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Resumen
La presente investigacion analiza los fundamentos tedricos del derecho administrativo, del tramite
sancionador administrativo y de la inactividad administrativa presunta, con particular énfasis en
sus particularidades, con el propésito de evidenciar la aplicacién erronea del instituto del silencio
administrativo en los procesos sancionadores de naturaleza administrativa, legitimada por la
regulacién vigente en el ordenamiento juridico aplicable peruano. En tal coyuntura, se identifican
las incongruencias contenidas en el articulo 188.6 del Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444,
Ley del Procedimiento Administrativo General, examinando detalladamente cémo su desarrollo
normativo impacta en el sistema juridico peruano, contraviniendo principios constitucionales,
apartandose de la nocién de simplificacion administrativa y de la propia naturaleza de las figuras
juridicas investigadas. El analisis pone especial atencion al silencio administrativo positivo, dado
que constituye un mecanismo singular dentro del derecho comparado en materia sancionadora.
A partir de ello, se examinan las soluciones adoptadas en los ordenamientos juridicos de Europa
y América frente a la inactividad administrativa, contrastando enfoques con el objetivo de
identificar alternativas normativas viables para su tratamiento. Finalmente, se formula una postura
juridica fundamentada respecto del problema principal y se plantea una alternativa regulatoria
orientada a establecer un armazén juridico sistematizado de forma consistente, que viabilice la
tutela de los derechos de los administrados y la salvaguarda del interés colectivo en la instruccién

de procedimientos sancionadores.

Palabras clave: Derecho administrativo — potestad sancionadora — procedimiento

administrativo sancionador — silencio administrativo — doble silencio administrativo.



Abstract
This study analyzes the theoretical foundations of administrative law, administrative sanction
proceedings, and presumed administrative inaction, with particular emphasis on their specific
characteristics, in order to highlight the erroneous application of the doctrine of administrative
silence in administrative sanction proceedings, as legitimized by current regulations within the
applicable Peruvian legal system. In this context, the inconsistencies contained in Article 188.6 of
the Consolidated Text of Law No. 27444, the General Administrative Procedure Act, are identified,
examining in detail how its regulatory implementation impacts the Peruvian legal system,
contravening constitutional principles, deviating from the notion of administrative simplification,
and from the very nature of the legal concepts under investigation. The analysis focuses
particularly on constructive administrative silence, as it constitutes a unique mechanism within
comparative law regarding administrative sanctions. Building on this, the study examines the
solutions adopted in the legal systems of Europe and the Americas in response to administrative
inaction, comparing different approaches with the aim of identifying viable regulatory alternatives
for addressing this issue. Finally, a well-founded legal position is formulated regarding the main
issue, and a regulatory alternative is proposed aimed at establishing a consistently systematized
legal framework that ensures the protection of citizens’ rights and safeguards the collective interest

in the conduct of sanctioning proceedings.

Keywords: Administrative Law — Sanctioning Power — Administrative Sanctioning

Procedure — Administrative Silence — Double Administrative Silence.
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Introduccién

Desde su entrada en vigor el 11 de abril de 2001, la Ley N.° 27444, ey del Procedimiento
Administrativo General, se ha consolidado como la norma principal de la rama del derecho publico
administrativo en el contexto peruano, al establecer las disposiciones legales que ordenan el
ejercicio funcional de la administracion publica. Sin embargo, en la amplitud de su contenido, aun
persisten aspectos escasamente analizados por la doctrina. En este contexto, el presente estudio
examina uno de los articulos mas controversiales de la normativa mencionada, referido a la
activacion del mecanismo del silencio administrativo y del doble silencio administrativo en los
procedimientos administrativos sancionadores.

Para abordar adecuadamente el tema, es menester reconocer que el objeto de la esencia
de la administracién publica se fundamenta en la cobertura de las exigencias sociales de caracter
colectivo, siendo su mision coordinar los esfuerzos, recursos e instrumentos puestos a su
disposicién para lograr el bien comun (Moreno, 1980, p. 102). Desde esta perspectiva, se
entiende que los PAS, como parte de la actuacion del Estado, surgen con el propésito de asegurar
que sus actividades se desarrollen de manera ordenada, previniendo o desincentivando la
ocurrencia de comportamientos antijuridicos desplegados por los administrados (Tirado, 2023, p.
146).

Dichos procedimientos también afianzan la salvaguarda de los derechos de raigambre
constitucional a través de principios y normas procedimentales, entre las cuales se establecen
mecanismos que resguardan a los administrados frente a la inactividad del Estado en el
despliegue de su facultad sancionadora, en calidad de la caducidad y la prescripcion. No
obstante, el derecho positivo peruano también consiente la aplicacién del instituto del silencio
administrativo y, en un supuesto de caracter sui generis, del doble silencio administrativo. A pesar
de que, como se argumenta en las siguientes lineas, dichos mecanismos no deben aplicarse en
el contexto de una pretendida simplificacion administrativa, no son naturalmente compatibles con

los procedimientos sancionadores y contravienen principios constitucionales.
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En mérito a lo expuesto, el principal objetivo del trabajo académico es determinar las
mejoras necesarias que requiere el ordenamiento juridico peruano en relacion con la
operativizacién del silencio administrativo y del denominado doble silencio administrativo en los
PAS. El método utilizado en la investigaciéon combina los enfoques inductivo y deductivo, con el
fin de facilitar el analisis de la informacion recopilada. Se trata de una investigacion cualitativa
documental, dado que no se basa en datos numéricos, sino en el analisis de un fenémeno juridico
especifico. Su alcance es juridico-explicativo, debido a que investiga, analiza e interpreta la
regulacién vigente, buscando establecer una relacion causa-efecto entre la propuesta de solucion
planteada por el autor y el impacto que esta tendria en la mejora de la regulacién administrativa.

Con el propésito de desarrollar adecuadamente la metodologia empleada, la tesis se
estructura en tres apartados. El primero aborda los aspectos metodolégicos que respaldan la
investigacion. El segundo expone el marco teérico que sustenta el estudio. Finalmente, el tercero
desarrolla el analisis de la informacion recopilada, formula una propuesta de solucién y expone
las conclusiones y recomendaciones correspondientes.

A su vez, el armazdn conceptual de la investigacion, desarrollado en el segundo apartado,
se desagrega en seis capitulos. El primer capitulo analiza los antecedentes bibliograficos
nacionales e internacionales relacionados con el tema de estudio, con el objetivo de determinar
el estado del arte. El segundo capitulo desarrolla las bases doctrinarias de la rama del derecho
administrativo, el ambito juridico de peticion, la inactividad administrativa y el concepto de
simplificacién administrativa. El tercer capitulo examina la nocion de potestad sancionadora, los
procedimientos administrativos sancionadores y los principios que los rigen, resaltando sus
caracteristicas y particularidades. El cuarto capitulo se centra en el abordaje del silencio
administrativo, abordando su origen histérico, su naturaleza juridica y sus efectos. El quinto
capitulo analiza la implementacion del instituto del silencio administrativo en los PAS conforme a
la normativa vigente y los mecanismos alternativos al silencio administrativo destinados a la tutela

de los administrados ante la inaccion de la administracion publica. Finalmente, el sexto capitulo
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realiza un estudio de la regulacion vigente en el derecho comparado respecto de materias
analogas al objeto de estudio.

Considerando los aspectos histéricos, doctrinarios y legales expuestos dentro del
referente teorico, el tercer apartado de la indagacién cientifica se enfoca, mediante la aplicacion
del método deductivo, en el analisis de la regulacién peruana vigente vinculada al tema estudiado.
En ese contexto, evalua la viabilidad de suprimir la figura del SAP en los PAS. Finalmente, se
expone una propuesta de solucién planteada por el autor, que da paso a las conclusiones y
recomendaciones. Estas buscan fomentar una reflexion critica por parte de la doctrina sobre la
normativa actual, dada la relevancia y actualidad del debate en el ambito del derecho

administrativo.
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Primer Apartado: Aspectos Metodolégicos

l. Planteamiento del Problema

I.1. Exposicion de la Realidad Problematica

La cuestion problematica examinada en este trabajo de investigacién se origina en la
configuracién normativa del marco juridico peruano, vigente desde el afio 2008 a raiz de la
promulgacion del Decreto Legislativo N.° 1029, modificatorio de la Ley del Procedimiento
Administrativo General - Ley N.° 27444 y de la Ley del Silencio Administrativo - Ley N.° 29060,
admite la puesta en practica del régimen del silencio administrativo en el ambito recursal
administrativo interpuestos dentro de los PAS. En este contexto, el numeral 6 del articulo 188 del
TUO de la LPAG establece que los recursos dirigidos a cuestionar la instauracion de sanciones
se encuentran sujetos al régimen de SAN; sin embargo, dispone que, en aquellos casos en los
que el administrado decida acogerse a dicho mecanismo, el SAP sera aplicable en las instancias
resolutivas siguientes.

A primera vista, la norma citada presenta notorias tensiones estructurales, siendo la mas
resaltante la incompatibilidad de los mecanismos entre el silencio administrativo, concebido como
un mecanismo aplicable a procedimientos activados por iniciativa del interesado, y los PAS
propiamente dichos, cuya naturaleza es esencialmente oficiosa. Esta contradiccion manifiesta ha
generado que parte de la doctrina especializada peruana califique la regulacion como curiosa e
innovadora en el derecho comparado. Al respecto, Morén Urbina (2021b) sefala que es
“hartamente discutible” que en sede de procedimiento sancionador se habilite la eficacia de las
diversas expresiones del silencio administrativo (pp. 111-112).

En razén de su aplicacion practica, se advierte que el articulado analizado permite a los
administrados emplear mecanismos impropios que pueden derivar, incluso, en la absolucion
dentro de los PAS, a través de la configuracion del denominado doble silencio administrativo,

entendido como la produccion de un SAP respecto del segundo recurso administrativo interpuesto
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sin resolucion expresa notificada dentro del plazo legal. Esta situacién genera una contrariedad
entre la finalidad garantista del SAP, concebido como un mecanismo de salvaguarda ante la
pasividad administrativa, y la naturaleza propia de los PAS, orientados a la proteccion de bienes
juridicos vinculados al interés general y sometidos a los principios de legalidad y garantia del
debido tramite.

Este contexto se agrava cuando se considera que la normativa vigente también permite
la eventual declaracion unilateral de invalidez del acto administrativo por la autoridad competente
ficto, con la consecuente retroaccion del curso procedimental hasta el momento de presentacion
del recurso, generando un escenario de inestabilidad e incertidumbre juridica que debilita la
confianza legitima del administrado. Ello resulta especialmente problematico desde la perspectiva
de los estandares de simplificacion administrativa y predictibilidad regulatoria promovidos por la
OCDE, segun los cuales los marcos regulatorios deben ser comprensibles y claros para los
usuarios, procurando que comprendan facilmente sus derechos y obligaciones (OECD, 2012, p.
7).

En este escenario, se advierte que la regulacién vigente presenta serias inconsistencias,
toda vez que la evidente incongruencia normativa, puesta de manifiesto por la doctrina
especializada, suscita interrogantes respecto de su coherencia sistematica y su compatibilidad
con los fundamentos principales que informan la potestad sancionadora. No obstante, ni el
legislador ni la doctrina han abordado de manera suficiente esta problematica, lo que ha limitado
el desarrollo de un debate riguroso sobre sus implicancias juridicas.

En ese sentido, la presente investigacion profundiza en los fundamentos del derecho
administrativo a efectos de establecer las modificaciones que requiere la regulacion vigente, a fin
de dotar de mayor coherencia al régimen aplicable al silencio administrativo y al doble silencio
administrativo en los PAS. En consecuencia, el apartado siguiente presenta el problema general

y los problemas especificos que orientan el desarrollo del estudio.
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l.2. Problema General

¢, Como se puede mejorar la regulacion vigente del ordenamiento juridico peruano
respecto a la aplicacion del silencio administrativo y el doble silencio administrativo en los

procedimientos administrativos sancionadores?

I.3. Problemas Especificos

P.1. ¢ Cudles son las caracteristicas y particularidades del silencio administrativo y doble

silencio administrativo?

P.2. ¢En qué consiste la potestad sancionadora y el procedimiento administrativo

sancionador?

P.3. ¢Cual es la regulacion vigente en el ordenamiento juridico peruano respecto a la
aplicacion del silencio administrativo y doble silencio administrativo en los procedimientos

administrativos sancionadores?

P.4. ;Cudles fueron los argumentos legales utilizados para incorporar la aplicacién de

estos mecanismos en los procedimientos administrativos sancionadores?

P.5. ;Cémo deberia modificarse la normativa para aplicar estos mecanismos de forma

coherente con los fundamentos del derecho administrativo?

Il. Justificacion e Importancia de la Investigacion

I1.1. Justificacion Social

La presente investigacion reviste de relevancia social, pues aborda aspectos

fundamentales del derecho administrativo y del derecho constitucional, profundizando en la
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esfera del derecho al debido procedimiento y el impacto en el interés publico derivado de la
aplicacion de los mecanismos regulados por la norma vigente. En este marco, analiza como dicha
normativa afecta al administrado, contradice los estandares de simplificacion administrativa y
permite la concepcion de actos administrativos fictos inconstitucionales. Mas alla de ofrecer una
critica fundamentada, la investigacién plantea una propuesta orientada a optimizar la regulacién
vigente, dotandola de solidez y garantizando la salvaguarda del interés general y su

compatibilidad con los postulados del derecho administrativo.

I1.2. Justificacion Tedrica

Desde la perspectiva doctrinal y teédrica, esta investigacion también es relevante porque
se sustenta en conceptos estructurales del derecho administrativo y constitucional, entre ellos el
interés publico, la potestad sancionadora, el procedimiento sancionador, el silencio administrativo
y el debido procedimiento, entre otros, estudiados por la corriente doctrinaria y analizados en
diversas resoluciones emitidas por los tribunales administrativos del pais. A través de este
analisis, se exponen las razones que evidencian la inconstitucionalidad, ilegalidad e ineficiencia
de la normativa vigente, aportando un analisis critico que permite formular una alternativa

regulatoria solida.

lll. Objetivos de la Investigaciéon

lll.1. Objetivo General

Determinar las mejoras que requiere el ordenamiento juridico peruano respecto de la
aplicacion del silencio administrativo y del doble silencio administrativo en los procedimientos

administrativos sancionadores.
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lll.2. Objetivos Especificos

O.1. Explicar las caracteristicas y particularidades del silencio administrativo y el doble
silencio administrativo.

0.2. Exponer en qué consiste la potestad sancionadora y el procedimiento administrativo
sancionador.

0.3. Explicar la regulacion vigente en el ordenamiento juridico peruano respecto a la
aplicacion del silencio administrativo y del doble silencio administrativo en los procedimientos
administrativos sancionadores.

0.4. Identificar cuédles fueron los argumentos legales utilizados para incorporar la
aplicacion del silencio administrativo y del doble silencio administrativo en los procedimientos
administrativos sancionadores.

0.5. Determinar en qué términos se deberia desarrollar una propuesta de modificatoria de
la norma vigente que permita solucionar la problematica generada por la aplicacion del silencio

administrativo en el procedimiento administrativo sancionador.

IV. Hipétesis de la Investigacion

IV.1. Hipotesis General

Para mejorar la regulacion vigente del ordenamiento juridico peruano en relacion con la
aplicacion del silencio administrativo y el doble silencio administrativo en los procedimientos
administrativos sancionadores, se requiere la modificacién del articulo 188.6 del TUO de la LPAG,
eliminando la posibilidad de aplicar el silencio administrativo positivo y estableciendo la

operatividad exclusiva del silencio administrativo negativo.
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IV.2. Hipétesis Especificas

H.1. El silencio administrativo y el doble silencio administrativo son mecanismos
reaccionales disefiados para ser aplicados en procedimientos iniciados a pedido de parte, con el

objetivo de proteger a los administrados frente a la inactividad de la administracion.

H.2. La potestad sancionadora, o ius puniendi, es el poder juridico de la administracion
publica para imponer sanciones a los individuos o entidades que lesionen bienes juridicos
protegidos por la norma vigente; complementariamente, el procedimiento administrativo
sancionador es un tipo de procedimiento de oficio orientado a determinar la existencia de

responsabilidad administrativa.

H.3. La regulacién vigente en el ordenamiento juridico peruano sobre la aplicacion del
silencio administrativo y del doble silencio administrativo en los procedimientos administrativos

sancionadores se encuentra prevista en el numeral 6 del articulo 188 del TUO de la LPAG.

H.4. La exposicién de motivos del Decreto Legislativo N.° 1029, que introdujo la aplicacion
de estos mecanismos en los procedimientos administrativos sancionadores, evidencia una
insuficiencia de fundamentos juridicos que justifiquen su aprobacion, lo que pone en entredicho

su coherencia normativa y constitucional.

H.5. Los fundamentos del derecho administrativo evidencian que la aplicacion del silencio
administrativo positivo resulta incompatible con la naturaleza del procedimiento administrativo
sancionador, contraria al interés publico e inconstitucional. En atencion al contexto del caso
practico analizado respecto de los procedimientos sancionadores tramitados por la SUNAFIL, se
debe considerar la permanencia exclusiva del silencio administrativo negativo como mecanismo

aplicable en dicha materia.
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V. Metodologia de la Investigacion

V.1. Tipo de Investigacion

La presente tesis es una investigacion de tipo basica, también denominada fundamental
0 pura, puesto que busca profundizar en el objeto de estudio sin considerar una aplicacién
inmediata, pero con el potencial de que los resultados obtenidos pueden dar lugar a nuevos
productos o investigaciones (Vargas, 2009, p. 159). En este caso, busca ampliar el conocimiento
sobre la regulacién inconsistente que permite la activacion del régimen del silencio administrativo

en los PAS en el ordenamiento juridico peruano.

V.2. Enfoque de la Investigacion

El trabajo investigativo se sustenta en un enfoque cualitativo documental. Es documental
porque se concentra en la revision y revisién de fuentes documentarias como resoluciones
administrativas, libros, articulos académicos, entre otros, sistematizando dicha informacién
mediante fichas de lectura. A su vez, es cualitativa porque trabaja con datos sin medicién
numérica extraidos de los documentos analizados con el propdsito de identificar relaciones

conceptuales y patrones argumentativos (Fernandez, Urteaga y Verona, 2015, p.19).

V.3. Alcance de la Investigacion

El alcance del estudio presenta un enfoque juridico-explicativo, puesto que tiene por
finalidad identificar y analizar las causas del fendémeno juridico en estudio (Tantalean, 2015, p.12).
Una vez determinadas dichas causas, se pretende sistematizarlas y explicar su razén de ser,
desarrollando una construccién teérica sobre el fendmeno para resaltar la necesidad de una

modificacion en la normativa vigente.
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En concordancia con lo sefialado por Mario Bunge (1999), quien subraya la importancia
de la teoria legal para proponer, reformar o derogar leyes (p. 395), esta investigacion aspira a
aportar instrumentos que promuevan un debate mas amplio sobre la problematica abordada y

presentar una propuesta de modificatoria normativa fundamentada en el analisis realizado.

V.4. Método

El método empleado es el inductivo-deductivo, por su utilidad en el analisis légico y
riguroso de la informacién. Este método combina dos enfoques complementarios, que se

implementan conforme a lo expuesto en los siguientes parrafos.

V.4.1. Justificacion del Método

El método inductivo-deductivo facilita el abordaje integral del tema investigado. Mediante
el enfoque inductivo, se realiza un estudio detallado de conceptos clave del derecho
administrativo y casos particulares de tribunales administrativos para identificar un patrén y
detectar los problemas especificos vinculados a la dinamica de la operativizacion del silencio
administrativo en el ambito administrativo sancionador. Por su parte, el enfoque deductivo se
centra en el andlisis de la teoria general y la norma vigente para formular hipétesis relacionadas
con los problemas especificos y estructurar una propuesta de modificatoria normativa.
Finalmente, la informacién recabada se somete a la evaluacion critica para verificar si las mejoras
planteadas solucionan los aspectos problematicos advertidos. De este modo, los enfoques
empleados permiten que, realizada la evaluacion critica, se sustenten las conclusiones vy

recomendaciones.
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V.4.2. Técnica de Recoleccion de Datos

La técnica adoptada en la presente investigacion es la técnica de analisis documental,
toda vez que las fuentes de informacion empleadas son primordialmente de caracter bibliografico,
tales como libros especializados en la materia, articulos cientificos juridicos, normas juridicas,

resoluciones administrativas, fuentes de derecho comparado y material académico virtual.

V.4.3. Descripcion del Instrumento de Investigacion

Como medio de recopilacion de informacion, se recurrié al uso de fichas de analisis
documental, estos se recabaron en forma personal en dos etapas: obtencién y seleccién de
bibliografia; y, analisis de la bibliografia. Estas fichas fueron integradas en una matriz que forma
parte del apéndice, facilitando un analisis riguroso y bien estructurado de las fuentes de

informacion.

Segundo Apartado: Marco Teérico de la Investigacion

|. Estado de la Cuestion

.1. Antecedentes Nacionales

Lazaro Carty J.J. (2019). El silencio administrativo positivo en los procedimientos de
reclamo de los servicios de saneamiento [Trabajo de investigacion para optar el grado académico

de magister en derecho de la empresa, Pontificia Universidad Catdlica del Peru].

