Las Bases de la Potestad
Sancionadora en el Sector Eléctrico
Peruano

1.- PRESENTACION

A lo
organizaciones estatales, cualquiera sea la

largo de la historia, las
forma adoptada, han ejercido la coercién —
efectiva o sobre  sus

administrados, a fin de lograr la concrecién

potencial -

de la voluntad dominante. En este sentido,
con prescindencia del nivel de legitimidad,
de comunidad de o de la

envergadura de su administracién, debe

intereses

advertirse que todas las organizaciones
estatales han acompaiiado sus mandatos con
la  posibilidad de
incumplimiento.

sancionar su

Nuestro presente no es menos prodigo
en la abundancia de hechos incluidos en el
dmbito de la Potestad Sancionadora de la
Administracién Publica, puesto que si bien
dentro del Estado de  Derecho
Contempordneo se ha reservado al Poder
Judicial la imposicién de sanciones en los
casos de comisidon de conductas delictivas,
existen un nada desdefiable conjunto de
incumplimientos cuya persecucién
corresponde a la administraciéon publica,

estatal o territorial.

Marco Antonio Martinez Zamora!

Este universo no estd circunscrito a
situaciones aisladas o anecdéticas, sino que
cubre toda la gama de funciones y tutelas de
Ja. administracién publica moderna,
existiendo casi una identidad entre el
nimero de organizaciones estatales y el de
los ordenamientos administrativo -
sancionadores privativos, constituyendo de
este modo un conglomerado complejo y
disperso, cuyas reglas generales y principios
comunes es necesario dilucidar; tal como
sefiala Ramoén Parada “(...) la mayor parte
de las leyes administrativas especiales o de
intervencion sectorial, por no decir todas,
incluyen un capitulo dedicado a tipificar las
infracciones a su normativa que Son
merecedoras de castigo, al tiempo que
atribuyen a la Administracion la
competencia para imponer determinadas
sanciones, que normalmente consisten en
multa, incluso de cuantia ilimitada, pero
que pueden ser también de otra naturaleza

..

De este modo, cuando conducimos un
automovil, edificamos una casa, iniciamos
un negocio, talamos un drbol, cavamos un
pozo, contratamos personal o desarrollamos
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cualquier otra actividad que sin perjuicio de
aquellas que impliquen una relacién directa
con la organizacion estatal, regional o
municipal, involucren el uso de un recurso
natural, la explotacién de un bien renovable
o no renovable, el uso de la via piblica o del
espacio en general o cualquier otra conducta
socialmente relevante, pocas veces somos
conscientes que ante nosotros tenemos un
conjunto amplio y no necesariamente
arménico de regulaciones, que pretenden
orientar nuestro accionar en cada una de las
actividades en que el Estado participa de
modo activo o a través de una actitud
vigilante y cuyo cumplimiento va tratar de
ser asegurado mediante el ejercicio de la
actividad sancionadora.

Sobre este tema Felipe Isasi Cayo
sostiene que “La sancion es un medio
indirecto con que cuenta la Administracion
para mantener la observancia de las
normas, restaurar el orden juridico violado
y evitar que puedan prevalecer los actos
contrarios a derecho™.

En efecto, llegamos entonces al
objeto de la Sancién Administrativa, que no
es otro que el de incentivar a través de la
disuasién, el cumplimiento de su
ordenamiento juridico - administrativo. De
este modo y tal como se encuentra
planteado en nuestro ordenamiento juridico,
la Sancién Administrativa mantiene una
relacién simbidtica con las exigencias
formuladas el  ordenamiento

administrativo, de modo tal que a través de

por

la represion de sus transgresiones se
obtenga el cumplimiento de las conductas
que se consideran adecuadas.

Por ello, cuando se sanciona a los
conductores de los vehiculos que no se
detienen con la luz roja, o al contribuyente

que no presenta su Declaracién Jurada de
Rentas en el plazo establecido, la multa
impuesta no tiene principalmente un fin
econémico, esto es, la obtencién de mayores
recursos a favor del Estado, sino procurar
que ese conductor y ese contribuyente, asi
como demas

los conductores y

contribuyentes que infractores
desistan de

ordenamiento

sean
potenciales, incumplir el
respectivo juridico -
administrativo que los rige, de modo tal que
serdi una administracién piblica mads
eficiente aquella que obtenga un mayor
grado de cumplimiento de su normativa
antes que aquella que tenga un mayor

nimero de administrados sancionados.

