Procedimiento Administrativo
General y sus modificatorias, respetando los principios a los que se ha hecho
referencia en el presente trabajo, que son de obligatorio acatamiento; por ende,
deben ser respetados por aquellos funcionarios en el ejercicio de su funcion.
SEGUNDA

El comportamiento de conductas de la Administracion- Gobiernos locales con el
problema normativo, considero que se puede proponer que dichos servidores
que estén comprometidos con los procedimientos Administrativos, sean
nombrado por un ente externo a la entidad con una capacitacion para poder
iniciar y llevar un procedimiento Sancionador correctamente; junto a ello una
vigilancia constante, ya que el Estado debe velar por el interés de los
Administrados, como se ha explicado es una garantia para los administrados,

Nno es un mero tramite.
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Municipalidad iserital
Mariano Melyar

ORDENANZA MUNICIPAL N° BN
Mariano Melgar, 8 & A5R 200

EL ALCALDE DE LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL MARIANO MELGAR
POR CUANTO:

}

,I\L\'i"’"@ o,

g )

é oa M“’g\ EL CONCEJO MUNICIPAL DISTRITAL MARIANO MELGAR EN SESION DE
2 ALCALDIA =

FECHA 25-03-2014

VISTO:

La Gerencia de Administracion Tributaria propone la aprobacién del
Regimen de Aplicacién de Sanciones Administrativas y del Cuadro de Infracciones
y Sanciones, de la Municipalidad Distrital Mariano Melgar, que contiene el aporte de
la Gerencia de Planeamiento y Presupuesto.

Y CONSIDERANDO:

Que, los Gobiermnos Locales fiene autonomia politica, economica y
administrativa en los asuntos de competencia segun el articulo 194 de la
Constitucion Politica del Pert en concordancia con el articulo Il del Titulo Preliminar
de la Ley Organica de Municipalidades.

Que las normas municipales son de caracter obligatorio y su incumpliendo
acarrea las sanciones correspondientes, sin perjuicio de promover las acciones
judiciales sobre las responsabilidades civiles y penales. Mediante Ordenanza se
determina el Regimen de Sanciones Administrativas por la infraccion de sus
sanciones, estableciendo las escalas de muitas en funcidén de gravedad de la falta,
asi como la imposicion de sanciones no pecuniarias, segun lo determina el Articulo
46° de la Ley N® 27972,

Que; segln los Principios de Legalidad, y del Debido Procedimiento, los
agentes publicos sujetan sus actuaciones a la normativa vigente; y los
administrados gozan de todos los derechos y garantias inherentes al Debido
Procedimiento Administrativo que le permita a la Municipalidad ejercer su potestad
sancionadora de conformidad con los Articulos 46° y siguientes de la Ley N° 27972
en concordancia con los Articulos 229° y siguientes de la Ley 27444°,

Que; dentro de este contexto legal, se debe aprobar el Régimen de
Aplicacion de Sanciones Administrativas y Cuadro de Infracciones y Sanciones de
la Municipalidad Distrital Mariano Melgar, propuesto por la Gerencia de
Administracién Tributaria segun Informe N° 27-2014-GAT-MDMM, y Hoja de
Coordinacion N° 72-2014-GAT-MDMM; vy con la conformidad de la Gerencia de
Planeamiento y Presupuesto, segun Proveido N° 266-2014-GPyP-MDMM y de la
Gerencia de Infraestructura segun Proveido N* 1363-2013-GI-MDMM.

Por estos fundamentos, al amparo de la Constitucion Politica del Pert, Ley
Organica de Municipalidades, Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley
del Codigo de Etica de la Funcidn Publica, T.U.O. de la Ley de Procedimiento de
Ejecucidn Coactiva, Decreto Supremo N° 036-2001-EF, Informe Legal N° 040-2014-
GAJ-MDMM; se aprobo la siguiente:

ORDENANZA.

REGIMEN DE APLICACION DE SANCIONES Y CUADRO DE
INFRACCIONES Y SANCIONES ADMINISTRATIVAS DE LA MUNICIPALIDAD
DISTRITAL MARIANO MELGAR



ARTICULO PRIMERO: APROBAR, EL REGIMEN DE APLICACION DE
SANCIONES ADMINISTRATIVAS ¥ EL CUADRO DE INFRACCIONES Y
SANCIONES, DE LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL MARIANO MELGAR, que
consta de 39 articulos, y IV Disposiciones Transitorias y Finales.

ST LS ARTICULO _SEGUNDO: DISPONER la publicacion, de la presente
H )%%‘;’:g&;‘l Ordenanza en el Diario Judicial de la Jurisdiccion; y del Régimen de Aplicacién de
=P8 Rmca 7/ Sanciones y Cuadro de Infracciones y Sanciones Administrativas de Ja
Municipalidad Distrital Mariano Melgar en la pagina Web de la Municipalidad.

POR TANTO:
MANDO SE REGISTRE, PUBLIQUE ¥ CUI'-'IPI7A