La investigadora sostiene que, en los procedimientos vinculados a reclamos por servicios
de saneamiento, si la administracién publica no emite decision dentro del plazo legalmente
determinado previsto, el reclamo del usuario se considera fundado conforme a lo sefialado por el

propio usuario. Sin embargo, la normativa no especifica claramente qué implica que el reclamo
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sea declarado fundado, es decir, cuales son los limites de lo que la entidad debe otorgar
materialmente en caso de no pronunciarse. En este sentido, destaca que nadie puede obtener
mediante el SAP mas de lo que legitimamente le corresponderia si la administracion hubiera
emitido una decision expresa. Por tanto, ademas de considerar la doctrina, es fundamental

analizar la naturaleza, las caracteristicas y el proposito del procedimiento.

Entre las conclusiones mas relevantes para la investigacion, se advirtié que, tras analizar
la esencia juridica del SAP y los rasgos propios de los tramites de reclamo vinculados a los
servicios de saneamiento, la tesista concluyé que el SAP no deberia aplicarse en reclamos
relacionados con tarifas, en aquellos de indole comercial que no estén vinculados con la
facturacion, ni en reclamos operacionales dentro de este sector. Considera que su aplicaciéon
debe limitarse a procedimientos en los que existan normas claras que definan las repercusiones
de declarar amparada la pretension del usuario. Asimismo, en los procedimientos que involucren
disputas respecto de la calidad del servicio o de su propia ejecucion, recomienda la aplicacién del

SAN en lugar del SAP.

Finalmente, propone una modificacion al Reglamento General de Reclamos de los
Usuarios de Servicios de Saneamiento, aprobado por medio de Resolucién N.° 066-2006-
SUNASS-CD, para excluir estos procedimientos de la aplicacion del SAP. Como alternativa,
sugiere que la modificatoria establezca criterios claros sobre cuando aplicar el SAP, sefalando
que, idealmente, este solo deberia proceder cuando no contradiga las pruebas actuadas ni las

disposiciones normativas imperativas.

l.2. Antecedentes Internacionales

Mayol Retamal F. (2014). EL DECAIMIENTO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

SANCIONADOR ¢;Una nueva figura extintiva del Procedimiento Administrativo? [Tesis
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presentada a la Escuela de Derecho de la Universidad de Valparaiso para optar al grado
académico de Magister en Derecho Mencion Derecho Publico, Universidad de Valparaiso].

Repositorio Institucional de la Universidad de Valparaiso.

Al examinar la categoria juridica del decaimiento del procedimiento administrativo, la
investigadora advirtio que tanto los defensores como los criticos coinciden en la importancia de
limitar los abusos de la Administracion derivados del inobservancia de los lapsos determinados
para el desarrollo de las actuaciones respectivas dentro del procedimiento. Como alternativas
ante la pasividad de la administracion estatal, resalta las normativas de Espafia e ltalia, que,
aunque no establecen plazos estrictamente perentorios, asignan responsabilidad a la

Administracién por los retrasos en el desarrollo de sus funciones.

La autora destaca que, debido a la ausencia de plazos perentorios, la Administracion
frecuentemente permite que transcurran los plazos legales establecidos para ciertas actuaciones.
Ante esta situacion, la normativa chilena contempla mecanismos como el silencio administrativo.
Sin embargo, esta figura no resuelve todos los problemas derivados de la inactividad
administrativa, especialmente en los PAS. En el caso del SAN, no se genera un acto
administrativo, mientras que el SAP, por su naturaleza regulatoria, se aplica principalmente a los

procedimientos promovidos a instancia de parte y no a los PAS.

Asimismo, sefala que la Corte Suprema ha considerado que un retraso injustificado de la
Administracion en la expedicion de actos que concluyan los PAS o que puedan generar efectos
gravosos para los administrados, vulnera tanto el principio del debido proceso aplicable a los
PAS, en concordancia con los principios de eficiencia, eficacia y celeridad, conclusién e
inexcusabilidad consagrados en la normativa. Segun los pronunciamientos de la Corte Suprema,
una demora prolongada torna inutil el procedimiento administrativo, ya que compromete la funcién
preventiva de las sanciones y lo convierte en ilegitimo al contradecir los principios cardinales del

derecho administrativo y del debido proceso administrativo. La Corte Suprema considera que esta
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demora excesiva ocurre cuando el procedimiento se extiende por mas de dos afios. En la creacion
de esta figura, la Corte no se limité a una aplicacion estrictamente formal de la ley, sino que realizé

una interpretacion sistematica del conjunto normativo de derecho publico.

Il. Aspectos Esenciales sobre el Derecho Administrativo

I1.1. El Derecho Administrativo, la administracién publica y el interés publico

Es fundamental abordar el sustento tedrico de la presente investigacion conceptualizando
al derecho administrativo que, para Zanobini (1994), es la especialidad del derecho publico
centrada en la evaluacion de la composicion organizacional, los instrumentos y las modalidades
de desenvolvimiento de las entidades gubernamentales, de igual manera las relaciones de
caracter juridico entre estas y otras personas naturales o juridicas (p. 13). Este concepto resulta
adecuado, ya que las normas que componen el derecho administrativo pretenden principalmente
regular la Administracién Publica y sus actividades, por ello es considerado una rama del derecho
con naturaleza estatutaria’, separada del derecho comun, también denominada por Garcia de

Enterria (2006) como derecho de las administraciones publicas (p.33).

El concepto de la rama juridica permite afirmar que, contrario a lo que sostienen diversos
autores, el origen del derecho administrativo no radica en el derecho francés ni puede ser
atribuido a la Revolucion Francesa. Como bien sefala Vedel (1964), el derecho administrativo es
inherente a toda sociedad civilizada, ya que cualquier civilizacién organizada requiere un conjunto
de reglas para regular la accién de la Administracion Publica (p. 47). Desde ese enfoque, es
posible encontrar antecedentes de esta materia en civilizaciones antiguas, como los advertidos

por Malagon (2004), quien identifico en el derecho indiano de finales del siglo XV un ordenamiento

' Entendiendo el derecho estatutario, conforme a lo sefialado por el Diccionario de la Real Academia
Espafola, como aquel derecho propio o singular de una determinada organizacién administrativa que
establece su estructura de gobierno.
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especial destinado a organizar la administracion publica (p. 205), lo que constituye uno de los

primeros indicios de esta disciplina juridica.

Del examen conceptual e histérico efectuado se concluye que el derecho administrativo
mantiene una vinculacién esencial con la administraciéon publica, en tal medida que, sin la
existencia de esta, no resulta posible la configuracién de aquel. Respecto del ultimo concepto,
Fernandez (2016) sefala que la administracién publica presenta dos dimensiones esenciales:
una dinamica y otra estatica. La primera se vincula con las actuaciones desplegadas por el sector
publico en la ejecucion de las atribuciones administrativas, comprendiendo la emision y ejecucion
de disposiciones juridicas orientadas a la proteccién del interés general. La segunda alude a la
organizacién integrada por las entidades responsables de ejercer la funcion administrativa del

Estado (p. 89).

Desde su dimension dindmica, la administracién publica tiene por finalidad dictar y ejecutar
disposiciones conforme a ley que integran el derecho administrativo, empleando los recursos e
instrumentos disponibles para atender necesidades colectivas que conforman la conveniencia
general. Bajo esa perspectiva, el bienestar colectivo representa un concepto medular dentro del
derecho administrativo. El Tribunal Constitucional, en el pronunciamiento recaido en el
expediente N° 0090-2004-AA/TC, define el provecho comun como aquello que reporta beneficio
al conjunto de la comunidad, equiparandolo al interés general. En esa linea, establece que su
satisfaccion conforma uno de los fines sustanciales del Estado y legitima la configuracién de la

estructura institucional administrativa (parr. 11).

Resulta pertinente precisar que la utilidad publica no se contrapone al interés privado; en
cambio, el bienestar general se basa en la congregacion de intereses compartidos por los
miembros de una sociedad organizada. Por ende, no debe definirse el interés publico como
opuesto al interés privado, sino como una instancia que incorpora este ultimo en la medida en

que este resulte representativo en la colectividad.
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En consideracion de lo sefalado, el derecho administrativo encauza la actividad de la
administracion gubernamental otorgando preeminencia a la utilidad publica. Esta nocién
constituye una directriz que faculta al Estado a determinar cuando corresponde intervenir para
prohibir, restringir, autorizar o dejar sin efecto determinadas situaciones. En ese contexto, Sainz
(1976) sostiene que el nucleo de la discrecionalidad administrativa radica en el interés publico,

siendo la esencia de toda actividad discrecional la valoracion singular de dicho interés (p. 350).

En otros términos, la discrecionalidad administrativa faculta a la estructura administrativa
del Estado a valorar, al momento de adoptar una decision, qué medidas favorecen o afectan el
interés publico. Tal determinacion debe sustentarse en razones concretas que acrediten su
conveniencia para dicho interés, descartando cualquier manifestacion de arbitrariedad. En esa
linea, la emision de actos administrativos encuentra sustento en los postulados de razonabilidad

normativa y legalidad administrativa, asegurando su concordancia con los fines del Estado.

11.2. El Acto Administrativo

Como sefala Gordillo (2017), la nocidon de acto administrativo cumple una funcion
sistematizadora dentro del derecho administrativo y carece de rasgos dogmaticos que impongan
una definicibn Unica e incuestionable. En tal sentido, resultan admisibles aquellas
conceptualizaciones que guarden coherencia con el sistema teérico en el que se insertan (p. 193).
En la estructura legal peruana, el acto administrativo se encuentra definido en el articulo 1 del
TUO de la Ley N.° 27444, el cual lo entiende como la declaracién emitida por los entes
administrativos, en el contexto del derecho publico, destinada a ocasionar efectos legales

respecto de las prerrogativas, obligaciones o intereses de los ciudadanos administrados.

Respecto de lo previsto por la norma, Mordn Urbina (2021a) identifica seis elementos

configurativos de la actuacion administrativa en el sistema juridico peruano: (i) constituye una
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declaracién unilateral emitida por cualquiera de las entidades publicas; (ii) se orienta a ocasionar
efectos legales de caracter externo; (iii) dichos efectos inciden respecto de las prerrogativas,
intereses o deberes de los administrados; (iv) recae sobre una situaciéon concreta; (v) se emite
dentro del ambito de la esfera del derecho publico o del ejercicio de las potestades
administrativas; y (vi) genera efectos individualizados o susceptibles de individualizacion (p. 197).
A partir de tales caracteristicas, resulta posible advertir, desde una perspectiva operativa y
jurisprudencial, la configuracién sustancial del acto administrativo y diferenciarlo de otras
manifestaciones juridicas, tales como los actos de administracion intrainstitucional, las decisiones

reglamentarias, entre otros.

Si bien el cumplimiento de los elementos identificados previamente precisa qué
actuaciones administrativas se pueden considerar como tales, el cumplimiento de dichos
elementos no acredita la validez del acto, toda vez que para ello la norma ha especificado cinco
requisitos, los cuales constituyen: (i) competencia, (ii) objeto o contenido, (iii) finalidad publica,
(iv) motivacién y (v) procedimiento regular. Unicamente cuando concurren tales requisitos puede
considerarse que un acto administrativo se encuentra en armonia con el sistema juridico

aplicable; por el contrario, la inobservancia de cualquiera de ellos puede generar su nulidad.

Si bien todo el acto administrativo posee una presuncion de juridicidad mientras su
carencia de validez no sea pronunciada por instancia administrativa o jurisdiccional competente,
esta puede ser invocada por el administrado o pronunciada oficiosamente por la administracion
competente cuando concurra alguno de los defectos establecidos en el articulo 10 del TUO de la
LPAG. Dichos supuestos comprenden los siguientes supuestos: (i) la vulneracién de la
Constitucién, de la ley o de las disposiciones reglamentarias; (ii) el vicio o la carencia de alguno
de sus requisitos esenciales de validez, excepto que concurra alguno de los supuestos de
conservacion del acto administrativo contemplados en el articulo 14; (iii) los actos manifiestos o

aquellos generados mediante aprobacion automatica o silencio administrativo estimatorio,
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mediante los cuales se adquieren derechos o potestades en infraccion del marco normativo, o sin
cumplir las exigencias, los instrumentos documentales o las diligencias sustanciales para su
obtencion; y (iv) los pronunciamientos administrativos que impliquen infraccién penal o que se

hayan dictado a raiz de esta.

Conviene resaltar que, mas alla de las precisiones efectuadas respecto del acto
administrativo, este constituye, en esencia, una manifestacion de la administracién publica
emitida como resultado del analisis realizado en ejercicio de sus competencias. En tal sentido,
representa la proyeccién externa de un razonamiento mental de conocimiento o valoracién guiado
por el principio de legalidad (Dands, 2010, p. 21), orientado a generar efectos favorables,

denegatorios o de gravamen en la esfera juridica de los administrados (Morén, 2001, p. 249).

11.3. Los Procedimientos Administrativos

Como se sefald en el apartado anterior, todo acto administrativo es el resultado de un
cumulo de actuaciones efectuadas, mayormente, por entidades de la administracién publica.
Desde dicha 6ptica, cabe mencionar que el articulo 29 del TUO de la LPAG denomina a ese
conjunto de actuaciones como procedimiento administrativo, sefialando que es el conjunto de
actuaciones administrativas tramitadas en las entidades publicas, destinadas a la expedicion de
un pronunciamiento administrativo con implicancias juridicas individuales o concretables respecto

de las facultades, intereses u obligaciones de los ciudadanos administrados.

Respecto en torno a la nocién conceptual otorgada por la norma, Morén Urbina (2021a)
sefialdé atinadamente que recoge la dimension adjetiva de la via administrativa, la cual esta
conformada por una variedad de actos concatenados con diferentes finalidades y funciones (p.
390). Sin embargo, las normas del procedimiento administrativo abarcan otros aspectos

relevantes, entre ellos su dimension garantista. Desde esta perspectiva, el procedimiento
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administrativo no se limita Unicamente a tutelar las prerrogativas de administrados, sino
igualmente la utilidad publica, si bien estos dos pueden ser, en la mayoria de casos,
contrapuestos, es precisamente el enfoque garantista el que permite entender que el
procedimiento administrativo no tiene en cuenta unicamente la legalidad del acto, sino también la

armonizacién de los intereses generales y privados en un Estado de derecho.

Al igual que en el caso mencionado, el procedimiento administrativo cuenta con multiples
aspectos de analisis doctrinario, siendo uno esencial para efectos del presente estudio su
clasificacién, que responde a diversos criterios como la tramitacion, duracion, efectos, impacto
en los derechos de los administrados, entre otros. En seguida, se enuncian las principales

categorias que se consideraran en este estudio.

11.3.1. Clasificacién de los Procedimientos Administrativos

11.3.1.1. Clasificaciéon segun su tramitaciéon

La doctrina del derecho administrativo y las normas del TUO de la LPAG, se han
encargado de distinguir los procedimientos segun la forma en que inicia su tramitacion,

reconociendo dos tipos principales:

e |os procedimientos administrativos promovidos de oficio por la entidad, los
cuales se inician por iniciativa del propio organismo, ya sea mediante
disposicién superior, a partir de una denuncia, o en ejecucién de un
imperativo normativo. Cabe sefalar que, en esta modalidad, no resulta
aplicable el régimen del silencio administrativo.

¢ los procedimientos administrativos promovidos a solicitud de parte, como

su denominacién lo sefala, son promovidos por los administrados al
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amparo de su derecho de peticidn. Es en este tipo de procedimiento donde
adquiere especial relevancia la clasificacion que se desarrollara en el
apartado siguiente, ya que algunos de estos pueden estar sujetos al
silencio administrativo, ya sea en su modalidad positiva o negativa, si la
entidad no emite resolucién dentro del plazo correspondiente legal

correspondiente.

11.3.1.2. Clasificacion establecida en el TUO de la LPAG

Conforme a la clasificacién regulada en el articulo 32 del TUO de la LPAG, los

procedimientos administrativos instados por solicitud del administrado se clasifican en dos

tipos:

Los procedimientos administrativos de aprobacion automatica, en los
cuales el requerimiento efectuado por el administrado se reputa consentido
desde su ingreso, sin necesidad de la solicitud del administrado se
considera estimada desde. Este tipo de procedimiento exige unicamente la
adecuacién a los requisitos establecidos y la presentacién de los
instrumentos documentales exigidos completa. Debido a su propia
naturaleza, en el presente caso no se configura la aplicacion del silencio
administrativo.

los procedimientos administrativos de andlisis previo, que implican un
analisis técnico o juridico por parte de la entidad antes de emitir un
pronunciamiento. A diferencia del anterior, este tipo de procedimiento si

puede estar sujeto al silencio administrativo, ya sea en su modalidad



31

positiva o negativa, en el supuesto de que la entidad no resuelva dentro del

término legal legal correspondiente.

11.3.1.3. Clasificacion segun la interposicion del recurso administrativo

Finalmente, el articulo 217 del TUO de la LPAG dispone que, ante un acto que
transgreda, desconozca o afecte un derecho o interés legitimo, el administrado puede
contradecirlo en instancia administrativa a través de la interposicion de los recursos

legales correspondientes.

Los procedimientos que se originan a partir de esta impugnaciéon se denominan
procedimientos administrativos recursivos, y tienen como finalidad permitir la revisién del
acto cuestionado dentro de la misma via administrativa, garantizando asi la garantia del

debido procedimiento y la proteccion administrativa efectiva.

I1.4. Recursos Administrativos

El régimen juridico peruano reconoce dos mecanismos para desarrollar el analisis de un
pronunciamiento administrativo, el control de oficio y la deduccion de los recursos administrativos

(Farfan, 2019, p. 223).

En primer lugar, la revision oficiosa implica la actuacién espontanea de la administracion
para reexaminar un acto administrativo previamente pronunciado, con la intencion de corregirlo o
dejarlo sin efecto, en caso de advertirse vicios o errores sustanciales. Este mecanismo no
requiere una solicitud del administrado, ya que se activa por decisibn de la entidad

correspondiente.

En contraste, la interposicion de un medio de impugnacién administrativo constituye un

mecanismo de contradiccion impulsado por el administrado, quien solicita que se revise una
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decision administrativa que considera dafiosa para sus derechos o intereses legitimos. En este
caso, es el administrado quien activa la revision, en el ambito del procedimiento impugnativo

establecido por la normativa vigente.

En esa linea, los recursos administrativos pueden definirse como actuaciones mediante
las cuales los administrados solicitan a una entidad que revise un acto administrativo, en atencion
a lo regulado por el ordenamiento normativo vigente, considerando que dicho acto les genera

agravio o resulta contrario al ordenamiento, con el fin de obtener su modificacion o anulacion.

El articulo 218 del TUO de la LPAG dispone tres tipos de recursos administrativos, cada

uno con caracteristicas particulares:

e Recurso de reconsideracion: Tiene caracter opcional y se deduce ante el
mismo organo que emitié la decision administrativo impugnado, con el fin
de que revise su decision. Para su procedencia, se requiere la presentacion
de una prueba nueva, distinta de las valoradas en el procedimiento original.
Al tratarse de un recurso opcional, su interposicion no es necesaria para
agotar la via administrativa, y solo procede cuando el administrado cuenta

con un nuevo elemento de conviccidon que no fue aportado oportunamente.

e Recurso de apelacién: A diferencia del anterior, este medio impugnatorio
es exigido para la culminacion de la via administrativa. se formula ante el
mismo organo que expidid el acto impugnado, pero es resuelto por el
6rgano jerarquicamente superior. Su finalidad es permitir que la decisién
adoptada sea revisada por una instancia distinta, lo cual refuerza el control
institucional dentro de la administracion publica y ofrece mayores garantias

al administrado.
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e Recurso de revisiébn: Se configura como un recurso de procedencia
excepcional. con ocasion de las reformas realizadas por el Decreto
Legislativo N.° 1272, su aplicacion ha sido restringida en atencién a la
autonomia reconocida a los gobiernos regionales para resolver sus propios
procedimientos. En ese sentido, este recurso solo es procedente cuando
una disposicién legal o decreto legislativo lo sehala expresamente como

aplicable en determinados supuestos.

II.5. El Derecho de Peticion y la Inactividad Administrativa

El derecho de peticion es una facultad constitucionalmente reconocida en el numeral 20
del articulo 2 de la Constitucion Politica del Peru. Este derecho otorga la atribucion de a los
administrados a formular solicitudes y presentarlas ante la autoridad estatal respectiva, la cual
debera tramitarla y dar respuesta de manera correcta y pertinente dentro del plazo previsto
normativamente, bajo responsabilidad (Cervantes, 2018, p. 770). En virtud de ello, se puede
afirmar que existe un deber de resolver por parte de la autoridad administrativa, que debe

absolver las solicitudes ingresadas por escrito, respetando el lapso legal correspondiente.