Sobre este tema, sin embargo, se
encuentran subyacentes diversas
interrogantes: ;Es coherente con el Estado
de Derecho que la Administracién Piblica
se arrogue facultades sancionadoras o se
trata de un hecho meramente tolerado,
provisional, condenado a desaparecer en
tanto el érgano jurisdiccional pueda ejercer
dicha funcién?; ;Cémo funciona el régimen
de sanciones en cada Administracion
especifica?; ;Cudl es el régimen aplicable al
Sector Eléctrico?; las respuestas pasan
necesariamente por el andlisis de las
diversas concepciones que sobre este tema
se han dado, asi como al andlisis de los
aspectos constitucionales, la normativa de
desarrollo y la jurisprudencia emitida, con
especial mencién a lo concerniente en el
Sector Eléctrico.

2.- LA FUENTE DE LA POTESTAD
SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION

Lo expuesto implica necesariamente
Publica
efectivamente facultada para

que la Administracién esté
imponer

sanciones a las personas naturales o

3 ISASI CAYO, Felipe “Introduccién al Derecho Administrativo”, Isasi & Ruiz Eldredge Abogados, Lima, pig. 190.
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juridicas que se encuentren dentro de su
ambito de competencias.

Tal competencia, que puede parecer
obvia y cotidiana para cualquier observador
contemporaneo, debe ser refrendada por el
respectivo andlisis que confronte dicha
“obviedad” con la vigencia del Estado de
Derecho. Para ello, no basta recurrir a la
simple comprobacion de hecho a la que
apela buena parte de la doctrina, inclusive
las alegaciones de orden practico, tales
como un mejor conocimiento técnico de los
hechos, una mayor celeridad en la respuesta
otorgada a la comision del ilicito, pero por
sobre todo una aludida imposibilidad de los
organos judiciales de asumir — de modo
eficiente - la carga procesal que implicaria
el asignarle la funcién de decidir respecto a
los casos en los que deba sancionarse la
trasgresion de una norma administrativas;
sino a las razones sustantivas que justifican
la existencia de un régimen sancionador
administrativo propio e independiente,
como figura ajena al simple argumento de la
provisionalidad o la emergencia, cuyos
limites — dentro de cada atribucion
especifica, resulta necesario delimitars.

2.1.- El tratamiento de la Funcion
Pablica en la Constitucion.-

Tal como hemos adelantado, en la
Constitucion existe un

tratamiento especifico y centralizado de las

vigente no

potestades de la Administracién Publica en
general, sino que ellas estdn dispersas -
cuando no omitidas, al menos de modo
expreso. Si bien nuestro texto constitucional
vigente dedica el Capitulo IV a la Funcién
Publica (articulos 39° al 42°), este se limita
a regular las relaciones entre el Estado y
quienes lo representan o entre el Estado y su
personal. Es decir, se circunscribe a tratar
las relaciones de responsabilidad o
subordinacién con sus funcionarios y
trabajadores, constituyendo por ello un
minimum de caricter eminentemente
laboralizado, sin que se haga expresa
mencion a las potestades con las que dichos
funcionarios y trabajadores publicos podran
actuar para el cumplimiento de los fines que
se le encomienden.

Esta falta de mencién expresa no
constituye una opcién nueva, sino que por el
contrario, ha sido un elemento comin en
todas las constituciones nacionales
aprobadas a partir de 1825, es decir, desde la
Constitucién Vitalicia de Simén Bolivar, de
modo tal que la dnica excepcién fue la
Constitucion de 1823, aprobada por el
Primer Congreso Constituyente, en la que
de modo adicional a la prohibicién de
conocer sobre asunto judicial y a la
prohibicién de privar de su libertad a
cualquier ciudadano, se le impide también
al Presidente de la Repuiblica como “jefe de
la administracion” imponer pena alguna,
bajo responsabilidad del Ministro que la

4 De hecho la carga procesal de los 6rganos judiciales se encuentra desbordada aun sin la sancién de las competencias
asumidas por la administracién. En un interesante estudio efectuado por el juez Henry Huerta Sdenz relativo a la escasez
de recursos asignados a los jueces para el desempefio de sus actividades (“La funcién de control y los indicadores
judiciales” En: Gaceta de [a OCMA Afio I N° 21-22, Lima Octubre de 2003), se establece que para el afio 2002 la relacién
por cada juez entre causas ingresadas y resueltas fue de 1325 frente a 528, respectivamente, siendo que las demandas
nuevas son solo uno de los ocho rubros de los que conocen los jueces. En este sentido y tomando como muestra a siete
juzgados civiles de Lima, el autor constata que solo entre los meses de junio a agosto de 2003 se han presentado un total
de 16,578 unidades de pedidos, que en promedio implican 2, 368 requerimientos por juzgado.