Al respecto, corresponde precisar que el plazo legal del procedimiento, conforme a lo
sefialado por Saavedra (2024), es aquel periodo temporal fijado legalmente, de caracter
obligatorio, dentro del cual debe ejecutarse el procedimiento (p. 216). Al estar determinado por la
legislacion aplicable, dicho plazo constituye un limite temporal que la administracién publica debe
observar estrictamente. Su incumplimiento no solo vulnera el derecho de peticion, sino que
ademas representa una infraccion directa a la legalidad del procedimiento, constituyéndose en

una patologia relevante para el ordenamiento juridico.
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Esta grave anomalia se enmarca dentro de lo que la doctrina denomina inactividad
administrativa, la cual, como sostiene Gémez (2011), consiste en la omisién por parte de la
administracion de toda actuacion, ya sea juridica o material, que sea legalmente debida y
operativamente realizable (p. 74). La doctrina ha desarrollado un enfoque amplio sobre esta
figura, distinguiendo incluso entre término legal y plazo prudencial, atendiendo a factores
subjetivos relacionados con la capacidad real de la administracion para emitir un pronunciamiento
en determinado contexto. Adoptando esta posiciéon, cabe sefalar que la mera ausencia de
resolucion no constituye automaticamente un caso de inactividad administrativa, sino una demora
en la atencién del procedimiento, ya que primero debe evaluarse si era materialmente posible
para la entidad emitir una decision. Este analisis subjetivo resulta relevante para determinar si
existi6 0 no una omisién reprochable bajo la intervencién directiva. Sin perjuicio de ello, el
desacato al plazo legal previsto para pronunciarse una solicitud, aunque no exime a la
administracion del deber de pronunciarse, habilita al administrado a ejercer una serie de

mecanismos legales que le otorgan proteccion frente a la inaccion estatal.

Dentro del abanico de mecanismos administrativos y judiciales que se abren al particular
ante la inercia de la administracion gubernamental, se destacan las instituciones del silencio
administrativo favorable y desfavorable, cuya aplicacion es analizada en los siguientes parrafos.
Estas instituciones juridicas constituyen una manifestacion clara de la inactividad administrativa,
al operar como respuestas normativas frente al incumplimiento del plazo reglamentario por

conducto de la administracion.

I1.6. La Simplificacion Administrativa

La simplificacién administrativa ha sido examinada desde distintos enfoques doctrinarias.
Inicialmente, puede entenderse como un método de desburocratizacion de los procedimientos
administrativos; sin embargo, en un sentido mas amplio, se concibe como un mecanismo de

optimizacion del funcionamiento de las instituciones legales. Segun Aguado (2001, p. 46),
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simplificar conlleva dos sentidos asociados: por un lado, hacer algo mas accesible o menos
compleja; y, por otra parte, condensar una expresion en su estructura mas concisa y elemental.
No obstante, el autor sefiala que la simplificacion administrativa no debe vulnerar las libertades,
poner en riesgo la subsistencia de organismos deliberativos establecidos para respaldar la

democracia econémica, ni propiciar un menoscabo de la seguridad legal de los particulares.

En el Peru, la simplificacién administrativa tiene su punto de partida en 1989, con motivo
de la sancién de la Ley N.° 25035 — Ley de Simplificacion Administrativa. Posteriormente, uno de
los hitos normativos mas relevantes fue la aprobacion, mediante el Decreto Supremo N° 004-
2013-PCM, de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestiéon Publica, en la cual, como
cuarto objetivo especifico, se planted la adopcion del enfoque de gestion por procesos y la
promocion de la simplificacidon administrativa en los organismos publicos a efectos de propiciar
resultados beneficiosos en la optimizacion de los tramites y servicios destinados a la poblacién y

al sector empresarial.

Desde esta perspectiva, la simplificacion administrativa se sustenta con fundamento en
los criterios de eficacia y rendimiento, orientandose a la prestacion agil de servicios publicos,
mediante la reduccion de requisitos innecesarios, la fijacion de plazos razonables y el uso de
mecanismos que impliquen costos proporcionales para el administrado. Su importancia radica en
el impacto positivo que genera no solo en los ciudadanos, sino también en las empresas vy el

propio Estado.

Entre los mecanismos asociados a la simplificacion administrativa se encuentra la
ejecucion del silencio administrativo, herramienta juridica que ha sido recientemente reconocida
e impulsada por la Presidencia del Consejo de Ministros mediante el Decreto Legislativo N° 1690
del 2 de octubre de 2024. Esta norma tiene como objetivo de incentivar la simplificacion de los
procesos administrativos relacionados con las actividades economicas y a la creacion sostenible

de puestos de trabajo formales, mediante la aplicacién eficaz de los criterios del silencio
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administrativo positivo. Esta norma precisa en el quinto parrafo de su considerando que en la
normativa vigente no se evidencia una disposicién legal que proporcione parametros y/o
lineamientos para la identificacion de la afectacion leve al interés colectivo, que contribuya a la

ejecucion eficiente del silencio administrativo positivo.

La situacidén normativa advertida por la PCM deja en evidencia que el supuesto
mecanismo de simplificacion administrativa que se adopta con la aplicacién del SAP en el Peru
carece de criterios previamente definidos o desarrollados, lo que refleja una problematica latente
en la coyuntura actual en la cual es constante que la administracién publica sobrepase el plazo
legal para emitir una resolucion administrativa. Ante ello, Abrufa y Baca (2008, p. 45 - 46)
sostienen que el silencio administrativo puede ser una respuesta util frente a la inactividad,

aunque carece de un contenido sustantivo real, ya que la declaracion debida es inexistente.

Lo cierto es que, partiendo de esta ultima perspectiva, existen opiniones divididas sobre
la operatividad del silencio administrativo como mecanismo de racionalizacién administrativa. Por
un lado, autores como Sedin (2010) afirman que aplicando el silencio administrativo se procura
proteger las garantias de los administrados ante la pasividad, ya que esta vulnera derechos al
dejar sin resolver indefinidamente una peticiéon (p. 161). En contraposicion, Aguado (2010)
argumenta que, en cualquiera de sus modalidades, el silencio administrativo revela que no
estamos ante herramientas orientadas a la simplificacion administrativa, sino frente a una
irregularidad que frustra el desenlace al que se dirige el procedimiento, es decir, la resolucion

emitida de manera expresa (p. 21).

Cabe precisar que la presente investigacion considera importante la simplificacion
administrativa como nueva vision de la administracion publica, advirtiendo que busca impulsar un
Estado eficiente y reflexivo, que evalle el impacto de sus decisiones en la ciudadania, controle
la calidad de estas, facilite su cumplimiento y fiscalice si han sido apropiadas (Presidencia de

Consejo de Ministros [PCM], 2021, p. 8). No obstante, este ideal se ve comprometido cuando la
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administracion recurre al silencio como mecanismo sistematico, ya que, lejos de promover

eficiencia, produce inseguridad juridica y menoscaba la confianza del administrado en el sistema.

Como se analizara en los apartados siguientes, la regulacién vigente sobre el silencio
administrativo contradice las directrices de simplificacion promovidas por organismos
internacionales como la OCDE, al prolongar innecesariamente los procedimientos mediante
interrupciones normativas que no solo carecen de fundamento técnico, sino que generan un

efecto contraproducente sobre la proteccién juridica del administrado.

lll. Los Procedimientos Administrativos Sancionadores

I1l.1. La Potestad Sancionadora de la Administracion Publica

Dado que las normas que conforman el ordenamiento juridico nacional poseen caracter
obligatorio, resulta indispensable que el sistema cuente con mecanismos eficaces que permitan
enfrentar las conductas que las contravienen. En efecto, todo sistema juridico requiere de
facultades coercitivas suficientes que aseguren el cumplimiento de sus disposiciones. La
activacién de los mecanismos que tienen dicha finalidad representa, precisamente, la
manifestacion del ejecucion de la prerrogativa correctiva conferida al Estado, también

denominada ius puniendi.

En esa linea de ideas, resulta pertinente sefalar, como afirman Vergaray y Gémez (2009,
p. 403), que la autoridad sancionadora implica la facultad legal reconocida a la Administracion
Publica a efectos de imponer sanciones a los administrados cuando contravienen bienes juridicos
especialmente cautelados por el orden constitucional y el régimen legal imperante. Esta
capacidad para reprimir dichas conductas antijuridicas actia como un incentivo a la obediencia
de las reglas consagradas en el orden legal aplicable, desincentivando, a su vez, la comision de

infracciones.
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Ahora bien, propiamente sobre el poder correctivo conferido a la administracion publica,
en el pasado se ha planteado una posicion critica que deriva su legitimidad del articulo 138 de la
Constitucién Politica del Peru, el cual establece que la potestad de administrar justicia
corresponde al Poder Judicial mediante sus autoridades jerarquizadas y bajo los lineamientos de
la Constitucion y la ley. Parte de la doctrina sostuvo durante algun tiempo que, dentro de una
vision ortodoxa de la separacion funcional de poderes, el Poder Ejecutivo no deberia ejercer

funciones sancionadoras, puesto que estas eran propias del ambito jurisdiccional.

Al respecto, el Tribunal Constitucional de Espania, en la Sentencia 77/1983, de fecha 3 de
octubre de 1983, resalté algunas razones que justifican el uso de aquella competencia por los
organos de la administracion, sefialando las siguientes causas: i) se evita la sobrecarga del
aparato judicial con el tratamiento de ilicitos de minima gravedad; ii) se dota de mas amplia
efectividad al aparato sancionador ante transgresiones menores; vy iii) se promueve un mayor
acercamiento de la autoridad punitiva respecto de los sujetos administrados sancionados
(fundamento juridico 2, parr. 2). Considerando estas razones, en la actualidad, los Estados
constitucionales modernos privilegian la participacion activa del Poder Ejecutivo en materia
sancionadora, bajo determinadas condiciones y limites, sin mayor controversia doctrinal o

jurisprudencial.

En efecto, la administracién requiere de la potestad sancionadora para cumplir
adecuadamente su funcion de velar por la ejecucion de los preceptos del ordenamiento legal y
proteger los bienes e intereses publicos, cuya gestion le ha sido encomendada. Como senala
apropiadamente Nieto (2012), quien ejerce la competencia de dictaminar, ordenar o proscribir,
debe necesariamente contar con la facultad de sancionar, pues, de lo contrario, las anteriores

devendrian en inoperativas.

Garantizar la eficacia normativa del ordenamiento juridico es esencial para el desarrollo

de una sociedad en el marco de un Estado Constitucional de Derecho. Por ello, es vital que la
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administracion cuente con facultades punitivas y coercitivas; sin embargo, dichas facultades
deben ser ejercidas dentro de los limites que impone el respeto irrestricto de la Constitucion y la
ley, siempre salvaguardando los atributos juridicos esenciales de la persona de los administrados
para evitar que el Poder Judicial cuestione aspectos legales en la revision de la resolucién emitida

por la entidad.

lll.2. Distincion entre Responsabilidad Penal y Responsabilidad Administrativa

La doctrina del Derecho Administrativo reconoce mayoritariamente la existencia de una
unidad material del ius puniendi estatal, sobre la cual se originan sus dos manifestaciones
represoras basicas: la judicial penal y la coercitiva administrativa sancionadora. No obstante,
estas manifestaciones guardan una relacion de complementariedad, especialmente manifiesto

en el principio de minima injerencia o recurso postrero del sistema penal.

Este principio establece un limite a la accién punitiva del Estado, teniendo en cuenta que
el Derecho Penal, como herramienta o instrumento de coercion, puede menoscabar derechos
inherentes, tales como la libertad de la persona, y solo debe ser aplicado cuando otros
mecanismos, como los de naturaleza administrativa, civil y otros, resulten insuficientes para
preservar la seguridad juridica y el orden publico. Por lo expuesto, el principio de actuacion
subsidiaria se sustenta en tres postulados principales: subsidiariedad, fragmentariedad y

proporcionalidad (Trujillo, 2021, p. 190).

En esa linea de ideas, se considera que el Derecho Penal es subsidiario respecto al
Derecho Administrativo Sancionador, al menos en cuanto al ejercicio del poder punitivo. No
obstante, esta relacién no implica una subordinacion jerarquica ni significa que la respuesta
sancionadora penal sea necesariamente mas drastica o coercitiva que la administrativa. Mas
bien, la subsidiariedad responde a un analisis de complejidad procedimental, ya que un proceso

penal conlleva mayores exigencias formales y sustanciales en comparacion con un procedimiento
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administrativo sancionador, ademas, este ultimo puede ser revisado por el Poder Judicial por
conducto de un proceso jurisdiccional contencioso contra la administracion. Por lo mencionado
se entiende que no toda infraccion al ordenamiento debe canalizarse penalmente, siendo el
Derecho Administrativo un filtro que permite racionalizar y reducir la carga procesal del sistema
judicial.

Asi, frente a una infraccidn concreta, la administracién debe evaluar cuando resulte
aplicable un procedimiento administrativo de caracter punitivo o, por su gravedad, derivar el caso
a la via penal. Siempre teniendo en cuenta que el enjuiciamiento penal y la tramitacién
administrativa no deben concurrir de manera simultanea, salvo que se fundamenten en hechos o

bienes juridicos distintos, de modo que no se vulnere el principio non bis in idem.

Es menester puntualizar que, pese a que ambas manifestaciones constituyen una
potestad sancionadora unica, presentan diferencias estructurales y funcionales, entre las cuales
se destaca que un procedimiento administrativo sancionador puede iniciarse de oficio, mientras
que el proceso penal requiere obligatoriamente de una denuncia fiscal previa. Esta diferencia ha
originado numerosos debates en torno al principio de imparcialidad, cuestionando su vigencia en
el ambito administrativo, alegandose que dicha garantia solo se cumple en sede judicial (Suay,

1993, p. 168).

Por otro lado, mientras que el proceso penal solo puede ser conducido por 6rganos
jurisdiccionales con potestad penal, como el Poder Judicial y el fuero militar, el proceso
sancionador administrativo puede ser conducido por cualquier entidad investida de potestad
sancionadora. Esto aplica inclusive a instituciones no pertenecientes al Estado en sentido estricto,

pero si integran la Administracion Publica, como los colegios profesionales.

Oftra diferencia clave radica en los principios, puesto que el proceso penal esta gobernado

por la verdad legal, en tanto el tramite administrativo se fundamenta en el principio de verdad
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sustancial. Finalmente, hasta antes de la entrada en vigencia del Decreto Legislativo N° 1272 del
afio 2016, la responsabilidad administrativa se entendia de forma marcadamente objetiva, o sea,
bastaba la verificacion del acto infractor y su nexo causal con el dafio para imponer la sancion.
Sin embargo, el numeral 10 del articulo 248 del TUO de la LPAG prevé actualmente que la
responsabilidad administrativa se sustenta en la subjetividad, salvo disposicion legal expresa en
contrario. En otras palabras, ya no basta con constatar el resultado, sino que debe analizarse la
verificaciéon de dolo o imprudencia en el comportamiento del administrado. En palabras de
Romero (2020), esta modificacion ha supuesto una “penalizacion” del Derecho Administrativo

Sancionador, al aproximarlo al analisis propio del Derecho Penal (p. 16).

Al respecto, es preciso sefialar que el término “penalizacion” empleado no es el adecuado
para describir esta evolucién; resulta mas preciso hablar de una jurisdiccionalizacion del
procedimiento administrativo sancionador, en cuanto. en que no se trata de trasladar la I6gica
penal al ambito administrativo, sino de garantizar que este despliegue de la potestad
sancionadora se efectue. con las mismas garantias que rigen el proceso judicial. En efecto, como
sostiene Nieto (2012, p. 84), si bien el Derecho Administrativo ha asumido funciones represivas
antes reservadas al Derecho Penal, esto ha venido acompafiado de una exigencia creciente de
garantias propias del Estado Constitucional de Derecho. La jurisdiccionalizacién, en ese sentido,
no implica sustituir la competencia de la administracion, sino someter su actuacién a los limites
del debido proceso y de los postulados constitucionales, asegurando que tanto las sanciones
administrativas como las penas judiciales se asegure la proteccion de los derechos de los
administrados. infractores, de conformidad con los principios fijados por la legislacion y los

lineamientos desarrollados por la jurisprudencia.
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lll.3. El Procedimiento Administrativo Sancionador y el Interés Publico

Es preciso mencionar que el proceso administrativo de caracter punitivo constituye un tipo
de procedimiento de oficio? orientado a verificar la concurrencia de responsabilidad
administrativa, cuya finalidad es permitir que la Administracién determine la imposicién de
sanciones a los administrados que cometan infracciones. Este accionar busca desincentivar la
comision de conductas ilicitas socialmente indeseables (Guzman, 2021, p. 37-38), siempre que
no se consideren de relevancia tal que amerite su calificacion como ilicito penal (Vergaray y
Gbémez, 2009, p. 403-438).

Por lo expresado, se puede afirmar que este tipo de procedimiento cumple su propdsito
mediante la imposicién de actos administrativos de gravamen, especificamente sanciones
administrativas, que disminuyen o debilitan la esfera de derechos de los administrados, ya sea
restringiendo una prerrogativa o imponiéndoles un deber antes inexistente (Suay, 1989, p. 277-
278).

No obstante, desde una perspectiva mas amplia, el procedimiento administrativo de
naturaleza punitiva, ademas de constituir n recurso de la Administracion para prevenir la ejecucion
de conductas antijuridicas, resulta esencial para la preservacién del interés publico en el Estado
Constitucional de Derecho, trascendiendo su funcién punitiva para convertirse en un pilar
fundamental de la gobernanza democratica.

Asi, el procedimiento administrativo represivo es un instrumento de tutela de intereses
colectivos que escapan de la proteccion jurisdiccional ordinaria. Amparado en el principio de
subsidiariedad propicia la custodia del interés publico con la participacién de dérganos
administrativos especializados en materias técnicas que atienden casos con mayor rapidez y
tienen la capacidad de ejecutar medidas cautelares, muchas veces configura el primer nivel de

proteccion del interés publico y actua como primer filtro, considerando que su accionar esta sujeto

2 Como bien precisa el inciso primero del articulo 255 del TUO de la Ley N° 27444,
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a revision a través de un procedimiento contencioso-administrativo.

En linea con lo mencionado en apartados anteriores, es importante resaltar que el
procedimiento administrativo sancionador, en su condicion de exteriorizaciéon del poder
sancionador del Estado, también debe garantizar la proteccion de las prerrogativas
fundamentales de los administrados, por lo que la defensa de estos derechos recae
principalmente en el Estado, bajo responsabilidad de las instituciones de la Administracion

Publica (Huapaya, 2022, p. 167).

lll.4. Principios del Procedimiento Administrativo Sancionador

Los criterios estructurales del procedimiento administrativo sancionador, como
apropiadamente sefiala Morén (2005), cumplen una ftriple funcién sobre el procedimiento:
fundante, interpretativa e integradora. La funcién fundante implica que estos principios preceden
a la configuracion de las reglas propias de la potestad sancionadora. La funcion interpretativa
determina que dichos componentes funcionen como guia hermenéutica para esclarecer
cuestiones sobre el sentido o alcance de las reglas del procedimiento. Finalmente, la funcién
integradora consiste en que estos principios constituyen recurso de complementacion frente a los
vacios del derecho que puedan evidenciarse en la praxis normativa que regulan la potestad

sancionadora (p. 238).

Por su parte, Dands (1995) sostiene que la exigencia de positivizar la potestad
sancionadora de la Administracion y de otorgar resguardos a los administrados determinaron la
cristalizacion jurisprudencial de la tesis que equipara las sanciones administrativas en contraste
con las sanciones penales. De esta equivalencia se configura la proyeccion al ilicito administrativo

de un variado haz de principios y garantias propias del Derecho Penal (p. 151).

Sobre lo ultimo, como se ha expresado previamente, corresponde precisar que esta

investigacion no considera apropiado referirse a una penalizacion del proceso sancionador en
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sede administrativa sino a una jurisdiccionalizacion del mismo. Se comparte parcialmente la
posiciéon del autor citado; no obstante, se considera que no existe una transposicion directa de
las garantias penales al procedimiento sancionador en sede administrativa. En linea con lo
mencionado, corresponde sefialar que existe un proceso de adecuacion, en el que dichos

principios y garantias se adaptan a la indole propia del procedimiento administrativo sancionador.

Actualmente, el articulo 248 del TUO de la LPAG establece los once criterios rectores del
procedimiento administrativo sancionador, los cuales son abordados brevemente en los

siguientes parrafos.

lll.4.1. Principio de Legalidad

El principio de legalidad en materia sancionadora administrativa conlleva que solo
mediante ley formal puede atribuirse validamente a los entes administrativos la facultad
sancionadora, asi como la regulacion de los efectos administrativos que, en calidad de sancion,
pueden imponerse a un administrado. En ningun caso esta potestad puede habilitar a la
administracion para decretar la privacion de la libertad, potestad que corresponde exclusivamente
a un juez, en el desarrollo de un proceso de caracter penal.

Cabe precisar que este principio, entendido en su expresion mas amplia y conforme a lo
dispuesto en el numeral 1.1 del articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG, supone que
la Administracion esta sujeta a lo establecido en la Constitucion, la ley y el derecho, vale decir, el
conjunto integral del orden juridico. De esta manera, se mantiene la vigencia del Estado
Constitucional de Derecho. No obstante, en el contexto del procedimiento administrativo, esta
vinculacion cobra especial significacion intensidad, ya que no puede conferirse potestad

sancionadora si no es a través de una norma con jerarquia de ley formal.
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Ademas, a diferencia de los particulares, la Administracion no ostenta la facultad de
libertad negativa ni el principio de ausencia de coaccién consagrado en el literal a) del numeral
24 del articulo 2 de la Constitucion Politica del Peru, en la que se indica “Nadie se encuentra
compelido a realizar lo que la ley no ordena, ni restringido de ejecutar lo que no prohibe”. Por ello,
la discrecionalidad administrativa se encuentra considerablemente limitada, lo cual es coherente
con los fundamentos de la teoria administrativa, especialmente cuando las facultades que se

ejercen repercuten directamente sobre los derechos de los administrados.

1ll.4.2. Principio de Debido Procedimiento

El principio de debido proceso en el contexto del procedimiento administrativo
sancionador, conforme a la norma vigente, implica que no cabe la imposicion de sanciones sin la
previa instruccion del procedimiento correspondiente, respetando de manera estricta las
garantias inherentes al debido procedimiento. En ese marco, se determina la obligatoriedad de
la distincién entre la fase instructora y la fase sancionadora, las cuales se encomiendan a
autoridades distintas, con el fin de garantizar la objetividad e imparcialidad del proceso.

Comprender este principio nuevamente nos traslada a una interpretacion mas amplia,
cuyo contenido se encuentra en el numeral 1.2 del articulo 1V del Titulo Preliminar del TUO de la
LPAG. Dicho texto normativo sefala que los administrados poseen los derechos y garantias
implicitas propias del debido procedimiento administrativo. Estos incluyen, de forma enunciativa
y no restrictiva, los siguientes derechos: ser notificados y acceder al expediente, a contradecir las
imputaciones formuladas, a exponer fundamentos y a presentar alegaciones adicionales, a
ofrecer y actuar medios probatorios, asi como a solicitar el uso de la palabra cuando corresponda,
a recibir una decisiéon fundamentada y motivada juridicamente, emitida por la autoridad

competente y en un plazo adecuado, asi como a impugnar los pronunciamientos que los afecten.
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Actualmente resulta indiscutible que el debido procedimiento no se circunscribe
exclusivamente al ambito jurisdiccional, sino que también se extiende a otras esferas, como el
ambito del derecho administrativo sancionador. Esto implica no solo que las sanciones
administrativas no pueden imponerse de forma directa ni al margen de un cauce procedimental
diferente al sancionador administrativo, sino también que deben observarse rigurosamente todas
las garantias estructuradas en el ambito del procedimiento sancionador, con el propésito de
tutelar al administrado contra posibles actos de arbitrariedad administrativa.

En ese sentido, el Tribunal Constitucional, mediante resolucion judicial emitida en el
expediente N° 01514-2010-PA/TC, de fecha 15 de octubre de 2010, sefal6 que el debido proceso
se configura como la sujecién a todas las garantias, formalidades y normas de caracter publico
que deben respetarse en las fases procesales de cualquier procedimiento, incluidos los
administrativos. Ello con el propdsito de que las personas puedan ejercer una defensa adecuada
sus derechos frente a cualquier conducta del Estado o de terceros que pudiera impactarlos (parr.

3).

1ll.4.3. Principio de Razonabilidad

Respecto de este principio, corresponde precisar que, aunque la normativa lo denomina
principio de razonabilidad, su contenido material se encuentra estrechamente vinculado al
principio de proporcionalidad. Ello permite afirmar que el legislador ha incorporado, bajo la
denominacion de razonabilidad, los elementos sustantivos propios de la proporcionalidad.

En ese sentido, el Tribunal Constitucional peruano (2004), en la resolucion judicial dictada
en el Expediente N.° 2192-2004-AA/TC, senald que, si bien la doctrina suele establecer la
distincién entre los principios de razonabilidad y proporcionalidad como mecanismos destinadas
a efectos de solucionar tensiones entre principios constitucionales y encaminar al juzgador hacia

decisiones justas y no arbitrarias, ambos guardan una relacion estrecha. Asi, una decisién
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adoptada en un escenario de concurrencia de un acto que vulnera principios constitucionales y

desconoce el principio de proporcionalidad no puede calificarse como razonable. Para arribar a

dicha conclusion, corresponde aplicar el principio de proporcionalidad por medio de sus tres

subreglas: adecuacion, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto o ponderacién

(fundamento 15).

Subprincipio de adecuacion: la sancién debe constituir un medio idéneo a
efectos de alcanzar la finalidad legitima buscada. En consecuencia, si una
medida restringe un derecho constitucional y no resulta util para lograr el
objetivo propuesto, sera desproporcionada por falta de idoneidad vy, por
ende, también irrazonable.

Subprincipio de necesidad: la sancion ha de resultar necesaria, de forma
que la incidencia en el derecho del administrado sea la menor posible. Esto
supone que la medida sancionadora debe aplicarse solo en la intensidad
rigurosamente necesaria para lograr su proposito, en armonia con el
derecho reconocido en el numeral 10 del articulo 66 del TUO de la LPAG,
referido a que las actuaciones administrativas que afecten a los
administrados se desarrollen de la manera menos gravosa posible.
Subprincipio de proporcionalidad en sentido estricto: la sancién debe
conservar una vinculacion equilibrada con la finalidad perseguida. Ello
exige valorar si existe correspondencia entre los beneficios derivados de la
medida y los costos o afectaciones que genera. Asimismo, la autoridad
administrativa debe estimar que la comision de la infraccion no genere una
ventaja superior para el infractor frente al cumplimiento de la norma, pues
de lo contrario la medida sancionadora perderia eficacia disuasiva y se

configuraria un supuesto de infrapunicion.
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Bajo ese escenario, el principio de razonabilidad, cuyo significado se exterioriza a través
del principio de proporcionalidad, orienta la determinacion de la sancién aplicable al administrado
y proscribe escenarios patolégicos como la infrapunicién y el exceso sancionador. En virtud de
ello, la Administracion no solo debe acreditar la comision de la infraccidn, sino también justificar
adecuadamente la ponderacion de la conducta y de los demas factores considerados para
imponer la sancion correspondiente.

Con esa finalidad, el TUO de la LPAG establece siete parametros de graduacion de
sanciones, los cuales deben ser aplicados de manera conjunta para efectuar una valoracion
integral del caso concreto y asegurar una respuesta sancionadora razonable, proporcional y

conforme al ordenamiento juridico.

lll.4.4. Principio de Tipicidad

Este principio presenta una evidente similitud con su equivalente en el derecho penal,
pues en ambos ambitos se prescribe que solo mediante ley se pueden fijar las conductas
infractoras y sus sanciones aplicables. No obstante, la diferencia esencial radica en que, dentro
del sistema punitivo de la Administracion Publica, se admite que la ley habilite un desarrollo
tipificador mediante normas reglamentarias, posibilidad que no opera en el derecho penal, donde
rige con mayor rigor la reserva legal.

Conviene destacar que este principio se vincula directamente con la garantia de seguridad
juridica de los administrados, en tanto les permite conocer anticipadamente cuales conductas son
consideradas ilicitas y qué consecuencias gravosas podrian derivarse de su realizacion.
Asimismo, cumple una funcion preventiva, al desincentivar comportamientos opuestos al marco
regulatorio de la Administracion Publica.

En ese contexto, puede sostenerse que el principio de taxatividad en el régimen

administrativo sancionador se encuentra sujeto a una reserva de ley relativa, ya que admite que
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la potestad reglamentaria precise, desarrolle o escalone mandatos dirigidos a la calificacion de
infracciones o a la imposicién de sanciones dentro de los margenes fijados por la ley. En la misma
linea, la normativa permite que una ley formal o un decreto legislativo emanado del Poder
Legislativo habiliten dicho desarrollo reglamentario.

Este aspecto ha sido objeto de diversas observaciones doctrinarias, en la medida en que
podria propiciar espacios de actuacion discrecional en perjuicio de los administrados. Sobre el
particular, Gallardo (2008) advierte que la colaboracion reglamentaria no deberia exceder la
condicion de complemento de la ley, limitdndose a introducir precisiones que permitan la
delimitacion de la conducta que el ordenamiento juridico califica como infraccion administrativa,
sin crear nuevos ilicitos, alterar su naturaleza ni ampliar el ambito de lo sancionable (p. 45).

Si bien la realidad normativa vigente no siempre coincide plenamente con dicho
planteamiento, una linea semejante puede advertirse en lo precisado por el Tribunal
Constitucional del Peru en la resolucion jurisdiccional correspondiente al Expediente N.° 05262-
2006-PA/TC. En dicha decisién se reconoce que resulta constitucionalmente legitimo establecer
sanciones mediante reglamentos, siempre que ello no deforme la finalidad ni el propdsito
normativo de la ley desarrollada, y que se respeten estrictamente los criterios de razonabilidad y
proporcionalidad aplicables al ejercicio de la potestad publica (parr. 6).

Adicionalmente, la normativa dispone de manera expresa que la configuracion de
infracciones no puede imponer a los administrados cargas no previstas con anterioridad en una
disposicién legal o reglamentaria, segun sea el caso, lo que se erige como un limite sustancial
ante a la discrecionalidad administrativa. Del mismo modo, se establece que debe evitarse la
configuraciéon de infracciones con igual configuracion factica y similar sustento normativo en
relaciéon con delitos o faltas ya previstos en la legislacion penal, asi como de infracciones ya

contempladas en otros regimenes administrativos sancionadores.
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1ll.4.5. Principio de Irretroactividad

Este principio comprende dos manifestaciones claramente diferenciadas orientadas a
favorecer al administrado. La primera es la irretroactividad, conforme a la cual unicamente son
de aplicacién las normas sancionadoras vigentes al tiempo de la comision del hecho produce la
conducta infractora. La segunda es la retroactividad benigna, que permite aplicar normas
posteriores a la comision de la infraccion siempre que, consideradas en su integridad, sean mas
favorables a la posicion juridica del administrado.

Conviene precisar que la aplicacién retroactiva favorable en el derecho administrativo
sancionador ha suscitado posiciones criticas en determinados sectores doctrinarios. Tales
posturas sostienen que su reconocimiento contravendria el articulo 103 de la Constitucion Politica
del Peru, disposicion que establece que toda norma legal se rige por irretroactividad, con
excepcion del derecho penal cuando favorece al sujeto procesado, sin efectuar referencia
expresa al ambito administrativo sancionador. A partir de dicha omisién, algunos autores han
interpretado que esta garantia no seria extensible fuera del derecho penal.

Ese criterio restrictivo ha tenido acogida jurisprudencial. Asi se advierte en la sentencia
emitida por la Sala de Derecho Constitucional y Social Permanente de la Corte Suprema de
Justicia de la Republica (2014), recaida en la Casacién N.° 9153-2012, Lima, en la cual se sostuvo
que la excepciodn constitucional referida a la retroactividad favorable se circunscribe al ambito
penal y excluye otros ambitos del sistema juridico, tales como el laboral y el civil, tributario y
administrativo sancionador. En consecuencia, se afirmé que la prevision contenida en la LPAG
resultaria contraria al texto expreso de la Constitucion (parr. 4).

Si bien dicha posicion puede entenderse dentro del contexto particular de un caso
vinculado al derecho administrativo sancionador tributario, atendiendo a las particularidades
normativas y jurisprudenciales propias de esa materia, su extrapolacion literal a otros sectores

resulta cuestionable. Ello ocurre porque desconoce la unidad dogmatica de la potestad punitiva
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del Estado y se aparta del proceso de jurisdiccionalizacion que debe orientar el ejercicio de la
potestad sancionadora administrativa.

Desde una perspectiva sistematica y garantista, tanto las medidas sancionadoras
administrativas en paralelo con las penas del derecho penal constituyen manifestaciones de una
misma potestad sancionadora estatal. En consecuencia, deben compartir garantias estructurales
comunes, entre ellas la retroactividad benigna. En tal sentido, aunque la Constituciéon solo
mencione expresamente su aplicacién en materia penal, los fundamentos constitucionales que la
justifican, como la garantia de los derechos fundamentales y el principio de humanidad de las
sanciones, resultan plenamente trasladables al ordenamiento administrativo sancionador.

En esa orientacion, puede sostenerse, en forma similar a lo expuesto por el Tribunal
Constitucional del Peru en el pronunciamiento emitido en el Expediente N.° 1646-2019-PHC/TC
(2021), que el Estado no tiene, o no deberia tener, un interés legitimo en sancionar una conducta
que conforme a una norma posterior ha dejado de constituir infraccién administrativa, o cuya

consecuencia sancionadora ha sido atenuada (parr. 7).

1ll.4.6. Principio de Concurso de Infracciones

Este principio, al igual que otros desarrollados en el presente apartado, mantiene una
estrecha vinculacién con categorias propias del Derecho Penal, en particular con el tratamiento
del concurso de infracciones. La analogia resulta pertinente en el ambito del derecho
administrativo sancionador, donde también surge la necesidad de resolver supuestos de
concurrencia infractora mediante criterios sistematicos que permitan una respuesta coherente del
ordenamiento.

En esa linea, corresponde diferenciar entre concurso material de infracciones y concurso
formal de infracciones. El primero, conforme sefala Bacigalupo (1999), presupone la existencia

de una pluralidad de conductas, cada una constitutiva de una infraccién auténoma e
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independiente (p. 591). En consecuencia, se esta ante diversos hechos sancionables que deben
ser valorados separadamente. En cambio, el concurso ideal se configura cuando una sola
conducta, entendida como unidad de accion, infringe simultaneamente dos o mas normas
sancionadoras, dando lugar a varias infracciones derivadas de un mismo hecho.

De acuerdo con el principio analizado, cuando se presenta un supuesto de concurso ideal
de infracciones corresponde imponer Unicamente la sancién establecida para la infraccién de
mayor entidad, excluyéndose la acumulacion de las demas sanciones concurrentes. Por el
contrario, en los escenarios de pluralidad infraccional efectiva, aunque la norma no contiene una
regulacién expresa sobre su tratamiento, se entiende que procede la imposicién de las sanciones

correspondientes a cada infracciéon acreditada.

1ll.4.7. Principio de Continuacién de Infracciones

Este principio, que en una primera aproximacion podria ser entendido como una regla
operativa destinada al tratamiento de supuestos especificos dentro del procedimiento
administrativo sancionador, cumple en realidad una funcién normativa de especial relevancia. Su
finalidad consiste en evitar que la Administracion promueva multiples procedimientos, incluso de
manera sucesiva, cada vez que el administrado incurra en una misma conducta infractora que se
prolonga en el tiempo, es decir, ante una infraccién de naturaleza continuada.

En virtud de este principio, para imponer una nueva sancion por la persistencia de la
conducta infractora deben concurrir dos requisitos esenciales: i) que hayan transcurrido por lo
menos treinta dias habiles desde la imposicion de la ultima sancién, y ii) que la Administracion
haya requerido formalmente al administrado el cese de la conducta infractora dentro de dicho
plazo. Solo cuando ambos presupuestos se verifiquen, la entidad se encontrara habilitada para

iniciar un nuevo procedimiento administrativo sancionador respecto de la misma conducta.
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Este disefio normativo busca proteger al administrado frente a actuaciones punitivas
arbitrarias o desproporcionadas, impidiendo que sea sancionado reiteradamente por un mismo
hecho. Una actuacién distinta por parte de la Administracién podria comprometer la vigencia del
principio non bis in idem, cuyo contenido sera desarrollado en el apartado siguiente.

Asimismo, el propio texto normativo prevé determinados supuestos en los que no
corresponde considerar una conducta como infraccion continuada, bajo sancion de nulidad. Esta
prevision delimita el ambito de aplicacion del principio e incorpora un criterio relevante para la

determinacion y graduacion de la sancién aplicable.

1ll.4.8. Principio de Causalidad

Este principio dispone que la responsabilidad derivada de una conducta infractora debe
recaer unicamente sobre quien ejecuta la accidbn u omision constitutiva de la infraccion
sancionable. En tal sentido, excluye que una persona pueda ser sancionada por hechos
realizados por terceros, como podria ocurrir en supuestos de atribucién automatica por actos de
subordinados o de un colectivo. En consecuencia, la Administracion solo podra establecer
responsabilidad solidaria o subsidiaria cuando exista habilitacién legal expresa.

Conforme a ello, la vigencia de este principio implica que la imposicién de una sancion
administrativa exige, como presupuesto indispensable, que la conducta atribuida al administrado
se adecue a un tipo infractor previamente previsto por el ordenamiento. Sin embargo, sancionar
no supone unicamente constatar una subsuncion formal de los hechos en la norma aplicable, sino
también verificar que la conducta posea idoneidad suficiente para lesionar o poner en riesgo el
bien juridico protegido.

Este principio mantiene una estrecha relacion con el principio de culpabilidad, cuyo
contenido sera desarrollado mas adelante. Sobre este punto, el Tribunal Constitucional, en la

sentencia recaida en el Expediente N.° 03245-2010-PHC/TC (2010), precisé que dicho principio
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constituye fundamento para la imposicion de sanciones cuando la realizacion de conductas ilicitas
resulta reprochable a quien las cometiod, proscribiéndose de este modo toda forma de

responsabilidad objetiva (parr. 28).

1ll.4.9. Principio de Presuncién de Licitud

De conformidad con este principio, las entidades administrativas deben presumir que los
administrados actuan en cumplimiento de sus deberes mientras no exista prueba en contrario.
Para diversos autores especializados en derecho administrativo, esta regla constituye una
manifestacion del principio de presuncion de inocencia en sede administrativa.

En ese sentido, puede sostenerse que corresponde a la Administracién la carga de
acreditar la comision de la infraccion imputada, al encontrarse, por regla general, en mejores
condiciones para demostrar los hechos relevantes del caso. Esta idea se vincula con la nocién
de carga probatoria dinamica, segun la cual la obligacién de probar no recae necesariamente en
quien afirma un hecho, sino en la parte que cuenta con mayores posibilidades reales de
acreditarlo (Canelo y Castillo, 2021, p. 222). En atencion a ello, no resulta juridicamente valido
expedir una resolucién sancionadora sustentada unicamente en conjeturas, presunciones no
corroboradas, declaraciones insuficientemente verificadas o meras sospechas.

Asimismo, el principio analizado proyecta efectos sobre la ejecutoriedad de las
resoluciones emitidas en el marco del procedimiento administrativo sancionador. En tal sentido,
una decision que no haya agotado la via administrativa no deberia ser ejecutada anticipadamente,
pues ello podria comprometer la garantia que ampara al administrado y afectar, correlativamente,
el principio de verdad material, el cual exige que toda actuacién administrativa se sustente en

hechos objetiva y plenamente verificados.
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111.4.10. Principio de Culpabilidad

El principio de culpabilidad en el derecho administrativo sancionador fue incorporado
expresamente en el ano 2016 mediante el Decreto Legislativo N.° 1272, norma que modificé la
LPAG. En la version original del régimen, dicho principio no se encontraba formulado de manera
expresa. Sin embargo, ello ya habia sido advertido por el Tribunal Constitucional (2004), que en
pronunciamientos como el recaido en el Expediente N.° 2868-2004-AA/TC, reconocié que el
principio de culpabilidad rige el ejercicio de la potestad sancionadora del Estado, precisando que
toda sancion, sea penal o disciplinaria, solo puede sustentarse en la comprobacion de
responsabilidad subjetiva del infractor respecto de la afectacion de un bien juridico (parr. 21).

Con la incorporacion normativa expresa de este principio, como sefala Romero (2020),
se supera el modelo de responsabilidad estrictamente objetiva en el ambito administrativo. En
otros términos, ya no resulta suficiente verificar Unicamente el nexo causal entre la conducta y el
resultado para determinar responsabilidad e imponer sanciones, sino que el procedimiento
administrativo actual exige también un examen subjetivo de la conducta desplegada por el
presunto infractor (p. 12).

No obstante, esta orientacion presenta determinados matices, especialmente en lo
referido a la responsabilidad administrativa de las personas juridicas, pues en tales supuestos la
normativa suele admitir regimenes de responsabilidad objetiva. Ello puede resultar compatible
con el principio de culpabilidad siempre que exista una habilitacion legal expresa y se respeten
las demas garantias del procedimiento sancionador.

Asimismo, conviene precisar que el analisis de la responsabilidad subjetiva exigido por
este principio debe efectuarse con posterioridad a la verificacion del hecho constitutivo de
infraccion. En consecuencia, la autoridad administrativa debe establecer, en primer término, si el

administrado incurrié en una conducta activa u omisiva subsumible en un tipo infractor. Solo una
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vez acreditado ese presupuesto corresponde examinar la imputabilidad y culpabilidad del agente,

como elementos necesarios para la imposicién valida de una sancion administrativa.

1ll.4.11. Principio de Non bis in idem

El principio non bis in idem, cuya traduccion literal es “no dos veces por lo mismo”,
establece que la Administracién no puede imponer de manera sucesiva o simultanea una penay
una sancion administrativa por un mismo hecho cuando concurra identidad de sujeto, hecho y
fundamento. Del mismo modo, esta garantia se proyecta a la prohibicion de imponer multiples
sanciones administrativas en iguales condiciones, salvo los supuestos expresamente admitidos,
como ocurre con la continuacién de infracciones.

Aunque podria pensarse que, ante una sola infracciéon, uUnicamente una entidad
administrativa seria competente para sancionar y solo una consecuencia juridica podria
imponerse, lo cierto es que la aplicaciéon de este principio no excluye la existencia de
competencias concurrentes e incluso compartidas entre diversas entidades estatales. En
consecuencia, distintas autoridades pueden ejercer potestad sancionadora respecto de un mismo
acontecimiento, siempre que no se configuren los presupuestos que activan la prohibicion.

Para que exista vulneracion del principio non bis in idem deben concurrir los siguientes
elementos:

e Identidad subjetiva: la imputacion debe dirigirse contra el mismo
administrado, con independencia del grado de participaciéon o de la
modalidad de responsabilidad atribuida.

e |dentidad objetiva: los hechos atribuidos como infraccion deben ser
sustancialmente los mismos, sin variaciones relevantes.

e Identidad causal o de fundamento: debe existir coincidencia entre los

bienes juridicos protegidos y los intereses tutelados por las distintas
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normas sancionadoras. Si los bienes juridicos resguardados son diferentes,

no se configura identidad de fundamento.