o

Coincidimos en este aspecto con Pereira Chumbe, cuando respecto al mismo tema sefiala que “(...) la constitucionatidad
de la potestad sancionadora de la administracién no puede resolverse a través de la falacia naturalista y derivarse de su mera
existencia, sino que ello debe ser el resultado de un esfuerzo de interpretacion conforme a la Carta fundamental” (La
Potestad Sancionadora de la Administracion y el Procedimiento Administrativo, pag. 281. En: Comentarios a la Ley del
Procedimiento Administrativo General, Jorge Danés Ordofiez y otros, ARA Editores, Lima julio de 2001).
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firmase y el funcionario que la ejecutase
(articulo 81° numeral 5). Del mismo modo,
las atribuciones del Prefecto, Intendente y
Gobernador  quedaban
estrictamente a mantener el orden vy
seguridad ptblica (publicas) en sus
respectivos territorios, asi como a cuidar

circunscritas

que sus funcionarios cumplan con sus
obligaciones (articulo 125%s.

Si bien la Constitucién de 1823 fue la
tinica que proscribié el ejercicio de la
potestad sancionadora a la Administracién
(asf como cualquier otra facultad distinta de
la estrictamente ejecutada por las decisiones
del Congreso), esta no llegé a aplicarse sino
de modo tardio, como consecuencia de la
caida del régimen bolivariano y con él de su
Constitucién Vitalicia, teniendo una
vigencia provisoria, en tanto se aprobase la
nueva carta de 1828. Su contenido limitante
no pasa entonces de una situacion
anecdética, comprensible dentro del afan
doctrinario de quienes la elaboraron, que
concibieron un Poder Ejecutivo largamente
subordinado al Poder Legislativo, en el que
el Presidente era un mero ejecutor de la
voluntad legislativa, sin injerencia en la
formacién de las leyes, ni iniciativa
legisiativa, capacidad de veto ni potestad
reglamentaria, tal como lo refiere Pareja

Paz-Soldan’.

2.2.- La referencia dispersa a las
potestades
Constitucion.-

administrativas en la

Esta aparente omisién en modo
alguno quiere decir que la Administracién
Publica carezca de potestades propias.
Algunas de ellas se encuentran
explicitamente contempladas de modo
disperso en su texto. Asi, por ejemplo,
que el 11° de la
Constitucién atribuye al Estado la potestad

de supervisar el eficaz funcionamiento de

tenemos articulo

las prestaciones de salud y pensiones; el
articulo 61° le confiere la vigilancia de la
libre competencia y la adopcién de medidas
contra las practicas que la limiten o contra el
abuso de posiciones dominantes o
monopdlicas; el fomento y garantia del
ahorro o el control de las empresas
bancarias a través de la Superintendencia de

Banca y Seguros segun el articulo 87°.

Ello no es sino un minimo reflejo de
las funciones que le son inherentes al
Estado, tales como la recaudacion tributaria,
mantener el orden piblico, promover la
educacion, garantizar la libertad de prensa,
proteger al consumidor, contratar de modo
transparente sus adquisiciones de bienes,
servicios u obras, asi como cualquier otra
que efectiie en el ejercicio de una funcién
publica, a fin de satisfacer el interés general.

Esta limitante, ins6lita en nuestra historia constitucional, puede entenderse mejor si tenemos en cuenta su antecedente
directo, el Estatuto Provisional de octubre de 1821 aprobado por José de San Martin, que en su Seccion Quinta, también
de modo insdlito, confirié a los presidentes departamentales Ja atribucién de actuar como “jueces de policia™. Ello, en el
contexto idealista — liberal de los constituyentes de 1823, explica suficientemente la reaccién de nuestra primera
constitucién, tanto en su prohibicién al Presidente de la Repiiblica de imponer penas, como a excluir como funcién del
Prefecto, Intendente o Gobernador la posibilidad de actuar con las facultades sancionadoras o coercitivas a la que aludia el
término previsto en Ia citada norma provisional.

PAREJA PAZ-SOLDAN, José “Las Constituciones del Perd”, Ediciones Cultura Hispdnica, Madrid 1954, pag.146-152y
137-156. La Constitucion de 1823, heredera directa de la Constitucién de Cidiz de 1812 ~ también jurada en el Pertd como
primer y (nico texto constitucional de nuestro periodo colonial- constituyd el proyecto liberal en su maxima expresion
ideal, procurando el mds amplio ejercicio de las libertades individuales (con excepcién de la libertad religiosa), la
supeditacién al Poder Legislativo del Poder Ejecutivo y la configuracién de este Gltimo como una institucién circunscrita
al mero mantenimiento del orden pablico, sin facultades propias para afectar la esfera de derecho de sus ciudadanos. De
ahi que se le haya conocido como un documento utépico (Jorge Basadre - Historia de la Republica del Perii Tomo 1
Editorial Universitaria, Sétima edicion, Lima 1983, pag. 41 y ss.
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Es coherente pensar que dichas
potestades deben estar
acompafadas de la posibilidad de hacer

cumplir las disposiciones que se dicten

y funciones,

conforme a ellas, asi como de generar
consecuencias juridicas a quienes las
lado, tendremos el
ejercicio de la autotutela publica — es decir

infrinjan. Por un
la autoejecutabilidad de las decisiones de la
administraciéns- y por el otro el Derecho
Administrativo Sancionador (en adelante
DAS), ambos orientados a procurar el
cumplimiento de las disposiciones de la
Administracién.