A modo ilustrativo, si un administrado presenta documentacién falsa dentro de un
procedimiento administrativo y, como consecuencia de una fiscalizacion posterior, se declara la
nulidad del acto obtenido, se le impone una multa y ademas se remiten los actuados al Ministerio
Publico para evaluar una eventual responsabilidad penal por delito contra la fe publica, no
necesariamente se vulnera el principio non bis in idem. Ello ocurre porque, pese a existir una
doble consecuencia juridica, cada una protege bienes juridicos distintos: la sancion administrativa
tutela la regularidad y confianza del procedimiento administrativo, mientras que la via penal

protege la fe publica en sentido amplio.

Cabe precisar, ademas, que este principio presenta una doble dimensién. Asi lo reconocié
el Tribunal Constitucional (2003) en la sentencia recaida en el Expediente N.° 2050-2002-AA/TC,
al sefialar que posee una vertiente sustantiva, que impide la imposicion de multiples sanciones
por un mismo hecho, por constituir un exceso del poder sancionador estatal, y una vertiente
procesal, que proscribe que un mismo hecho sea objeto de dos procedimientos distintos, evitando
la duplicidad procedimental o la apertura de nuevos procesos en diversos ordenes juridicos

(fundamento 19).

Finalmente, cuando concurre un procedimiento administrativo sancionador con un
proceso penal, prevalece la jurisdiccion penal frente a la potestad sancionadora administrativa.
Esta primacia se justifica, principalmente, por las mayores garantias que ofrece el proceso penal
y por el caracter de ultima ratio que corresponde al derecho penal dentro del sistema juridico

(Picén, 2020, p. 18).
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IV. El Silencio Administrativo

IV.1. El Origen Histoérico del Silencio Administrativo

Desde una perspectiva historica, en los sistemas de tradicion civilista el silencio
administrativo surge inicialmente con caracter negativo en Francia. Su origen suele situarse en el
Decreto Real del 2 de noviembre de 1864, referido al procedimiento ante el Consejo de Estado
en materia contenciosa y a las reglas aplicables a los ministros. Esta norma disponia que, si
transcurrian cuatro meses sin respuesta a una solicitud dirigida a un ministro, debia entenderse
desestimada, habilitando asi al administrado a acudir ante el Consejo de Estado.

Posteriormente, la Ley francesa del 17 de julio de 1900, en su articulo 3, ampli6 el alcance
de esta figura al permitir su aplicacién respecto de cualquier decision administrativa susceptible
de impugnacion ante dicho érgano. Con ello, el silencio administrativo negativo se consolidé como
una forma general de rechazo implicito (Céspedes, 2012, p. 13).

En el contexto del siglo XIX, esta configuracion representd un avance relevante en la
proteccién de los derechos de los ciudadanos, en tanto permiti6 acceder a una decision
administrativa, aun cuando fuese ficta y desfavorable, condicion necesaria para activar el control
jurisdiccional (Moreta, 2020, p. 21). Ello respondia a una problematica concreta: la posibilidad de
que la Administracion evitara el control judicial mediante la inaccién, lo que impedia al
administrado iniciar un proceso contencioso ante la ausencia de un acto expreso.

Aunque en la actualidad el silencio administrativo negativo es objeto de cuestionamientos
por su insuficiencia para garantizar plenamente el derecho de peticiéon, en su momento fue
reconocido por el Consejo Constitucional francés, en la decision N.° 69-55L de 1969, como un
principio general del derecho, admitiéndose unicamente excepciones establecidas por ley. Con
el paso del tiempo, el legislador fue incorporando supuestos especificos en los que se aplicaba
el silencio positivo, especialmente en determinados sectores de la actividad administrativa.

En linea con esta evolucién, en 1996 se presentd ante la Asamblea Nacional un proyecto
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orientado a invertir la regla general, proponiendo que el silencio administrativo tuviera efectos
positivos, salvo en materias de caracter financiero. Sin embargo, dicha iniciativa no prosperé. Fue
recién en 2013, mediante una reforma a la normativa del afio 2000 orientada a simplificar las
relaciones entre la Administracion y los ciudadanos, que se establecié como regla general el
silencio administrativo positivo. Desde entonces, en Francia, la falta de respuesta dentro de un
plazo de dos meses permite considerar estimada la solicitud, salvo disposicion legal en contrario.

A partir de este desarrollo histérico, puede sostenerse, en linea con lo sefialado por
Galindo (2008), que el silencio administrativo, tanto en su modalidad negativa como positiva,
surge como una garantia a favor del administrado, destinada a mitigar los efectos perjudiciales

derivados de la inactividad de la Administracion (p. 22).

IV.2. El Silencio Administrativo en el Ordenamiento Juridico Peruano

En el ordenamiento juridico peruano, el silencio administrativo en su modalidad negativa
fue incorporado inicialmente mediante el Decreto Supremo N.° 006-67-SC, que aprobd el
Reglamento de Normas Generales de Procedimientos Administrativos el 11 de noviembre de
1967. Esta disposicion introdujo su aplicacion en el ambito de los recursos administrativos.

Posteriormente, el Decreto Ley N.° 26111, del 28 de diciembre de 1992, modificd dicha
regulacién y le otorgd la denominacion de Ley de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos. Esta norma precisoé los plazos para resolver los recursos, estableciendo que,
ante la ausencia de pronunciamiento dentro de un maximo de treinta dias, el administrado podia
optar por interponer un recurso de apelacion o esperar la decisién de la Administracion.

Mas adelante, el Decreto Supremo N.° 002-94-JUS, publicado el 31 de enero de 1994,
aprobd el Texto Unico Ordenado de la referida ley, ampliando las alternativas frente a la
inactividad administrativa, al permitir no solo la apelacion, sino también la interposicion de un

recurso de revision o el acceso a la via judicial.
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La evolucion normativa continué con la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General, cuya regulacién integral del silencio administrativo marcé un hito al
reconocer tanto su modalidad negativa como positiva. Asimismo, establecié su aplicacion
principalmente en procedimientos de evaluacion previa y, de manera relevante, configuré al
silencio administrativo positivo como regla general.

Con la finalidad de precisar sus alcances y fortalecer la predictibilidad de las decisiones
administrativas, se promulgé la Ley N.° 29060, Ley del Silencio Administrativo, el 7 de julio de
2007, que desarroll6 de forma especifica esta institucion, derogando la regulaciéon anterior
contenida en la LPAG.

Posteriormente, el Decreto Legislativo N.° 1272, de 21 de diciembre de 2016, reincorpord
en la LPAG la regulacién del silencio administrativo mediante los articulos 33 y 34, dejando sin
efecto la Ley N.° 29060. Esta reforma reafirmé el caracter general del silencio administrativo
positivo, salvo en los supuestos expresamente sujetos a silencio negativo, y precisé los requisitos
y efectos de ambas modalidades.

A su vez, el Decreto Legislativo N.° 1452, promulgado el 16 de septiembre de 2018,
introdujo una modificacién relevante al régimen del silencio negativo, disponiendo que su
aplicacion excepcional en procedimientos que puedan afectar significativamente el interés publico
debe estar debidamente sustentada en términos técnicos y legales en la exposicion de motivos
correspondiente.

En la actualidad, el silencio administrativo puede entenderse, siguiendo a Moron Urbina
(2021B), como un mecanismo de sustitucion de la voluntad expresa de la Administracion por una
manifestacion presunta prevista por la ley. De este modo, el transcurso del plazo sin
pronunciamiento genera, por ficcidon juridica, efectos estimatorios o desestimatorios segun
corresponda.

Desde esta perspectiva, el silencio administrativo se configura como una herramienta de

reaccion frente a la inactividad resolutiva de la Administracion, orientada a permitir que el
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administrado ejerza sus derechos o impugne el acto presunto sin depender de una decision
expresa. Su finalidad varia segun la modalidad aplicable, integrando la proteccioén de los derechos

del administrado con los principios de eficiencia y eficacia en la actuacién administrativa.

IV.3. Efectos del Silencio Administrativo

Resulta esencial precisar que el silencio administrativo, en funcién de los efectos que le

reconoce el ordenamiento juridico, se manifiesta en dos modalidades claramente diferenciadas:

IV.3.1. Silencio Administrativo Negativo

El silencio administrativo negativo puede entenderse como una ficcién juridica cuyos
efectos son esencialmente procesales, en tanto permite habilitar la via recursiva frente a la
inactividad de la administracion publica. En ese sentido, no constituye propiamente un acto
administrativo desestimatorio, sino mas bien la ausencia de una manifestacion de voluntad por
parte de la Administracion, configurada normativamente en beneficio del administrado, a quien
se le reconoce una facultad de eleccion (Garcia y Fernandez, 1987, pp. 551-552).

Es importante advertir que esta figura no opera de manera automatica ni implica una forma
de conclusién del procedimiento administrativo. Su configuracion queda sujeta a la decision del
administrado, quien puede optar entre esperar un pronunciamiento expreso de la Administracion
o activar los mecanismos de impugnacion correspondientes, ya sea en sede administrativa o a
través del proceso contencioso administrativo. Mientras ello no ocurra, subsiste el deber de la
Administracion de emitir una decision dentro del marco de sus responsabilidades.

Bajo esta logica, la finalidad del silencio administrativo negativo consiste en permitir al
administrado cuestionar la inaccion administrativa aun en ausencia de un acto formal que

impugnar. De este modo, se evita que la falta de respuesta de la Administracion se convierta en
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un obstaculo para el acceso a la tutela administrativa y jurisdiccional efectiva (Dands, 1996, p.

227).

1V.3.2. Silencio Administrativo Positivo

El silencio administrativo positivo, a diferencia del negativo, configura un verdadero acto
administrativo, en tanto sustituye la técnica tradicional de autorizacién o aprobacién previa por un
mecanismo en el que la Administracion dispone de un plazo determinado para oponerse. Vencido
dicho plazo sin pronunciamiento, y siempre que exista habilitacion normativa expresa, la solicitud
del administrado se entiende estimada, sin posibilidad de que la Administracion alegue mora
posterior (De Enterria y Fernandez, 1987, pp. 551-552).

Este mecanismo opera de pleno derecho, por mandato legal. Una vez transcurrido el plazo
sin respuesta, sus efectos se proyectan directamente sobre el procedimiento administrativo,
generando un acto presunto o tacito de contenido favorable al administrado. Dicho acto tiene la
misma eficacia que una resolucién expresa que pone fin al procedimiento, quedando Unicamente
la posibilidad de que la Administracion declare su nulidad de oficio en los supuestos previstos por
el ordenamiento (Mordn, 2007, pp. 89-90).

A partir de ello, se advierte que la finalidad de esta figura difiere sustancialmente de la del
silencio administrativo negativo. Mientras este ultimo busca habilitar mecanismos de impugnacién
frente a la inactividad, el silencio positivo tiene como propdsito facilitar el ejercicio de derechos
sustantivos cuya realizacion se encuentra condicionada, de manera temporal, a una verificacion
previa por parte de la Administracién respecto de su compatibilidad con el interés publico.

Asimismo, este mecanismo introduce un incentivo claro para que la autoridad
administrativa cumpla con emitir un pronunciamiento dentro del plazo legal, bajo el apercibimiento

de que, una vez vencido dicho término, perdera la posibilidad de decidir validamente sobre el
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fondo del asunto, generandose ademas las responsabilidades correspondientes por la omisién

(Morén, 2021b, p. 104).

IV.4. El Silencio Administrativo como mecanismo de simplificacién administrativa

Como se ha desarrollado, la inactividad administrativa en su dimension formal puede
afectar derechos constitucionales como el derecho de peticién, el debido procedimiento y el
acceso a la justicia. En este contexto, el silencio administrativo se configura como un mecanismo
orientado a proteger al administrado frente al incumplimiento del deber de resolver por parte de
la autoridad, permitiéndole, en principio, interponer recursos administrativos o acudir a la via

jurisdiccional sin necesidad de esperar un pronunciamiento expreso.

En sus origenes, esta institucion tuvo un caracter excepcional frente a la inercia
administrativa; sin embargo, con el paso del tiempo incorpord una vertiente positiva, dirigida a
facilitar el ejercicio de derechos subjetivos y a simplificar determinados procedimientos. No
obstante, por su propia naturaleza, el silencio administrativo constituye una respuesta frente a
una disfuncioén estatal, por lo que su aplicacion debe sujetarse a criterios estrictos. En efecto, su
utilizacion incide directamente en derechos fundamentales, como el debido procedimiento en su
dimensién de motivacion de los actos administrativos, la tutela administrativa efectiva y el derecho

a una buena administracion.

Si bien este mecanismo habilito al administrado a activar herramientas de proteccion
frente a la falta de respuesta de la Administracién, no debe perderse de vista que su origen radica
en el incumplimiento de un deber estatal. En consecuencia, no puede considerarse un
instrumento idoneo para garantizar plenamente el derecho de peticion ni una herramienta general

de simplificacion administrativa, sino mas bien un mecanismo de caracter excepcional.
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Particular relevancia presenta el silencio administrativo positivo, cuya aplicacién genera la
ficcion de un acto administrativo presunto desprovisto de motivacién expresa. Esta circunstancia
situa al administrado en un escenario de incertidumbre juridica, dado que la Administracién, pese
a no haber emitido un pronunciamiento oportuno, mantiene la facultad de declarar la nulidad de
oficio si advierte la configuracion de alguno de los supuestos previstos en el articulo 10 del TUO
de la LPAG. Asi, lejos de consolidar la seguridad juridica, este mecanismo puede generar
inestabilidad, situacion que se agrava cuando se pretende su aplicacion en procedimientos

administrativos sancionadores.

Por tales razones, el silencio administrativo, tanto en su modalidad positiva como negativa,
debe aplicarse bajo criterios de racionalidad, excepcionalidad y diferenciacién segun el tipo de
procedimiento. Su uso deberia circunscribirse a procedimientos iniciados a solicitud de parte, ya
sean de aprobacion automatica o de evaluacion previa, siempre que la decisién administrativa no

incida de manera significativa en el interés publico.

En esta linea, Suarez (2018) sostiene que el empleo del silencio administrativo debe
limitarse a supuestos que no comprometan bienes colectivos ni generen riesgos relevantes para
la sociedad (p. 44). Este criterio ha sido recogido en el numeral 34.1 del articulo 34 del TUO de
la LPAG, el cual prevé la aplicacion excepcional del silencio administrativo negativo cuando la
solicitud del administrado pueda afectar significativamente el interés publico, exigiendo ademas

una adecuada sustentacion técnica y legal en la norma que lo establezca.

Finalmente, es necesario precisar que un procedimiento iniciado de oficio no adquiere la
naturaleza de uno a instancia de parte por el hecho de que el administrado interponga un recurso
contra una decision adoptada en dicho marco. Los procedimientos de oficio responden a la
funcién estatal de tutela del interés publico y del orden juridico. En ese contexto, la aplicacion del
silencio administrativo, especialmente en su modalidad positiva, dentro de procedimientos

administrativos sancionadores no solo resulta incompatible con los derechos fundamentales
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involucrados, sino que también puede generar riesgos de impunidad administrativa, al
desnaturalizar la finalidad del procedimiento sancionador y debilitar el ejercicio efectivo de la

potestad sancionadora del Estado.

V. Aplicacion del Silencio Administrativo en los Procedimientos Administrativos

Sancionadores

V.1. Origen Histérico de la Aplicacién del Silencio Administrativo en los PAS

En el ordenamiento juridico peruano, la aplicacion del silencio administrativo en los
procedimientos administrativos sancionadores fue incorporada mediante el Decreto Legislativo
N.° 1029, de 24 de junio de 2008, a través del numeral 188.6 del articulo 188 de la LPAG. Esta
disposicién establecié que los recursos administrativos interpuestos contra sanciones se
encuentran sujetos, en un primer momento, al silencio administrativo negativo y, eventualmente,
al silencio administrativo positivo, siempre que el administrado haya optado previamente por el

primero.

A partir de esta regulacion, puede precisarse que el silencio administrativo no opera
directamente sobre el procedimiento administrativo sancionador en si mismo, sino

especificamente sobre el procedimiento recursivo derivado de este, en sus distintas instancias.

Desde una perspectiva historica, la incorporacion de esta disposicion responde a un
contexto de reformas orientadas a mejorar la eficiencia del aparato estatal, enmarcadas en la
politica de modernizacién de la gestion publica. En ese escenario, se promovieron medidas de
simplificacién administrativa, entre ellas la regulacion del silencio administrativo y la
implementacion de mecanismos de fiscalizacion posterior. No obstante, la justificacion especifica
de la norma se limité a senalar la necesidad de cubrir un vacio legal generado tras la derogacién
de disposiciones previas de la LPAG, sin desarrollar un analisis sustantivo sobre la compatibilidad

de esta figura con los procedimientos sancionadores.
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En efecto, el legislador incorporo esta regulacion sin evaluar adecuadamente la naturaleza
del silencio administrativo ni las razones que, en su momento, habian llevado a restringir su
aplicacion en ambitos donde se encuentran comprometidos intereses publicos relevantes.
Tampoco se ofrecieron fundamentos técnicos y juridicos suficientes que justificaran la
introduccion del silencio administrativo positivo en este tipo de procedimientos, los cuales, por su
propia naturaleza, exigen mayores garantias, como la debida motivacién de las decisiones

administrativas.

Un examen técnico permite advertir que esta incorporacion no ha contribuido a la
simplificacién administrativa en materia sancionadora. Por el contrario, ha generado escenarios
de inseguridad juridica y ha debilitado el principio de legalidad que debe regir el ejercicio de la

potestad sancionadora.

Esta problematica se acentua al considerar las modificaciones posteriores introducidas
por el Decreto Legislativo N.° 1452, de 16 de septiembre de 2018, que reform¢ el articulo 34 de
la LPAG. En particular, el numeral 34.1 establece que el silencio administrativo negativo se aplica
de manera excepcional en aquellos procedimientos en los que la solicitud del administrado pueda
afectar significativamente el interés publico o incidir en bienes juridicos especialmente protegidos,
tales como la salud, el medio ambiente, la seguridad ciudadana, el sistema financiero, la defensa
nacional o el patrimonio cultural. Asimismo, exige que dicha calificacion esté expresamente

prevista y debidamente sustentada en la norma correspondiente.

A la luz de esta regulacién, resulta evidente la tensidn normativa existente con el numeral
188.6 de la LPAG. Ello se debe a que el procedimiento administrativo sancionador, como
manifestacion del ius puniendi estatal, tiene como finalidad precisamente la proteccion de bienes
juridicos relevantes y la salvaguarda del interés publico. En consecuencia, admitir la aplicacion

del silencio administrativo en este ambito resulta conceptualmente contradictorio.
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Pese a ello, la normativa vigente no ha resuelto esta incompatibilidad de manera expresa,
configurando un régimen juridico que presenta inconsistencias y genera dificultades
interpretativas. Esta situacion evidencia la necesidad de una revisién integral de la regulacion, a
fin de restablecer la coherencia del sistema y garantizar que el ejercicio de la potestad
sancionadora se desarrolle conforme a los principios y garantias propias del Estado

Constitucional de Derecho.

V.2. Plazos para resolver Recursos Administrativos en los Procedimientos Administrativos

Sancionadores

El plazo maximo para resolver un procedimiento administrativo sancionador, conforme al
numeral 1 del articulo 259 del TUO de la LPAG, es de nueve meses contados desde la notificacion
de la imputacion de cargos. De manera excepcional, este plazo puede ampliarse hasta por tres
meses adicionales, siempre que el 6rgano competente emita una resolucién debidamente
motivada y la notifique antes de su vencimiento. Sin embargo, la expiracién de este plazo no
activa la aplicacién del silencio administrativo, ya que esta figura, segun su regulacion vigente, se
limita a los procedimientos recursivos en materia sancionadora.

En ese contexto, corresponde examinar los plazos aplicables a los recursos
administrativos interpuestos dentro de un procedimiento administrativo sancionador. Como se ha
sefalado, el ordenamiento reconoce tres tipos de recursos: reconsideracion, apelacion y revision.
De acuerdo con el articulo 218 del TUO de la LPAG, el plazo para interponer cualquiera de ellos
es de quince dias perentorios. Asimismo, la regla general establece que deben resolverse en un
plazo de treinta dias; no obstante, el recurso de reconsideracion suele resolverse en quince dias,
salvo en los procedimientos de instancia unica a cargo de los consejos directivos de los

organismos reguladores, en cuyo caso el plazo se extiende a treinta dias.
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El vencimiento de estos plazos puede producir diversos efectos juridicos, cuya
configuracién depende del momento procesal en que se haya presentado el recurso, aspecto que

sera desarrollado en el apartado siguiente.

V.3. Efectos de la Falta de Resoluciéon Expresa en los Procedimientos Administrativos

Sancionadores

V.3.1. Silencio Administrativo Negativo en los PAS

Para examinar adecuadamente los efectos del silencio administrativo negativo en los
procedimientos administrativos sancionadores, es necesario partir de lo dispuesto en el numeral
188.6 del articulo 188 del TUO de la LPAG, el cual establece que los recursos administrativos
interpuestos para cuestionar la imposicibn de una sancidon se encuentran sujetos a este

mecanismo.