Sin embargo, previamente a sostener
el cardcter constitucional o, por lo menos no
inconstitucional, del ejercicio de potestades
de la
Administracién Publica, debemos dilucidar
si es posible atribuirle de modo implicito la
potestad de sancionar y si, en su defecto de
una atribucién especifica, dicha funcién ie

sancionadoras  por  parte

corresponde al Poder Judicial.

2.3.- Consideraciones en torno a la
existencia de Potestad Sancionadora.-

Tal como se ha afirmado en el acdpite
anterior, existe un conjunto de atribuciones
conferidas al Estado y, a través de él, a la
Administracién Puablica, pero asimismo,
existen otros tantos que no han sido
expresamente previstos, pero que parecerian
necesarios o hasta obvios para el
cumplimiento de sus fines, tal como ocurre
con la autotutela y con la potestad de

imponer sanciones.

En estos casos, existe un deber
publico del administrado cuyo
cumplimiento debe ser procurado, de tal
forma que la potencialidad de aplicar una
sancién naceria como una respuesta ante
una eventual trasgresion. Estariamos, como
bien establece la doctrina administrativa
ante una carga impuesta por el Estado, en
aras del cumplimiento del interés publico,
de conducirse en las actividades privadas
conforme a los estandares predeterminados
por la autoridad, en una forma especial de
sujecioén que limita la libertad de actuacién,
en aras de poder ser compelido a desarrollar
su voluntad de modo como la autoridad lo
predetermina. Sobre este tema, GARRIDO
FALILA expresa que:

“Asi como de la situacion de
supremacia en que el Estado se
encuentra, derivan las potestades
administrativas, andlogamente de la
relacion general de sumision del
individuo al Estado, derivan los
deberes publicos subjetivos. Son pues,
deberes publicos aquellos que se
corresponden con el sistema de
potestades administrativas 'y que
consisten en una  limitacion  por
virtud de la cual un sujeto se ve
compelido a una omision o0 a una

prestacion positiva de hacer o dar’.

Pero entonces volvemos a nuestra
pregunta inicial:
supremacia

;Dicha situacion de
implica la asuncién de
respuestas hacia los administrados no

8 Para un mayor estudio de la autotutela publica, es recomendable el trabajo efectuado por José Antonio Tirado Barrera “La
Ejecucion Forzosa de los Actos Administrativos”, Agosto de 2001.
9 GARRIDO FALLA, Fernando “Tratado de Derecho Administrativo, Volumen 1 (Parte General), Cuarta Edicién, p. 385.

Instituto de Estudios Politicos, Madrid; Espaia.

CIRCULO DE DERECHO ADMINISTRATIVO



Las Bases de la Potestad Sancionadora en el Sector Eléctrico Peruano

expresamente contempladas en el texto
constitucional 71,

Ello pasa por analizar el problema
desde tres aspectos: Si todo dafio licito
sancionador debe ser reservado al Poder
Judicial; si el Estado requiere literalidad en
las atribuciones que le confiere el
ordenamiento constitucional y; si de lo
anterior puede inferirse la existencia de

potestades implicitas.

2.4.- Sobre la reserva de
judicialidad de todo daiio licito
sancionador.

El primer aspecto por analizar nace de
la antigua controversia de si todo dafio licito
sancionador debe estar reservado al Poder
Judicial. Evidentemente, ha existido una
reiterada renuencia del constituyente a
reconocer que un Organo distinto del
judicial pueda imponer sanciones a los
ciudadanos, el mismo que es comin a la
mayor parte de los ordenamientos juridicos
vinculados a la tradicién romano
germdnica!l. Ello es lo que ha llevado a

autores como Suay Rincén a plantear una

identidad entre las sanciones
administrativas y las penalest2, de modo tal
que el Derecho Administrativo Sancionador
no vendria a ser otra cosa que un Derecho
Penal ejercido por un érgano administrativo,

sostenido por razones pragmadticast.

En este sentido, quienes muestran una
mayor reticencia a aceptar la existencia de
una potestad administrativa son quienes
niegan en mayor o menor grado su caricter
auténomo respecto del Derecho Penal,
como directo reflejo de la reserva de
administracién de justicia al Poder Judicial
y del principio de separacion de poderes que
constituyd una de las bases sobre las cuales
se ha construido el Estado de Derecho
Contemporineo.

Tal como lo sefiala De Palma del
Tesois, con el advenimiento del Estado
Liberal hubo pafses en los que la imposicion
de sanciones por la Administracién devino
en imposible, puesto que toda afectacién a
la libertad o la propiedad, tal como ocurre
con la imposicién de inhabilitaciones o
multas, debia estar bajo la salvaguarda del
Poder Judicial; este fue el caso, en su

10 Este tema no es nuevo. Caso ilustrativo fue el debate suscitado entre dos cercanos colaboradores de George Washington,

cuando éste se desempefiaba como primer presidente norteamericano, en torno a la creacién de un Banco Nacional:
Alexander Hamilton y Thomas Jefferson; para este Gltimo tal posibilidad — al no estar expresamente prevista en su
constitucién — devenia en inviable, por considerar que las facultades del Gobierno Central debian estar expresamente
contempladas, de modo tal que no podia atribuirsele otras distintas; Hamilton, por el contrario y en una posicién que fue
la que finalmente termind por imponerse, argumenté que un gran conjunto de poderes debia estar implicito en cldusulas
generales, de modo tal que si se podia regular el comercio y la navegacién, tenia un poder resultante para construir faros;
si se tenfa poderes para fijar y recaudar impuestos, para contraer deudas y pagar empréstitos, se tenia también el poder
implicito de crear un Banco Nacional que lo ayude en tal labor (NEVIS, Allan y otros, Breve Historia de los Estados
Unidos, Fondo de Cultura Econémica 1994 1* Edicién en Espaiiol)

Ello sin perjuicio de la tendencia, ain minoritaria a nivel de derecho comparado, de incorporar un reconocimiento expreso
constitucionalmente, de la potestad sancionadora de la administracién para imponer sanciones, tal como ha ocurrido en el
caso del Estado Espaiiol y Portugal.

2 SUAY RINCON, José “Sanciones Administrativas” Publicaciones del Real Colegio de Espafia, Bolonia 1989, pag. 201-

202.

13 SUAY RINCON, José, Op.cit. pig.34.

14 Hablamos en este sentido del modelo ideal. Actuaimente el esquema de separacion de poderes ha sido significativamente

desbordado por la creciente asuncién de funciones del Poder Ejecutivo, ya sea a través de la delegacion de facuitades
legislativas o la elaboracién de reglamentacién autdnoma — es decir aquella que no reglamenta una ley. Asimismo, dicho
esquema ideal se ha visto desbordado por la proliferacién de entes constitucionalmente auténomos, funcionalmente
auténomos de cualquiera de los tres poderes cldsicos, como es el caso del Ministerio Puablico, el Tribunal Constitucional o
el Banco Central de Reserva, asi como por el surgimiento de las administraciones independientes.

15 El Principio de Culpabilidad en el Derecho Administrativo Sancionador, Editorial Tecnos 1996, pdg. 21y ss.
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momento, de Francia, Alemania o Italia.
Siguiendo a la misma autora, Suiza, Austria
o Espafia siguieron un modelo diferente, en
el que la posibilidad de la Administracién de
aplicar sanciones nunca desaparecié del
todo, si bien se gener6 cierto “pudor”, por
decirlo de alguna manera, de reconocerlo de
modo expreso. Igual situacién se produjo en
los paises de tradicién hispdnica como el
nuestro.

Ello nos introduce, de modo
tangencial, en el debate en torno a la
naturaleza entre la potestad administrativa
sancionadora, siendo que quienes alegan su
naturaleza penal tienden asimismo a
aceptarla como un hecho necesario pero no
deseable, de modo tal que en los paises que
preservaron potestad sancionadora a sus
6rganos administrativos o que se las
determinados
procesos despenalizadores, no debia haber

diferencia de

restituyeron gracias a

tratamiento (con
independencia del 6rgano que conozca la
controversia) para evaluar la existencia de
infraccién y delito ni para determinar la
pertinencia de aplicar sancién o pena. En el
otro lado, estin quienes alegan su caracter
auténomo, lo cual no solo lleva a sostener la
legitimidad en si misma de la potestad
sancionadora administrativa, sino incluso a
su independencia frente a los principios que
rigen los ilicitos y sanciones penales.