En ese marco, y en discrepancia con la postura de Pacori (2023, p. 46), quien sostiene
que dicha regulaciéon no alcanza a las resoluciones que resuelven recursos dirigidos contra
decisiones desestimatorias previas, puede sostenerse que tanto el recurso de reconsideraciéon
como el de apelacion, independientemente del nivel en el que se interpongan, tienen como
finalidad dltima cuestionar la sancion impuesta. Por ello, incluso cuando la apelacién se dirija
contra la desestimacioén de una reconsideracion, continua existiendo una impugnacion indirecta

de la sancion, lo que justifica la aplicacion del silencio administrativo negativo.

Bajo esta interpretacion, es posible identificar cuatro supuestos en los que opera dicho

mecanismo dentro del procedimiento recursivo sancionador:

a) En el recurso de reconsideracion, interpuesto contra la resolucién sancionadora y

resuelto por la misma autoridad que la emitié. Este debe ser atendido en un plazo
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maximo de quince dias habiles; vencido dicho plazo sin pronunciamiento, se configura

el silencio administrativo negativo.

b) En el recurso de apelacién directo, planteado contra la resolucion que impone la

sancioén. El plazo maximo para resolver es de treinta dias habiles, tras lo cual, de no

existir decision expresa, opera el silencio negativo.

c) En el recurso de apelacién interpuesto contra la resolucion que desestima la

reconsideracion y confirma la sancion. En este caso, el plazo de resolucién también

es de treinta dias habiles, configurandose el silencio negativo ante su incumplimiento.

d) En el recurso de revisién, cuando el ordenamiento lo permite, interpuesto contra la

resolucion que desestima la apelacion. Si transcurren ftreinta dias habiles sin

pronunciamiento, se produce igualmente el silencio administrativo negativo.

Grafico 01: Supuestos de aplicacion del SAN en los procedimientos sancionadores
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Fuente: Elaboracion propia (2026).

En los supuestos descritos, la falta de pronunciamiento dentro del plazo legal da lugar a

la aplicacién del silencio administrativo negativo, lo cual faculta al administrado a interponer los

recursos administrativos pertinentes o a acudir a la via contencioso administrativa, de

conformidad con lo establecido en el numeral 188.3 del articulo 188 del TUO de la LPAG. Asi,

cuando el silencio negativo se configura respecto de un recurso de reconsideracion, queda
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habilitada la presentacion del recurso de apelacion. De igual forma, si dicho silencio se produce
frente a un recurso de apelacion, el administrado podra optar por interponer el recurso de revisiéon

0, alternativamente, recurrir directamente al proceso contencioso administrativo.

Asimismo, es importante advertir que el silencio administrativo negativo incide en la
determinacion del momento en que se considera agotada la via administrativa. Segun lo
dispuesto en el numeral 188.1 del articulo 188 del TUO de la LPAG, este tipo de silencio pone fin
al procedimiento en el supuesto previsto en el numeral 188.4. Sin embargo, aun cuando opere
dicha ficcién legal, la Administracion conserva la obligacién de emitir un pronunciamiento, bajo
responsabilidad, hasta que el administrado interponga el recurso correspondiente o someta la
controversia al conocimiento del érgano jurisdiccional. En este ultimo escenario, una vez que la
entidad es notificada con la admision de la demanda contencioso administrativa, queda impedida
de pronunciarse sobre el fondo del asunto, entendiéndose concluido el procedimiento en sede

administrativa.

De este modo, puede observarse que el ordenamiento juridico admite, en los hechos, una
ampliacion funcional del plazo para resolver que excede el limite legal inicialmente previsto,
puesto que la posibilidad de emitir un pronunciamiento se mantiene vigente hasta que la
controversia es formalmente judicializada. En consecuencia, el verdadero limite para el ejercicio
del deber de resolver no se encuentra determinado exclusivamente por el vencimiento del plazo
legal, sino por el momento en que el érgano jurisdiccional asume competencia sobre el caso, lo
que puede entenderse como una manifestacion del plazo razonable en el contexto del silencio

administrativo negativo.

Este esquema normativo también pone en evidencia efectos adversos derivados de la
prolongada inactividad de la Administracién. En particular, cuando se inicia un proceso judicial
sin que exista un pronunciamiento en segunda instancia administrativa, la procuraduria publica

de la entidad se ve obligada a asumir la defensa del caso sin contar con un analisis técnico previo
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emitido por el érgano administrativo o tribunal competente. Esta situacion debilita la estrategia de
defensa del Estado, al prescindir de un sustento especializado que podria reforzar su posicion,

incrementando asi la probabilidad de un resultado favorable al administrado infractor.

V.3.2. Silencio Administrativo Positivo o Doble Silencio Administrativo en los PAS

La figura del doble silencio administrativo, o la aplicacion del silencio positivo en el marco
de los procedimientos administrativos sancionadores, constituye una de las expresiones mas
controvertidas de esta institucion, en la medida en que su configuraciéon puede generar, en la
practica, la exoneraciéon del administrado sancionado sin que exista una motivacién expresa ni
un analisis sustantivo por parte de la autoridad administrativa. Esta consecuencia se deriva de lo
dispuesto en la segunda parte del numeral 199.6 del articulo 199 del TUO de la LPAG, el cual
establece que, cuando el administrado haya optado previamente por la aplicacion del silencio
administrativo negativo ante la falta de pronunciamiento de la Administracién, en las instancias
posteriores del procedimiento recursivo puede operar el silencio administrativo positivo. Bajo esta
l6gica, se configura lo que doctrinariamente se conoce como doble silencio administrativo. En
tales supuestos, una vez transcurrido el plazo maximo para resolver el recurso sin que se haya
emitido y notificado una decision expresa, la pretension del administrado se entiende estimada
en los términos formulados, generandose un acto administrativo presunto que pone fin al

procedimiento y agota la via administrativa.

La referencia normativa a las “siguientes instancias resolutivas” permite advertir tres
escenarios en los cuales podria configurarse el silencio administrativo positivo dentro del

procedimiento recursivo sancionador, los cuales se detallan a continuacion:

a) Recurso de apelacion: Este supuesto se configura cuando, luego de haberse
producido el silencio administrativo negativo respecto de un recurso de

reconsideracion interpuesto contra la resolucién sancionadora, el administrado
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presenta un recurso de apelacién y la autoridad competente no emite ni notifica
pronunciamiento dentro del plazo legal establecido. Vencido dicho plazo sin decision

expresa, el recurso se entiende estimado por aplicacion del silencio positivo.

Recurso de revision: En aquellos procedimientos sancionadores en los que la
normativa sectorial contempla la procedencia del recurso de revisién, el silencio
positivo puede configurarse cuando este recurso es interpuesto tras haberse
producido el silencio administrativo negativo respecto de un recurso de apelacion, y la
autoridad competente omite emitir pronunciamiento dentro del plazo correspondiente.
Recurso de revision posterior a dos recursos administrativos previos: Este escenario
se presenta en procedimientos sancionadores que admiten recurso de revision,
cuando la Administracién no emite una resolucion expresa dentro del plazo legal en
dos supuestos especificos: (i) cuando el recurso de revision se interpone luego de que
un recurso de reconsideracién haya sido desestimado mediante resolucién expresa 'y,
posteriormente, el recurso de apelacion haya quedado sujeto a silencio negativo; y (ii)
cuando el recurso de revision se interpone tras un recurso de reconsideracion afectado
por silencio negativo y, posteriormente, el recurso de apelacién haya sido resuelto de
manera expresa en sentido desestimatorio. En ambos casos, conforme a la normativa

vigente, se configura el silencio administrativo positivo.
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Grafico 2: Supuestos de aplicaciéon del SAP o doble silencio administrativo en los

procedimientos sancionadores
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Fuente: Elaboracion propia (2025).

En los escenarios descritos, la aplicacion del silencio administrativo positivo implica que
se tenga por estimada la pretensién formulada en el recurso. Como consecuencia, se configura
un acto administrativo presunto, también denominado ficto, mediante el cual se declara fundado
el recurso interpuesto, se pone fin al procedimiento administrativo y se favorece al administrado,
dejando sin efecto la sancidn previamente impuesta sin que medie un analisis de fondo ni una

motivacion expresa por parte de la Administracion.

V.4. La Nulidad de Oficio de los Actos Administrativos Fictos

A diferencia de los administrados, quienes deben agotar la via administrativa o acudir al
proceso contencioso administrativo para obtener la nulidad de un acto, la Administracion cuenta
con la facultad de declarar dicha nulidad de oficio, sin necesidad de intervencion de un tercero,

ejerciendo asi una forma de autotutela (Rodriguez, 2021, p. 160).
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En ese contexto, aunque la normativa vigente admite la aplicacion del silencio
administrativo positivo en los procedimientos administrativos sancionadores, bajo el argumento
de favorecer la simplificacién administrativa, el propio ordenamiento reconoce a la Administracién
la posibilidad de examinar posteriormente la legalidad del acto resultante. En efecto, el numeral
188.2 del articulo 188 del TUO de la LPAG dispone que el silencio administrativo positivo produce
los efectos de una resolucion que pone fin al procedimiento, pero ello no excluye el ejercicio de

la potestad de nulidad de oficio prevista en el articulo 213 del mismo cuerpo normativo.

La interpretacion de esta regulacion resulta particularmente problematica. EI numeral
213.1 del articulo 213 establece que la nulidad de oficio puede declararse incluso respecto de
actos firmes, siempre que concurra alguna de las causales previstas en el articulo 10 y que el
acto lesione el interés publico o derechos fundamentales. En relacién con ello, debe recordarse
que el procedimiento administrativo sancionador tiene como finalidad la proteccién de bienes
juridicos vinculados al interés publico. Por tanto, la extincion de una sancién a través de un acto

presunto, sin analisis de fondo ni motivacién expresa, compromete directamente dicha finalidad.

Desde esta perspectiva, los actos administrativos presuntos generados por la aplicacion
del silencio positivo en materia sancionadora presentan una alta vulnerabilidad frente a la
declaracién de nulidad de oficio, en tanto su propia configuracion puede afectar el interés publico

que justifica la intervencién sancionadora del Estado.

A lo anterior se suma lo dispuesto en el numeral 213.2, segun el cual la nulidad de oficio
debe ser declarada por el superior jerarquico del 6rgano que emitié el acto, salvo que este no se
encuentre sujeto a jerarquia. Este ultimo supuesto es frecuente en los casos en que intervienen
organos colegiados o tribunales administrativos, que suelen ser los encargados de resolver en
instancias superiores del procedimiento sancionador. En tales situaciones, el mismo 6rgano
emisor queda habilitado para revisar y eventualmente anular su propio acto, lo que amplia el

margen de discrecionalidad en el ejercicio de esta potestad.
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Asimismo, la norma establece que, cuando la nulidad recae sobre un acto favorable al
administrado, como ocurre con el silencio administrativo positivo, debe garantizarse previamente
su derecho de defensa, otorgandole la oportunidad de presentar sus descargos. Sin embargo,
esta garantia no elimina la incertidumbre derivada de la posibilidad de una revisidon posterior del

acto.

Por otro lado, aunque el TUO de la LPAG fija un plazo de dos anos para el ejercicio de la
nulidad de oficio, contados desde que el acto queda consentido, también permite que, una vez
vencido dicho plazo, la entidad pueda cuestionarlo mediante el proceso contencioso
administrativo dentro de los tres afios siguientes. En términos practicos, ello implica que un acto

administrativo presunto puede ser objeto de revision hasta por un periodo de cinco afios.

Este disefio normativo genera diversas tensiones. La principal radica en que, tratandose
de procedimientos sancionadores orientados a la proteccién del interés publico, la estimacion de
un recurso mediante silencio positivo, sin una decisién expresa ni motivada, puede afectar la
tutela de bienes juridicos relevantes, muchos de ellos vinculados a derechos fundamentales. Por

esta razon, tales actos se encuentran particularmente expuestos a ser invalidados.

Adicionalmente, la amplitud del plazo para su revisidon, sumada a la posibilidad de que el
propio 6rgano emisor declare la nulidad, configura un escenario en el que el silencio
administrativo positivo pierde eficacia como instrumento de simplificacion administrativa. Mas
bien, se transforma en una figura inestable, cuya permanencia depende de una eventual

actuacioén posterior de la Administracion.

En consecuencia, el régimen vigente permite que la Administracion, durante un periodo
prolongado, determine si el acto presunto generado por su propia inaccidon debe mantenerse o

ser dejado sin efecto. Esta situacion no solo desnaturaliza la finalidad del silencio administrativo
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positivo, sino que también coloca al administrado en un contexto de inseguridad juridica, en el

que un acto aparentemente firme puede ser posteriormente cuestionado y revertido.

V.5. Mecanismos Alternativos de Simplificacion Administrativa

Tal como se ha expuesto, dentro del procedimiento administrativo sancionador existen
determinadas instituciones que, aunque no constituyen sustitutos directos del silencio
administrativo, cumplen un rol significativo en la proteccion del administrado frente a la inaccién
o dilacion injustificada de la Administracion. Entre ellas destacan la prescripcion y la caducidad,

en tanto operan como limites temporales al ejercicio de la potestad sancionadora.

V.5.1. La Prescripcion en los PAS

La prescripcion administrativa es una instituciéon de caracter sustantivo que limita el
ejercicio de la potestad sancionadora como consecuencia del transcurso del tiempo, sin que ello
implique la desaparicidn de la infraccidn ni la exoneracién de la responsabilidad del administrado
(Ayvar y Borda, 2019, p. 271). En esa linea, el Tribunal Constitucional (2013) ha precisado que
no se trata de un derecho fundamental en si mismo, sino de un mecanismo con relevancia
constitucional, estrechamente vinculado con el derecho al plazo razonable, como manifestacion
del debido proceso (p. 7). De esta manera, su finalidad es evitar que el administrado permanezca
indefinidamente sometido a la potestad sancionadora debido a la inactividad de la Administracion.

En el ambito de los procedimientos administrativos sancionadores, la prescripcion se
presenta bajo dos modalidades: la referida a la facultad de la Administracion para determinar la
existencia de infracciones y aquella vinculada a la exigibilidad de las multas impuestas. Para
efectos del presente analisis, interesa la primera de ellas, dado que se centra en la etapa de

determinacion de responsabilidad y no en la fase de ejecucion. En este sentido, el articulo 252
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del TUO de la LPAG dispone que la facultad para determinar infracciones prescribe en el plazo
previsto por la normativa especial correspondiente y, en ausencia de esta, en un plazo de cuatro
anos.

El inicio del cdmputo del plazo de prescripcion depende de la naturaleza de la infraccion.
En el caso de infracciones instantaneas o de efectos permanentes, el plazo comienza a contarse
desde la fecha de su comision. En las infracciones continuadas, el computo se inicia a partir de
la ultima conducta que integra la infraccion. Por su parte, en las infracciones permanentes, el
plazo se computa desde el momento en que cesa la conducta infractora. Asimismo, el curso del
plazo solo se suspende con el inicio formal del procedimiento sancionador, lo cual se materializa
con la notificacion al administrado de los hechos imputados.

A diferencia del silencio administrativo, que si bien opera automaticamente requiere de la
voluntad del administrado para su activacion, la prescripcion produce efectos de pleno derecho.
En consecuencia, puede ser declarada de oficio por la autoridad o invocada por el administrado
como mecanismo de defensa, debiendo resolverse a partir de la verificacion objetiva del
transcurso del tiempo previsto por la ley.

Finalmente, resulta pertinente destacar que el ordenamiento juridico contempla la
posibilidad de determinar las responsabilidades derivadas de la inactividad administrativa en los
casos en que opere la prescripcion. Aunque esta facultad se encuentra condicionada a la
identificacion de conductas negligentes, evidencia la existencia de un mecanismo de control
interno respecto del actuar de la Administracién. Este componente no ha sido desarrollado en la
regulacién del silencio administrativo, lo cual podria resultar relevante en eventuales propuestas

de reforma orientadas a mejorar la eficacia de estos instrumentos.
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V.5.2. La Caducidad en los PAS

La caducidad administrativa, segun senala Pacori (2026), consiste en la pérdida de un
derecho como consecuencia del transcurso del tiempo sin que este haya sido ejercido conforme
a las condiciones y plazos establecidos por la ley (p. 920). En el ambito del procedimiento
administrativo, esta institucién se manifiesta como la terminacion automatica del procedimiento
debido a la inactividad, ya sea atribuible a la Administracién Publica o al propio administrado. En
consecuencia, su aplicacién puede presentarse tanto en procedimientos iniciados a solicitud de

parte como en aquellos promovidos de oficio.

En el marco de la presente investigacion, resulta especialmente relevante examinar la
caducidad en los procedimientos administrativos sancionadores, considerando que estos se
inician de oficio por la autoridad competente. En este contexto, la caducidad adquiere particular
importancia al operar como un limite temporal al ejercicio de la potestad sancionadora, evitando
que el administrado permanezca sometido indefinidamente a un procedimiento cuya duracion

podria extenderse de manera irrazonable.

En esa linea, el articulo 259 del TUO de la LPAG establece el plazo dentro del cual la
Administracion debe resolver este tipo de procedimientos, fijandolo, como regla general, en nueve
meses contados desde la notificacion de la imputacién de cargos. Este plazo puede ampliarse de
manera excepcional hasta por tres meses adicionales, siempre que exista una justificacion
debidamente sustentada por el érgano competente y que dicha ampliacion sea dispuesta antes
del vencimiento del plazo inicial. Asimismo, debe tenerse en cuenta que, en aquellos casos en
que una norma especial prevea un plazo mayor, la caducidad operara una vez vencido dicho

término.

La consecuencia juridica derivada de la falta de pronunciamiento dentro del plazo

establecido es inequivoca: el procedimiento caduca y corresponde su archivo. Este efecto no
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responde Unicamente a una légica de orden procesal, sino que cumple una funcién garantista, al
evitar que el administrado se mantenga en una situacion de incertidumbre prolongada. De este
modo, la caducidad se configura como un mecanismo de control frente a la inaccion o dilacion

indebida por parte de la Administracion.

Por otro lado, la norma dispone que la caducidad debe ser declarada de oficio, lo que en
principio refuerza el deber de diligencia de la entidad administrativa. No obstante, también se
reconoce al administrado la posibilidad de solicitar dicha declaracion cuando la autoridad no actua
oportunamente. Este doble mecanismo, si bien busca asegurar la eficacia de la figura, introduce
ciertos matices que merecen atencién, sobre todo cuando se contrasta con la precisién de que la

caducidad no resulta aplicable en la etapa recursiva.

Este ultimo aspecto no es menor, ya que los procedimientos en via de recurso constituyen
precisamente el espacio donde suele operar el silencio administrativo en materia sancionadora.
En ese sentido, la exclusion de la caducidad en esta fase establece un tratamiento diferenciado

respecto del control del tiempo en el procedimiento.

Por ultimo, es importante considerar que la caducidad no conlleva necesariamente la
imposibilidad de que la Administracion vuelva a ejercer su potestad sancionadora. Siempre que
la infraccién no haya prescrito, la entidad conserva la facultad de iniciar un nuevo procedimiento.
No obstante, el hecho de que el procedimiento caducado no interrumpa ni suspenda el plazo de
prescripcion evidencia la exigencia de que la Administracion actue con diligencia y dentro de los

limites temporales establecidos por el ordenamiento.

En ese sentido, la caducidad en el procedimiento administrativo sancionador no se agota
en una regla de caracter procesal, sino que cumple una funciéon garantista en favor del
administrado, al fijar limites claros al ejercicio de la potestad sancionadora del Estado y evitar que

esta se prolongue de manera indefinida o desproporcionada.
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VI. Tratamiento de la Inactividad Administrativa desde el Derecho Comparado

VI.1. La Inactividad Administrativa en el Ordenamiento Juridico Espanol

La regulacién de la inactividad administrativa en el ordenamiento juridico espariol, en el
ambito de los procedimientos administrativos sancionadores, presenta un esquema normativo
claro y sistematizado, que prevé efectos juridicos automaticos frente a la falta de actuacion de la
Administracion, respaldados ademas por un importante desarrollo jurisprudencial. Este régimen
se encuentra recogido principalmente en la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, la cual configura un sistema que contempla la
caducidad automatica del procedimiento, reglas de prescripcion en la normativa sectorial y

mecanismos de control judicial frente a las dilaciones indebidas.

Antes del inicio del procedimiento sancionador, el ejercicio de la potestad sancionadora
se encuentra condicionado por los plazos de prescripcién de las infracciones, regulados en el
articulo 30 de la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico. Esta norma establece, con
caracter supletorio, que las infracciones muy graves prescriben a los tres afios, las graves a los
dos afnos y las leves a los seis meses, contados desde su comision o desde el cese de la conducta
infractora. De este modo, la prescripcion actia como un limite temporal frente a la inactividad
inicial de la Administracion, proporcionando certeza al administrado y acotando el margen de

actuacion de la potestad sancionadora.