Si bien, tal como hemos indicado, no
es objeto del presente acdpite agotar el
analisis de la ubicacién de la sancién
administrativa, sino dinicamente entender el
por qué en el Derecho Comparado el
Constituyente omite alin mayoritariamente
adoptar una consagracion definitiva del
Derecho Administrativo Sancionador y, sin

16 DE PALMA DEL TESO, Angeles Op. Cit., pag. 35.

animo de resolver la controversia, la mas
reciente doctrina y la jurisprudencia, han
venido sosteniendo que si bien existen
diferencias entre el Derecho Administrativo
Sancionador y el Derecho Penal, ambos
formarfan parte de un Derecho Sancionador
General que comprenderia a ambos con
reglas y principios comunes pero asimismo
con las particularidades que hacen que
estemos frente a materias vinculadas pero
diferentes; ello implica por un lado el
reconocimiento de la legitimidad de la
actividad sancionadora administrativa en si
misma y ya no como una situacion
excepcional, pero también la existencia de
principios comunes a ambos.

Angeles de Palma del Teso sostiene al
respecto que “(...) Hoy podemos y debemos
estudio  del

sin  prejuicios

acometer el tlicito

administrativo y sin
ruborizarnos al afirmar que existen ciertas
diferencias con el penal. La tesis del ius
puniendi vnico del Estado nos brinda un
sustrato de principios punitivos sobre el
cual edificar una teoria de la infraccion
administrativa que asegure adecuadamente
el equilibrio entre el interés publico y las
garantias de las personas’1s,

Por su parte, Alejandro Nieto
aludiendo a la potestad administrativa
sancionadora, sostiene que

“Tradicionalmente venia siendo
considerada como una emanacion de la
Policia y desde alli ha ido evolucionando
hasta llegar a la tesis que hoy es
absolutamente dominante, a saber: la
potestad administrativa sancionadora, al
igual que la potestad penal de los Jueces y
Tribunales, forma parte de un genérico

“lus puniendi” del Estado, que es unico
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aunque luego se subdivide en estas dos
manifestaciones’’ 1.

Sobre
Constitucional Peruano en el expediente de
Amparo N° 2050-2002-AA/TC resuelto el
16 de abril de 2003, ha sefialado de modo
claro que

este tema, el Tribunal

“(...) Sobre el particular, es
necesario precisar que los principios de
culpabilidad, legalidad, tipicidad, entre
otros, constituyen principios bdsicos del
derecho sancionador, que no solo se aplican
en el ambito del derecho penal, sino
también en el del derecho administrativo
sancionador (...)”8. Se reconoce de este
modo la existencia de un Derecho
Sancionador General, toda

actividad represiva licita ejercida por el

comun a

Estado, que si bien tiene en el Derecho
Penal su principal desarrollo, lo desborda a
fin de extenderse sobre otras dreas distintas
de éste ultimo.

2.5.- Sobre la falaz alternativa entre
lo judicial y lo administrativo.-

Debe observarse que la disyuntiva
respecto de si toda sancién que imponga el
Estado debe ser competencia del Poder
Judicial o, si por el contrario, una parte de
estas puede reservada a la
administracioén, tiene algo de efectista y
mucho de falaz, puesto que toda decision
adoptada por la administracién mediante

estar

actos administrativos es, por regla general,
susceptible de ser discutida en sede judicial,
a través del proceso contencioso
administrativo o, cuando correspondan, de
No se trata
seccionar un rubro de
competencias que debiesen ser asumidas
por los jueces, sino de determinar la forma
como estos pueden conocer un conflicto,
que para los casos que nos conciernen
involucran a la administracién y a un
administrado infractor.

las acciones de garantia.
entonces de

Es decir, no se discute la
preeminencia de la sede judicial, que
siempre estard en aptitud de revocar un acto
administrativo de la administracion,
inclusive aquellos que tienen un contenido
el tema entonces debe
circunscribirse a su real nivel, a fin de

determinar si el conflicto surgido de la

sancionador:’;

comisién de conductas trasgresoras del
orden administrativo, puede ser sometido a
un  primer conocimiento de la
administracién, a fin de que adopte una
decisién que serd siempre provisional, en
tanto quien se considere afectado pueda
discutirla en la via judicial. Dicho caracter
revisable de las decisiones de la
Administracién Publica en cuanto aplica
una sancién, no implica diferencia
sustantiva alguna con cualquier otro acto

administrativo que ella emita.

17 NIETO, Alejandro Op. Cit. Pdg. 80. Para este autor, tal Derecho Sancionador General, contendria entonces la base de todo
dafio licito que impone el Estado con el objeto de castigar la transgresién de su ordenamiento, lo que justificaria la

existencia de reglas comunes a toda actividad sancionadora, asi como }a posible recurrencia a principios del Derecho Penal
por parte del Derecho Administrativo Sancionador — atendiendo al mayor grado de desarrollo del primero respecto del
segundo, pero también da un sélido sustento para sostener que dicha traslacién en modo alguno puede ser directa e
impensada, sino todo lo contrario: El Derecho Administrativo Sancionador — segiin dicho autor — seguiria siendo ante todo
parte del Derecho Administrativo, del que se alimenta, tanto en sus objetivos, organizacién y medios.