Una vez que el procedimiento sancionador ha sido iniciado, el ordenamiento espariol
reconoce de manera expresa la caducidad como consecuencia directa de la inaccion
administrativa. De acuerdo con el articulo 25 de la Ley 39/2015, cuando el procedimiento se
paraliza por causas atribuibles a la Administracién y se supera el plazo maximo para resolver y
notificar, se produce la caducidad, la cual debe ser declarada de oficio. Esta figura tiene

naturaleza estrictamente procedimental y no impide la apertura de un nuevo procedimiento,
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siempre que no haya operado la prescripcion de la infraccidn. En consecuencia, se configura un
sistema de control temporal dual, compuesto por un limite procedimental representado por la

caducidad y un limite sustantivo materializado en la prescripcién.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha consolidado la caducidad como un instrumento
esencial de garantia del administrado, vinculandola estrechamente al derecho a una resolucion
en plazo razonable y al principio de buena administracién. A diferencia de otros ordenamientos,
el sistema espanol no recurre a construcciones jurisprudenciales supletorias para suplir vacios
normativos, sino que articula normativamente la consecuencia juridica de la inactividad, limitando
el margen de tolerancia frente a dilaciones injustificadas y reforzando el caracter garantista del

procedimiento sancionador.

En cuanto a la fase recursiva, la Ley 39/2015 establece con caracter general un régimen
de silencio administrativo negativo en materia sancionadora, coherente con la naturaleza
restrictiva de derechos del procedimiento (Razquin, 2019, p. 427). La normativa no regula la
aplicacion del silencio positivo cuando se trata de procedimientos que puedan generar efectos
desfavorables o gravosos para el interesado, evitando la produccion de efectos automaticos
absolutorios o favorables derivados exclusivamente de la inactividad administrativa. El silencio
negativo, en este contexto, cumple una funcion instrumental: habilitar el acceso del administrado

a la jurisdiccion contencioso-administrativa sin alterar el fondo del ejercicio sancionador.

En sintesis, el ordenamiento juridico espafol configura un modelo normativo cerrado y
garantista frente a la inactividad administrativa, que combina la prescripcién de la infraccion como
limite al ejercicio inicial de la potestad punitiva, la caducidad procedimental como consecuencia
automatica de la inactividad durante la tramitacion y un régimen de silencio administrativo
negativo en fase recursiva. Este sistema prioriza la seguridad juridica y el control temporal del
poder sancionador, estableciendo limites claros y previsibles frente a las dilaciones

administrativas injustificadas.
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VI.2. La Inactividad Administrativa en el Ordenamiento Juridico Chileno

La regulacion sobre la inactividad administrativa en el ordenamiento juridico chileno
aplicado a procedimientos administrativo sancionadores se caracteriza por un régimen hibrido
que combina consecuencias automaticas normativas con desarrollos jurisprudenciales recientes.
Regido principalmente por la Ley N.° 19.880, que establece Bases de los Procedimientos
Administrativos que rigen los actos de los érganos de la Administracion del Estado. Este régimen
se caracteriza por la ausencia de una caducidad procesal automatica expresa para
procedimientos sancionadores, priorizando prescripciones sectoriales especificas para limitar el
ejercicio inicial de la potestad punitiva y un control jurisprudencial flexible de dilaciones extremas

mediante la doctrina de la denominada imposibilidad material de continuar.

Previo al inicio del procedimiento sancionador, la potestad punitiva publica se encuentra
sujeta a plazos de prescripcion regulados por normativas sectoriales especificas que operan con
caracter preferente sobre la Ley N.° 19.880, la cual carece de disposicién general al respecto. Asi
los plazos varian dependiendo de la norma especial que regula el tipo de procedimiento
administrativo que se encuentra en desarrollo, estableciendo plazos variados. Estos plazos, de
naturaleza extintiva, delimitan el ius puniendi estatal en fase originaria, configurando una primera

barrera temporal rigida contra la inactividad de la Administracion.

Una vez iniciado formalmente el procedimiento sancionador, si bien la normativa citada
contempla un plazo general de seis meses para que la autoridad administrativa emita una
decision debidamente motivada, prorrogable Unicamente en supuestos de caso fortuito o fuerza
mayor, dicho plazo no opera como una caducidad automatica en esta materia. Ello se debe a que
se reconoce la prevalencia de regulaciones sectoriales especiales, asi como la necesidad de

garantizar la eficacia de la potestad sancionadora del Estado.
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No obstante, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Chile ha desarrollado la tesis de la
imposibilidad material de continuar el procedimiento, anteriormente conocida como decaimiento
del procedimiento administrativo (Araya, 2024, p. 16). Esta construccion jurisprudencial actua
como un limite frente a dilaciones excesivas e injustificadas, configurando un supuesto de
denegacion de justicia que puede ser tutelado mediante el recurso de proteccién previsto en el
articulo 20 de la Constitucion Politica de Chile, en resguardo del debido procedimiento

administrativo.

En la etapa recursiva de los procedimientos sancionadores, la Ley N.° 19.880 establece
un régimen de silencio administrativo de caracter exclusivamente negativo, en concordancia con
la naturaleza coercitiva de la potestad punitiva. Asi, el articulo 65 dispone que, transcurrido el
plazo legal sin que se emita pronunciamiento sobre los recursos administrativos interpuestos,
estos se entienden desestimados, habilitando al administrado a acudir a la via jurisdiccional ante
los tribunales ordinarios. Asimismo, el articulo 64 excluye expresamente la aplicacion del silencio
positivo en los procedimientos iniciados de oficio, evitando la generacion de efectos automaticos

favorables que puedan comprometer la finalidad del sistema sancionador.

En resumen, el régimen integra prescripciones sectoriales para limitar el ejercicio inicial
punitivo, sustituye la caducidad normativa ausente con control jurisprudencial via imposibilidad
material ante dilaciones extremas y aplica silencio administrativo negativo exclusivo en fase

recursiva, priorizando eficacia estatal sobre presunciones favorables.

VI.3. La Inactividad Administrativa en el Ordenamiento Juridico Francés

La inactividad administrativa en el ordenamiento juridico francés se configura de manera
distinta a la de aquellos sistemas que prevén consecuencias automaticas frente a la falta de

actuacion de la Administracion en los procedimientos administrativos sancionadores. En el
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derecho francés no existe una figura equivalente a la caducidad del procedimiento ni se reconoce
el silencio administrativo positivo en materia sancionadora. En su lugar, el sistema se articula
sobre la base de la prescripcion de la accion sancionadora y del control judicial del retraso

administrativo, conforme a los principios de plazo razonable y buena administracion.

En cuanto al inicio del procedimiento sancionador, la potestad punitiva de Ila
Administracién se encuentra sujeta a plazos de prescripcién. En el ambito disciplinario de la
funcién publica, el articulo L.552-8 del Code général de la fonction publique establece, como regla
general, un plazo de tres afios desde que la autoridad administrativa tiene conocimiento efectivo
de los hechos, sin perjuicio de plazos mas amplios en supuestos de infracciones graves. Dicho
plazo puede interrumpirse por actuaciones formales de la Administracion o por la existencia de
procesos penales vinculados a los mismos hechos, lo que impide que la inactividad inicial se

prolongue indefinidamente.

Una vez iniciado el procedimiento, el Code des relations entre le public et 'administration
no fija un plazo maximo general de resoluciéon cuya superacion genere la extincion automatica
del procedimiento sancionador. No obstante, la ausencia de un limite temporal rigido no habilita
a la Administracion a dilatar injustificadamente la tramitacién. Conforme al articulo 6 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos, el procedimiento debe desarrollarse dentro de un plazo
razonable, principio que ha sido incorporado de manera constante por la jurisprudencia del
Conseil d’Etat. En tal sentido, un retraso excesivo e injustificado puede dar lugar a la anulacién
de la sancién administrativa por vulneracion del derecho de defensa y de los principios de buena

administracion.

Frente a la inactividad administrativa, el ordenamiento francés reconoce mecanismos para
provocar una respuesta de la autoridad. El administrado puede interponer un recours gracieux o
un recours hiérarchique, cuyo silencio durante el plazo de dos meses equivale a una decision

implicita de rechazo, conforme al articulo L.231-4 del Code des relations entre le public et
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'administration. Este rechazo implicito habilita el acceso a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, pudiendo ademas solicitarse su motivacion de acuerdo con el articulo L.232-4 del

mismo cuerpo normativo.

En materia sancionadora, el silencio administrativo tiene siempre caracter negativo. El
principio general del silence vaut accord, previsto en el articulo L.231-1 del Code des relations
entre le public et 'administration, se encuentra excluido en este tipo de procedimientos, por lo
que el ordenamiento juridico francés no reconoce el silencio positivo ni la figura del doble silencio

administrativo.

En sintesis, el tratamiento de la inactividad administrativa en el derecho francés se basa
en la prescripcion de la accidén sancionadora, el control judicial del retraso excesivo y la exclusion
de efectos favorables derivados del silencio administrativo en procedimientos sancionadores.
Este modelo refuerza el rol del juez administrativo como garante del equilibrio entre la eficacia de
la potestad sancionadora y la proteccion de los derechos del administrado, privilegiando una

evaluacion sustantiva del comportamiento administrativo frente a soluciones automaticas.

Tercera Parte: Andlisis del Problema y Propuesta de Solucion

l. Verificacion de las Hipotesis de Investigacion

Para la verificacion de la hipotesis planteada en la presente investigacion, se adopta como
caso de estudio el examen de las cifras de atencion del procedimiento administrativo sancionador
gestionado por la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL). En ese
contexto, se solicitd, a través de dos requerimientos de acceso a la informacion publica, datos
relacionados con los procedimientos administrativos sancionadores iniciados durante el periodo

2023-2024. Con ese propdsito, se plantearon las siguientes interrogantes:

- La cantidad de procedimientos sancionadores iniciados en el 2023 y 2024.
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- La cantidad (cifra y porcentaje) de dichos procedimientos que concluyeron en la
imposicion de una sancion (disgregado por 2023 y 2024).

- La cantidad (cifra y porcentaje) de dichas sanciones que se confirmaron en segunda
instancia (disgregado por 2023 y 2024).

- La cantidad (cifra y porcentaje) del total de sancionados que se declararon nulas o
revirtieron ante un recurso de revision.

- La cantidad (cifra y porcentaje) de procedimientos cuyos recursos administrativos de

reconsideracion, apelacién y revisidén se resolvieron fuera del plazo establecido por

ley.

Tras la revisidn de los reportes, se obtuvieron las siguientes cifras correspondientes a los
procedimientos de la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL), a partir de

la informacion recopilada del Sistema de Inspeccion del Trabajo (SIIT).

Tabla N.°01

Sunafil: Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral 2023 - 2024

Descripcion 2023 2024
Cantidad de procedimientos sancionadores iniciados. 19,247 17,395
Cantidad y porcentaje de dichos procedimientos que concluyeron en la 6,851 3,750
imposicion de una sancion. (35.59%) | (21.55%)
Cantidad de dichas sanciones confirmadas en segunda instancia. 2.844 1,605
(14.78%) | (9.23%)
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Cantidad y porcentaje de resoluciones de segunda instancia declaradas 166 120

nulas en tales procedimientos, a raiz de recursos de revision. (0.86%) | (0.68%)

Fuente: SIIT actualizado al 21-09-2025.

Respecto a la solicitud de la cantidad de procedimientos cuyos recursos administrativos
de reconsideracion, apelacion y revisién se resolvieron fuera del plazo establecido por ley, la
SUNAFIL senalé que el SHIT no registra informacién especifica al respecto, por lo que no

proporciond lo correspondiente.

I.1. Verificacion de la Hipotesis Principal

La hipotesis planteada sostiene que, para optimizar la regulacién del ordenamiento
juridico peruano en materia de silencio administrativo y doble silencio en los procedimientos
administrativos sancionadores, es necesaria la modificacion del articulo 188.6 del TUO de la
LPAG, con el propdsito de excluir la aplicacion del silencio administrativo positivo y mantener

unicamente el silencio negativo.

Para contrastar dicha hipotesis, se examinaron fuentes normativas, desarrollo doctrinario
y datos estadisticos correspondientes a uno de los procedimientos sancionadores con mayor

carga a nivel nacional, especificamente el tramitado por la SUNAFIL.

Los resultados muestran una marcada deficiencia en la gestion de los procedimientos por
parte de la administracion, evidenciada en el incumplimiento de los plazos legales e incluso de
estandares de razonabilidad temporal. Asimismo, se observa que menos del quince por ciento de

los procedimientos iniciados en un afno culminan con la confirmacioén de una sancion.

A la luz del analisis normativo y doctrinario previamente desarrollado, estos hallazgos

permiten concluir que la aplicacion del silencio administrativo positivo en los procedimientos
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sancionadores se configura en un contexto que, aunque propicia su operatividad, no fortalece la
seguridad juridica ni asegura una adecuada proteccion de los derechos constitucionales de los
administrados. En consecuencia, se corrobora la hipétesis de investigacion, en el sentido de que
resulta necesario limitar el régimen al silencio administrativo negativo, en tanto este se muestra
mas compatible con la garantia del debido procedimiento y evita generar escenarios de

inestabilidad respecto de las decisiones obtenidas por los administrados.

I.2. Verificacion de las Hipotesis Secundarias

La primera hipétesis secundaria plante6 que el silencio administrativo y su manifestacion
en el doble silencio constituyen mecanismos de reaccion juridica disefados principalmente para
procedimientos iniciados a solicitud de parte, con el propésito de proteger al administrado frente
a la inactividad de la Administracion. Para contrastarla, se desarrollé un analisis sistematico de la
normativa aplicable, resoluciones administrativas relevantes y doctrina histérica en materia
procedimental. De dicho examen se concluye que ambos mecanismos responden a una logica
de tutela en procedimientos de impulso privado, lo que explica que, en el ambito sancionador,
caracterizado por su naturaleza oficiosa, su aplicacion se restrinja a la fase recursiva. Esta
incorporacién responde mas a criterios de simplificacion administrativa que a un analisis

estructural del procedimiento sancionador. En consecuencia, la hipétesis se confirma.

La segunda hipétesis secundaria sostuvo que la potestad sancionadora del Estado, como
expresion del ius puniendi administrativo, constituye la facultad de la Administracion para imponer
sanciones frente a la afectacién de bienes juridicos protegidos, y que el procedimiento
administrativo sancionador es de oficio y orientado a determinar la responsabilidad administrativa.
Su verificacién se sustentd en el analisis de normativa vigente, resoluciones administrativas y
doctrina especializada. Los resultados confirman que dicho procedimiento tiene como finalidad

central establecer la responsabilidad del presunto infractor como condicién previa para la eventual
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imposicién de una sancién, reafirmando su caracter oficioso y su orientacién a la tutela del interés

publico.

La tercera hipétesis secundaria propuso que la regulacion vigente sobre la aplicacién del
silencio administrativo y del doble silencio en los procedimientos administrativos sancionadores
se encuentra contenida en el numeral 6 del articulo 188 del TUO de la LPAG. A partir del analisis
normativo, asi como de documentos y jurisprudencia relevante, se concluye que dicha disposicion

constituye efectivamente el marco juridico aplicable en esta materia, confirmandose la hipétesis.

La cuarta hipdtesis secundaria planteé que la exposicion de motivos del Decreto
Legislativo N.° 1029 evidencia una insuficiencia de fundamentos juridicos que sustenten la
incorporacion del silencio administrativo y del doble silencio en procedimientos sancionadores,
afectando su coherencia normativa y constitucional. Para su evaluacién se revisaron la normativa
vigente, la propia exposicién de motivos, doctrina y jurisprudencia pertinente. El analisis evidencia
una falta de justificacion sustantiva desde la perspectiva del derecho administrativo sancionador,
lo cual resulta especialmente critico si se considera que la aplicacion del silencio administrativo
requiere actualmente una fundamentacién expresa y rigurosa. En consecuencia, la hipotesis se
confirma, advirtiéndose riesgos para la coherencia del sistema y la adecuada proteccion de los

derechos fundamentales.

Finalmente, la quinta hipétesis secundaria sostuvo que los fundamentos del derecho
administrativo sancionador revelan la incompatibilidad del silencio administrativo positivo con la
naturaleza de este procedimiento, siendo juridicamente viable unicamente el silencio negativo y
descartandose el doble silencio por su contradiccion con el interés publico y el debido
procedimiento. El analisis de la normativa, doctrina y jurisprudencia permite concluir que la
estimacion presunta de recursos en materia sancionadora prescinde de una valoracion sustantiva
de los hechos y de la debida motivacion. En contraste, el silencio administrativo negativo se

presenta como el mecanismo compatible con las garantias del debido procedimiento, al permitir
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el acceso a una decision motivada o, en su defecto, a la tutela jurisdiccional. En ese sentido, la

hipotesis también queda confirmada.

Il. Exposicién de la Propuesta de Modificatoria

I1.1. Postura del Autor en relacion al Tema

Antes de desarrollar consideraciones de fondo, es necesario precisar que la inactividad
de la Administracion no puede producir efectos favorables al administrado cuando se ejerce el
ius puniendi, ya que ello afectaria directamente el principio de legalidad y el interés publico que
fundamenta la potestad sancionadora. Desde esta perspectiva, admitir el silencio administrativo
positivo en procedimientos administrativos sancionadores carece de sustento constitucional y

funcional.

Respecto a la aplicacion del silencio administrativo en este tipo de procedimientos, su
propia naturaleza oficiosa permite sostener que no deberia operar en ninguna de sus
modalidades. No obstante, aunque el derecho comparado y la doctrina tradicional coinciden en
rechazar su aplicacion, dichos referentes no pueden asumirse como criterios absolutos, pues
cada ordenamiento debe responder a su realidad. En este punto, resultan especialmente
relevantes los datos de la Superintendencia Nacional de Fiscalizaciéon Laboral, los cuales

evidencian problemas estructurales en la gestion de los procedimientos sancionadores.

En efecto, el hecho de que menos del quince por ciento de los procedimientos culminen
con una sancion, y que menos de la mitad de las decisiones adoptadas en primera instancia sean
confirmadas, demuestra la importancia de la revisién en segunda instancia y la necesidad de
asegurar un acceso efectivo a esta etapa. Ello exige que los recursos sean resueltos dentro de
plazos razonables, pero siempre mediante decisiones debidamente motivadas y respetuosas del

debido procedimiento.



91

En este escenario se presenta una tension entre la celeridad administrativa y la tutela de
los derechos fundamentales. Si bien el silencio administrativo negativo incentiva el cumplimiento
de plazos, lo hace a través de una ficcion juridica sin motivacién, que habilita al administrado a
continuar la impugnacion o acudir a la via judicial, lo cual puede afectar el debido procedimiento.
Sin embargo, considerando la realidad nacional, la eliminacién del silencio negativo no resultaria
conveniente, dado que el cumplimiento de los plazos no constituye actualmente una practica
consolidada en la Administracién. Permitir que la autoridad resuelva sin un limite efectivo podria
generar mayores riesgos para el administrado. Por esta razon, la propuesta se orienta unicamente

a excluir el silencio administrativo positivo.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que el disefio normativo, por si solo, no garantiza la
eficacia de un procedimiento ni del sistema juridico en su conjunto. Resulta indispensable
identificar las deficiencias de la regulacion vigente. En tal sentido, la propuesta normativa se
sustenta en un enfoque de caracter trialista, que articula el analisis del hecho, la norma y el valor,

permitiendo una revision integral y critica del régimen actual.

Il.2. Propuesta de Solucién al Problema

La presente investigacion propone, como solucion regulatoria al problema identificado, la
modificatoria del numeral 188.6 del articulo 188 de la Ley del Procedimiento Administrativo
General, teniendo en consideracion que la norma matriz es la Ley N° 27444, En tal sentido, la
modificacion planteada no recae sobre el TUO de dicha ley, sino sobre la propia ley, por lo que
su modificacion debe efectuarse mediante una ley formal o, alternativamente, a través de un

decreto legislativo emitido en virtud de una delegacion expresa de facultades legislativas.

En atencion a lo expuesto, la propuesta normativa se formula en los siguientes términos:
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PROYECTO DE DECRETO LEGISLATIVO QUE MODIFICA EL NUMERAL 188.6 DEL
ARTICULO 188 DE LA LEY N° 27444, LEY DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

GENERAL
Articulo Unico. Modificacion del numeral 188.6 del articulo 188 de la Ley N° 27444

Modificar el numeral 188.6 del articulo 188 de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento

Administrativo General, en los siguientes términos:

“188.6 En los procedimientos administrativos sancionadores, los recursos administrativos
destinados a impugnar la imposicion de una sancién se sujetan exclusivamente al silencio
administrativo negativo, en cualquiera de las instancias resolutivas, sin que resulte

aplicable el silencio administrativo positivo.”
DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL
Unica. Adecuacion de procedimientos

Las entidades de la Administracion Publica adecuan sus procedimientos administrativos
sancionadores y los plazos aplicables a los recursos administrativos a lo dispuesto en el

numeral 188.6 del articulo 188 de la Ley N° 27444, modificado por la presente ley.

11.3. Beneficios de la Propuesta Planteada

La propuesta de modificacién del numeral 188.6 del articulo 188 de la Ley N° 27444
fortalece el régimen juridico del procedimiento administrativo sancionador al reafirmar el principio
de legalidad que rige el ejercicio de la potestad sancionadora del Estado. Al disponer que los
recursos administrativos contra sanciones se sometan unicamente al silencio administrativo

negativo, se asegura que toda confirmacién, modificacion o revocacién de una sancion derive de
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un pronunciamiento expreso y motivado de la autoridad competente, evitando la produccion de

efectos juridicos presuntos como consecuencia de la inactividad administrativa.

Asimismo, la propuesta elimina la ambigledad existente en torno a la aplicacion del
silencio administrativo positivo en este ambito, estableciendo un régimen claro y uniforme. Esta
precision normativa refuerza la seguridad juridica y la predictibilidad del sistema, al brindar reglas

definidas tanto para la Administracion como para los administrados.