18 Carlos Israel Ramos Colque contra la Segunda Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de Lima.

19 Este criterio ha sido recogido de modo sucinto en la resolucién del 13 de abril de 2004, recaida en el Expediente N° ACA
3041-2001 de la Sala Constitucional y Social de la Corte Suprema de la Repiiblica (COVIEM S.A. contra CONSUCODE),
en cuanto seiiala - como consecuencia de la sancién de inhabilitacién administrativa impuesta al demandante que: “(...)

a través del proceso de impugnacién de resolucién administrativa regulado por el Cédigo Procesal Civil, se persigue el

control de fegalidad de las resoluciones y actos expedidos por la administracién piblica, y especificamente establecer si

estas han incurrido en causal de nulidad (...)”.
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En este sentido, Alfonso Parejox
sostiene que el problema de la “(...)
pervivencia en el Poder Ejecutivo, no
obstante el triunfo de la revolucion
burguesa alumbradora del
constitucionalismo, de una gran parte del
acumulado por el monarca en el Estado
absoluto (...)” tiene como solucion “(...) la
de mantener el estatuto del poder ejecutivo,
que continia s{ pudiendo actuar y decidir
por si solo (accion gubernativa o
administrativa) pero privar a esta actuacion
vy capacidad de decision de todo cardcter
dltimo, gracias a la articulacion - sucesiva
a ella y cuando lo gubernativo o
administrativo  se torna, por  su
cuestionamiento  por el particular,
contencioso — de un control judicial de
legalidad, lo que determina la
configuracion de la configuracion de la
Jjurisdiccién contencioso — administrativa

como revisora. ” (El subrayado es nuestro).

Dicho de otro modo, todo acto
administrativo es, por regla general,
revisable judicialmente, de modo tal que
nuestro andlisis no debe centrarse en si la
Administracién puede imponer sanciones
mediante actos administrativos, sino en su
tanto subsista la

posibilidad de su impugnacién judicial, asi

provisionalidad, en

como las condiciones que deben observar
dichos actos administrativos revisables a fin
de evitar que devengan en arbitrarios.

3. EL RECONOCIMIENTO NORMATIVO
DE LA POTESTAD SANCIONADORA

Nos corresponde, a estas alturas,
abordar las manifestaciones juridicas que
refrendan la de potestad
sancionadora de la administracién publica.
La primera nace del propio y reiterado

existencia

reconocimiento normativo de dicha funcién,
es decir, por la continua actividad legislativa
en la que se da por sentada la existencia de
dicha potestad, que — tal como lo sefiala
Francisco Javier Diaz Revoriozt, viene a ser
una primera forma de interpretacion del
texto constitucional al optar entre varias
lineas interpretativas, de modo tal que en
cuanto a las atribuciones que le
corresponden a la administracién ptiblica el
legislador no cuestiona la posibilidad de
aplicar sanciones administrativas.

3.1.- Los antecedentes normativos
nacionales.-

Si bien
constituyente ha sido renuente a adoptar una

histéricamente el

posicién definida en lo que a las sanciones
administrativas se refiere, ello no ha
ocurrido de igual modo en lo que respecta al
legislador. Un temprano ejemplo del
esfuerzo por dar un tratamiento ordenado de
la potestad administrativa sancionadora
viene a ser el Reglamento de Policia para la
Capital de Lima y su Provincia, promulgado
por el entonces Presidente provisorio de la
Republica, Agustin Gamarra, el 11 de
noviembre de 1839.

Dicho
articulos, no solo establecié reglas relativas

reglamento en sus 279

al personal del ramo de policia y su
competencia territorial, sino principalmente
un conjunto de obligaciones
administrados,

de los
relativas a normas de
seguridad publica, moral, orden publico,
salubridad, omato y aseo publico, asi como
normas relativas al movimiento de esclavos
y otras personas en el 4mbito de los valles
comprendidos en la provincia; cuyas
infracciones eran sancionadas con diversas
sanciones debidamente preestablecidas.

20 PAREJO ALFONSO, Luciano y otros. Manual de Derecho Administrativo Volumen !, Editorial Ariel, Barcelona 1998,

pags. 831y 832.