Desde una perspectiva sistematica, la modificacion resulta coherente con los principios
estructurales del derecho administrativo sancionador, como el debido procedimiento, la
razonabilidad y la tipicidad, en tanto impide que la revisidon de una sancién se produzca sin una
evaluacién sustantiva de los hechos, de los medios probatorios y de la correcta aplicacion de la
norma. De este modo, se preserva el caracter garantista del procedimiento, sin desnaturalizar la

funcién correctiva y disuasiva de la sancion.

Por otro lado, al excluir los efectos favorables automaticos del silencio administrativo
positivo, se evita la generacion de decisiones presuntas que podrian contravenir el interés publico
protegido por el ordenamiento sancionador. Esto contribuye a mantener la eficacia del sistema
de control estatal y previene que la inactividad administrativa derive en la neutralizacion de

sanciones sin un analisis juridico de fondo.

Adicionalmente, la propuesta reduce el riesgo de nulidad de oficio de actos administrativos
presuntos, eliminando escenarios de incertidumbre juridica asociados a decisiones carentes de
motivacién. En su lugar, se privilegia la emision de resoluciones expresas, debidamente

fundamentadas, lo que otorga mayor estabilidad a las decisiones administrativas y a sus efectos.

Finalmente, la disposicién complementaria que prevé la adecuacion de los procedimientos
sancionadores de las entidades publicas permite armonizar el régimen general con los regimenes

especiales, fortaleciendo la coherencia del sistema administrativo. Esta uniformidad contribuye
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también a disminuir la litigiosidad derivada de interpretaciones divergentes sobre el silencio
administrativo, optimizando el uso de recursos publicos y garantizando un equilibrio adecuado
entre el derecho de defensa del administrado y el ejercicio legitimo de la potestad sancionadora

del Estado.

lll. Conclusiones

En atencion a la investigacion desarrollada, se formulan las siguientes conclusiones:

1. Se verifica que la potestad sancionadora del Estado, como expresién del ius puniendi
administrativo, tiene por finalidad la proteccién del interés publico mediante la determinacién de
la responsabilidad administrativa y la eventual imposicion de sanciones. Este ejercicio exige un
pronunciamiento expreso, debidamente motivado y emitido dentro de un procedimiento que

garantice los derechos constitucionales del administrado.

2. Se constata que el silencio administrativo y el doble silencio constituyen mecanismos
de reaccién frente a la inactividad de la Administracién, concebidos originalmente para
procedimientos iniciados a solicitud de parte y orientados a la tutela del administrado. Su
incorporacion en el ambito sancionador, de naturaleza oficiosa, responde principalmente a
criterios de simplificacion administrativa y no a una construccion coherente con los principios del

derecho administrativo sancionador.

3. El andlisis de la exposicion de motivos del Decreto Legislativo N.° 1029 evidencia la
ausencia de una fundamentacioén juridica suficiente que justifique la incorporacion de estos
mecanismos en procedimientos sancionadores, lo cual afecta la coherencia normativa del

régimen vigente y compromete la adecuada tutela del debido procedimiento.

4. Se confirma que la regulacién vigente sobre la aplicacion del silencio administrativo y

del doble silencio en los procedimientos sancionadores se encuentra en el numeral 6 del articulo
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188 del TUO de la LPAG, disposicién que introduce estos mecanismos sin una justificacion

suficiente desde la perspectiva constitucional y sancionadora.

5. Se determina que el silencio administrativo resulta incompatible con la naturaleza del
procedimiento administrativo sancionador, en tanto su aplicacion prescinde de la valoracion de
hechos, pruebas y motivacion juridica. En contraste, instituciones como la caducidad y la
prescripcion operan fuera de la fase recursiva y no desnaturalizan el procedimiento ni implican

mayores gravamenes para el administrado.

6. A partir del analisis de los datos del procedimiento a cargo de SUNAFIL, se concluye
que el silencio administrativo negativo constituye un mecanismo razonable y compatible con el
debido procedimiento, al permitir el acceso a instancias de control sin convalidar la inactividad
administrativa. Por el contrario, el silencio positivo genera una aparente absolucion con alta

probabilidad de nulidad de oficio, produciendo inseguridad juridica.

7. En ese contexto, la propuesta de modificacion del numeral 188.6 del articulo 188 de la
Ley N.° 27444 contribuye a restablecer la coherencia del sistema sancionador, al establecer que
los recursos contra sanciones se sujeten unicamente al silencio administrativo negativo. Esta
medida fortalece la seguridad juridica, garantiza el debido procedimiento y equilibra la proteccion

de los derechos del administrado con el ejercicio legitimo de la potestad sancionadora.

8. Finalmente, se advierte que la sola prevision del silencio administrativo negativo es
insuficiente si no se complementa con mecanismos efectivos de responsabilidad funcional. La
reiterada falta de resolucion dentro de los plazos legales evidencia la necesidad de fortalecer el
régimen disciplinario de los funcionarios publicos, incorporando como falta grave el
incumplimiento reiterado del deber de resolver oportunamente, evitando que la norma se

convierta en una declaracion meramente formal.
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IV. Recomendaciones

Es necesario precisar que la propuesta de suprimir el silencio administrativo positivo en el
ambito de los procedimientos administrativos sancionadores no implica, en absoluto, legitimar la
inaccion de la Administracién Publica ni renunciar al deber de eficacia que le corresponde. Por el
contrario, esta iniciativa busca restablecer un balance adecuado entre la proteccion del interés
publico y la necesidad de sancionar las conductas infractoras, evitando que una presuncion
estimatoria automatica en la fase recursiva conduzca, por razones meramente formales, a la
anulacién o pérdida de eficacia de sanciones, desnaturalizando asi la finalidad correctiva y

disuasiva propia de estos procedimientos.

Desde esta oOptica, la redefinicién del régimen del silencio administrativo no supone eximir
al Estado de su obligacion de actuar con diligencia ni de resolver dentro de plazos razonables.
Mas bien, plantea que las consecuencias derivadas de la inactividad administrativa se trasladen
al ambito de la responsabilidad funcional e institucional, en lugar de afectar directamente la
validez del ejercicio de la potestad sancionadora. De este modo, se preserva la finalidad publica

que justifica dicha potestad.

En esa linea, resulta pertinente proponer la implementacion de un régimen especifico de
responsabilidad administrativa aplicable a los funcionarios y servidores publicos cuya omision en
resolver recursos dentro de los plazos legales genere la configuracién del silencio administrativo
negativo en los procedimientos sancionadores. Este régimen deberia estructurarse sobre la base
de sanciones progresivas, graduadas segun la gravedad del incumplimiento y evaluadas
conforme a criterios de razonabilidad, tales como la complejidad del caso, la carga de trabajo

institucional y el nivel de afectacion al interés publico.

Una regulacién de este tipo permitiria abordar de manera estructural el problema de la

inactividad administrativa, fomentar una cultura organizacional orientada a la eficiencia,
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especialmente en entidades como la SUNAFIL, optimizar el uso de los recursos publicos y

fortalecer la seguridad juridica tanto para la Administracién como para los administrados.

Finalmente, el presente trabajo sera puesto en conocimiento del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, a través de la Direccion General de Desarrollo Normativo y Calidad
Regulatoria, érgano encargado de formular y evaluar propuestas normativas dentro del sector.
Asimismo, sera remitido a la Comisiéon de Justicia y Derechos Humanos del Congreso de la
Republica, a fin de que, en el ejercicio de sus funciones legislativas y de control, considere la
incorporacién de los hallazgos y recomendaciones desarrollados en eventuales iniciativas de

reforma, en atencién al interés general y a la seguridad juridica de los administrados.
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Aeglamenio de la Ley de Transpanencia y Acceso a la informackdn Pablica, aprobada por Decresio Supremo M 007-2024-JU5

SOLICITUD DE ACCESO A LA INFORMACGION PUBLICA

Texio Urico Ordenado de la Ley N° 278040, Ley de Transpanendia y Acoeso a |a Informackin Plblica, aprobado por
Decreio Supremo N 021-2018-JUS

I. FUNCIONARIOJA RESPONSAELE DE ATENDER LAS SOLICITUDES DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA:

Il. REQUISITOS OBLIGATORIOS DE LA SOLICITUD

DATOS DE EL'LA SOLICITANTE
1. Nombres y Apellidos | | 2. Documento de .
Razén Social : PAULING BASILKD, HANSEL JERICD \dentificacian | RUC 73183650
. . CALLE CAMIMOS DEL IMCA 187 MZ M LT 45 COOP. CHAMNCAS DE ANDAHUAYLAS ETAPA
2. Domicilio ! {RA
INFORMACION SOLICITADA
3. Pedido concreto y preciso de la informacion:
CIFRAS DE:

LA CANTIDAD DE 5US PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SAMCIONADDRES IMICIADOS EN 2023 ¥ 2024,

LA CANTIDAD (CIFRA ¥ PORCENTAJE) DE DICHOS PROCEDIMIENTOS QUE CONCLUYEROM EM LA IMPOSICION DE
LINA SANCION (DISGREGADD POR 2023 Y 2024).

LA CANTIDAD (CIFRA ¥ PORCENTAJE) DE DICHAS SANCIOMES QUE SE CONFIRMARON EN SEGUMNDA IMSTAMNCIA
(DISGREGADD POR 2023 ¥ 2024).

LA GANTIDAD (CIFRA ¥ PORGENTAUJE) DE DICHAS SANCIONES QUE SE CONFIRMARDON ANTE UN RECURSOD

4. FORMA O MEDID PARA LA ENTREGA DE IPFDHH!EMSI MO BE INDICA, BE ENTREGA A TRAVES DE COPLAS SIMPLES, REGULADASE BN EL
DECAETO EUPREMO N 104-2020-FCHl, QUE APAUEBE EL PROCEDIMIENTO ESTANDARIZADD DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLIC &)

Medio de entrega CORREQ ELECTRONICOIGRATUITO)

Ill. REQUISITOS OPCIONALES DE LA SOLICITUD

S Depandencia que pades ka : SEDE CENTRAL

6. Telefono de ella solicitante : 917384997

7. Correo electronico : HANSEL. PAULINO. HPBEGMAIL.COM
|18. Sexo : MASCULING

9. Edad =25

10. Autoidentificacion Etnica : Blanco




Q SUN . Fl' L O El registro se realtzéd automaticamente, generandose la sigulenie Hoja de Ruta
= -

HOJA DE RUTA N°0000164257-2025

Fecha ge Recepcion: 08/05'2023 0209

ANEXO
Aeglamenio de la Ley de Transparencia y Acceso a la informacidn Piblca. aprobada por Decresto Supremo N* D07-2024-JUS

SOLICITUD DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

Texto Unico Orgenado de la Ley N° 27800, Ley de Transparencia y Acceso a la informacikin Publica, aprobado por
Decreto Supremo N°021-2018-JUS

1. FUNCIONARIO/A RESPONSABLE DE ATENDER LAS SOLICITUDES DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA:

Il. REQUISITOS OBLIGATORIOS DE LA SOLICITUD

DATOS DE EL/LA SOLICITANTE
1. Nombres y Apellidos /| | 2. Documento de .
Razon Social : PAULINO BASILIO, HANSEL JERICO \dentificacion / RUC 73183650
2. Domicilio . CALLE CAMINOS DEL INCA 187 MZ M LT 45 COOP. CHANCAS DE ANDAHUAYLAS ETAPA

“ 1RA

INFORMACION SOLICITADA

3. Pedido concreto y preciso de la informacion:

LA CIFRA EXACTA DE SUS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES INICIADOS EN 2023 Y 2024. DE
ELLOS:

LA CANTIDAD (CIFRA Y PORCENTAJE) DEL TOTAL DE SANCIONES QUE SE DECLARARON NULAS O REVIRTIERON

ANTE UN RECURSO DE REVISION.
LA CANTIDAD (CIFRA Y PORCENTAJE) DE PROCEDIMIENTOS CUYOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS DE

RECONSIDERACION, APELACION Y REVISION SE RESOLVIERON FUERA DEL PLAZO ESTABLECIDO EN LA LEY 27444

4 FORMA O MEDID PARA LAEHTHEBAIEIHI‘DHH*M MO SE INDICA, BE ENTREGA A TRAVES DE COFIAS SIMPLES, REGULADAS EN EL
DECRETD BUPREMD N 104-2020-FCM, OUE APRUEBE EL PROCEDIMIENTO ESTANDMRIZADD DE ACCESD A LA INFORMACION FUBLICA)

Medio de entrega CORREQ ELECTRONICO(GRATUITO)

lll. REQUISITOS OPCIOMALES DE LA SOLICITUD

8. Depardancia que poses ta : SEDE CENTRAL

6. Telefono de ella solicitante : 917384097

7. Correo electrénico : HANSEL.PAULINO.HPB@GMAIL.COM
[6. Sexo : MASCULINO

9. Edad .25

10. Autoidentificacion Etnica : Blanco
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Apéndice E. Respuestas a las solicitudes de Acceso a la Informacién ingresadas a la

SUNAFIL

“Decenio de la Ipualded de Oportunidades para Mujeres v Hombres™
“&fio de la recuperacidn y consolidacdon de la economia perusns”

MEMORANDUM-001088-2025-5UNAFIL/DINI

A : DMAR IVAN GOMZALES ARICA
Coordinador de la Unidad Funcional de Integridad Institucional

Asunto : Brindar informacion sobre solicitud de acceso a la informacién pudblica con
Hoja de Ruta 164256-2025

Referencia : Proweido N." 2552-2025-SUNAFIL/GG/UFI

Fecha 1 lesds Maria, 22 de septiembre de 2025

Frmade digi :
q% AN A TANDS Tocs Humberto FAL

SLN-THL [ autor del documento
Fecha: 22.09.7035 19:43:55-0500

Me dirijo a usted, en virtud al proveido de la referencia, a través del cual nos traslada la
solicitud presentada por el ciudadano Hansel lerico Paulino Basilio, bajo los alcances de la
Ley N.” 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacidon Pdblica (LTAIP), a efectos de
gue se le proporcione:

L& CANTIDAD DE 5US PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES INICIADOS
EN 2023 ¥ 2024.

LA CANTIDAD (CIFRA Y PORCENTAJE) DE DICHOS PROCEDIMIENTOS QUE COMCLUYERON
EN LA IMPOSICION DE UNA SANCION (DISGREGADO POR 2023 ¥ 2024).

LA CANTIDAD [CIFRA ¥ PORCEMTAIE) DE DICHAS SANCIONES QUE SE CONFIRMARON EN
SEGUMNDA INSTANCIA (DISGREGADO POR 2023 ¥ 2024).

LA CANTIDAD [CIFRAY PORCENTAIE) DE DICHAS SANCIONES QUE 32 CONFIRMARDN ANTE
UN RECURSD.

Sobre el particular, el articulo 2 de la Constitucion Politica del Perd determina gue las
personas tienen el derecho de solicitar y recibir informacidn de cualquier entidad pdblica,
sin expresidn de causa.

De otro lado, la SUNAFIL cuenta con el Sistema Informatico de Inspeccidn del Trabajo (S1T),
gue es el conjunto de aplicaciones para el registro de datos sobre el Sistema de Inspeccidn
del Trabajo (SIT). y que permiten gestionar la informacion generada durante los procesos
inspectivos, como, por ejemplo: inspecciones, multas, etc. Segun el literal ) del articulo 34
de la Secciagn Primera del Reglamento de Organizacidn y Funciones de la SUNAFIL, aprobada
por Decreto Supremo M." 010-2022-TR, el 51T es gestionado por la Direccién de Inteligencia
Inspectiva (DINI].

En ese entendido, la DIMI, en el marco de sus funciones, procedid a ingresar al SIT y extrajo
la informacion solicitada por el sefor Pauling’, sobre procedimientos sancionadores, la
imposicion de sanciones y la confirmacidn de las mismas, lo que se encuentra detallada en
el siguiente cuadro:

! informacicm al 21-09-2023.

T. [311] 390 - 2800

rone| EEEIET G Q SUNSFIL S
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“Decenio de la Ipualded de Oportunidades para Mujeres v Hombres™
“Afo de la recuperacion y consolidacidn de la economia peruana™

EERE AND
2023 024
Cantidad de procedimientos sancionsdores iniclados en el

023y 2024 15,247 17,3393

Cantidad y porcentale de tales procedimientos que 4,831 3,730
concluyeron en la iImposiclon de una sancidn [3%.39%) [21.%9%)

Cantidad de dichas sancones confirmadas en segunda 2,844 1,003
Instancia [41.31%) (42 83%]

Fuente: SIT achuslirsdo o 21-09-2003

Respecto a la cantidad de sanciones confirmadas ante la interposicion de un recurso administrativo,
se precisa gue el ST no registra especificamente esta informacion; ergo, no resulta posible
proporcionaria; lo que se informa a su Despacho, en su calidad de funcionario responsable de la
entrega de informacidn pablica en la SUNAFIL a fin de que se adopten las acciones y coordinaciones
correspondientes.

Atentamente,

Documento firmado digitalmente
OSCAR HUMBERTO MOREND RUBINIOS
MMRECCION DE INTELIGEMNCIA INSPECTIVA



“Decento de la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y Hombres™
“ARo de la recuperacion y consolidacion de la economia peruana™

MEMORANDUM-001087-2025-SUNAFIL/DINI

A : OMAR IVAN GONZALES ARICA
Coordinador de Ia Unidad Funcional de Integridad Institucional

Asunto 1 Brindar informacion sobre solicitud de acceso a la informacion publica con
Hoja de Ruta 164257-2025

Referencia : Proveido N.” 2553-2025-SUNAFIL/GG/UFII

Fecha : Jesus Maria, 22 de septiembre de 2025

Me dirijo a usted, en virtud al proveido de la referencia, a través del cual nos traslada la
solicitud presentada por el ciudadano Hansel Jerico Paulino Basilio, bajo los alcances de Ia
Ley N.” 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LTAIP), a efectos de
que se le proporcione:

- LA CIFRA EXACTA DE SUS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES
INICIADOS EN 2023 Y 2024. DE ELLOS:

- LA CANTIDAD (CIFRA Y PORCENTAIE) DEL TOTAL DE SANCIONES QUE SE
DECLARARON NULAS O REVIRTIERON ANTE UN RECURSO DE REVISION.

- LA CANTIDAD (CIFRA Y PORCENTAJE) DE PROCEDIMIENTOS CUYOS RECURSOS
ADMINISTRATIVOS DE RECONSIDERACION, APELACION Y REVISION SE RESOLVIERON
FUERA DEL PLAZO ESTABLECIDO EN LA LEY 27444,

Sobre el particular, el articulo 2 de la Constitucion Politica del Perd determina que las
personas tienen el derecho de solicitar y recibir informacion de cualquier entidad pablica,
sin expresion de causa.

A su vez, el articulo 13 del TUO de la LTAIP dispone que la solicitud de informacidn no
implica la obligacion de las entidades de la Administracion Pdblica de crear o producir
informacion con la que no cuente o no tenga la obligacion de contar al momento de
efectuarse el pedido.

De otro lado, la SUMAFIL cuenta con el Sistemna Informatico de Inspeccion del Trabajo (ST},
gue es el conjunto de aplicaciones para el registro de datos sobre el Sistema de Inspeccion
del Trabajo (5IT), y que permiten gestionar la informacidn generada durante los procesos
inspectivos, como, por ejemplo: inspecciones, multas, etc. Segun el literal e} del articulo 34
de la Seccidn Primera del Reglamento de Organizacidn y Funciones de la SUMNAFIL. aprobada
por Decreto Supremo M." 010-2022-TR, el 5IIT es gestionado por la Direccidn de Inteligencia
Inspectiva (DINI].

En ese entendido, la DINI, en el marco de sus funciones, procedid a ingresar al 51T y extrajo
la informacion solicitada por el sefior Pauling®, referida a procedimientos sancionadores
imiciados en el 2023 y 2024, asi como a resoluciones de segunda instancia declaradas nulas
o revocadas, o que se detalla a continuacidn:

! Infarmacidn al 18-05-2023.

o sl gobe | s s s rers w Q SUN-FIL =

T.[311] 390~ 2800

Q \ Cm Humberto FAU
m dd documento
Direcdon e Intebgencia 43:46-0500
mpective
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“Decento de la igualdad de Oportunidasdes pars Mujeres v Hombres™
“Afio de la recuperacidn y consolidacdn de la economis persana”

ARD
2023 2024
Cantidad de procedimientos iniciados 19.247 | 17,395
Cantidad y porcentaje de resoluciones de segunda 166 120
instancia declaradas nulas en tales procedimeintos,
. . [0.86%) | [0.68%)
a raiz de recursos de revision

Fusente: SIT achuslirado al 21-09-2023

Ademas, se precisa que el 50T no registra informacidn especifica respecto de
procedimientos sanciomadores iniciados en los afos 2023 y 2024, cuyos recursos
administrativos de reconsideracidn, apelacign y revisidn fueron resueltos fuera del plazo
establecido en la Ley N." 27444, ley del Procedimiento Administrativo General. En
consecuencia, no resulta posible proporcionar dicha informacidn; lo que se informa a su
Despacho, en su calidad de funcionario responsable de la entrega de informacidn publica
en la SUNAFIL, a fin de gue se adopten las acciones y coordinaciones

Atentamente,

Documento firmado digitalmente
OSCAR HUMBERTO MOREND RUBIROS
DIRECCION DE INTELIGENCIA INSPECTIVA
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