21 DIAZ REVORIO, Javier La “Constitucién Abierta” y su Interpretacién, Palestra Editores, Lima 2004, pags. 254 ~257.
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descrito  fue
ripidamente replicado, en términos bastante
similares, en otras zonas geograficas del
pais. Asi tenemos que el Reglamento de
Policia para el Departamento de Arequipa se
promulg6 el 25 de abril de 1845, el 10 de
enero de 1846 el Reglamento de Policia de
la provincia de}l Cuzco, el 30 de enero de
1846 el Reglamento de Policia del
Departamento de Amazonas, el 28 de enero
de 1847 el Reglamento de Policia de Puno y,
el 30 de enero de 1847, el Reglamento de
Policia de Trujillo. En el caso de Cerro de
Pasco su reglamento fue promulgado el 19
de marzo de 1847, el de la Provincia Litoral
del Callao el 21 de junio de 1847, el de
Tacna el 9 de febrero de 1849, mientras que
el de Ayacucho fue promulgado el 16 de
abril de 1849.

El  reglamento

Otras normas establecieron sanciones
administrativas para un sector especifico,
asi el Reglamento General de toques de
campanas y funerales del 11 de noviembre
de 1839, imponia una multa de seis pesos a
duplicarse en cada reincidencia para las
infracciones a las normas sobre repiques
generales, asi como una seis pesos y arresto
de tres, ocho o quince dias a quienes
infringiesen las disposiciones relativas a
repiques particulares, plegarias y dobles
universales con todas las campanas.

3.2.- El régimen sancionador de la
Ley del Procedimiento Administrativo
General.-

No vale la pena explayarnos en el
periodo comprendido entre las normas
administrativo sancionadoras de los albores
republicanos y los afios finales del pasado

Siglo XX. M4s de lo mismo, salvo la natural
decantacién de los castigos que devinieron
en incongruentes con el Estado de Derecho
contempordneo2, de modo que en podemos
seguir observando, y en mayor grado,
falta de reglas
uniformes, heterogeneidad de modalidades
de sanciones: en general, un tratamiento

dispersién normativa,

asimétrico y asistémico, esencialmente
inconexo.

En lo que se refiere al aspecto
procesal, tampoco existieron pautas claras
ni ain para el Derecho Administrativo
General. Tal como sefiala Morén Urbina
“Durante muchos arios, instancias de la
Piublica
tramitaron sus expedientes en forma

Administracion nacional
desordenada y empirica. A falta de una

norma procesal genérica en cada

institucion, los funcionarios seguian

prdcticas administrativas inconexas y
heterogéneas (...)"»  La codificacién
parcial del procedimiento administrativo
general se efectud a partir del afio 1967, con
la promulgacién del Decreto Supremo N°
006-SC del 21 de noviembre de 1967, el
mismo que fue modificado de modo
significativo en el afio 1991 mediante la Ley
N° 26111, reuniéndose ambas normas en el
Texto Unico Ordenado de la Ley de Normas
Generales de Procedimientos
Administrativos del 31 de enero de 1994,
que no contemplaba ain reglas propias para
el tramite de los procedimientos
sancionadores a cuyo conocimiento se

avocare la autoridad administrativa.

El punto de inflexién, viene dado por
fa Ley N° 27444 - Ley del Procedimiento
Administrativo General, vigente a partir de

22 Es el caso de los castigos corporales, considerados contrarios con la dignidad humana, pero que aiin se contemplaban en

los Reglamentos de Policia antes estudiados, asi como el caso de la sancién de privacién de la libertad, actualmente

reservada, al menos en el ambito civil, al Derecho Penal.

2ZMORON URBINA, Juan Carlos “Derecho Procesal Administrativo”, Editorial Rhodas, Segunda Edicién, Lima 1999, pig.

123.
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octubre de 2001, que por primera vez
establece de modo orgdnico un tratamiento
con vocacién general, es decir que pretende
ser aplicable a todo procedimiento
administrativo  general, con

uniformes, principios definidos y normas

reglas

procesales minimas. Hasta antes de su
vigencia, podiamos especular sobre los
principios que le resultaban aplicables, ya
sea por traslacién del Derecho Penal o del
Derecho Administrativo General, sobre la
observancia de las pautas que debia
observar, 0 sobre su propia existencia como
una categoria propia sobre un mar de
tratamientos privativos.

Cualquier analisis que efectuemos debe
partir de la confrontacién de las disposiciones
previstas en el Capitulo 2 del Titulo IV de la
LPAG con los
sectoriales, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional y la doctrina, en lo que a

desarrollos normativos

sancién administrativa se refiere. Dicho
Capitulo se abre con el articulo 229°, el cual

“(...)

disciplinan la facultad que se atribuye a

establece que sus disposiciones
cualquiera de las entidades para establecer
infracciones  administrativas 'y  las

consecuentes sanciones a los administrados”.

De este modo, podemos afirmar que
la potestad sancionadora administrativa,
hasta entonces implicita en nuestro texto
constitucional, cobra carta de ciudadania
con esta disposicién y con las subsecuentes
que, conforme a ella, fijan los principios,
competencias, condiciones y reglas de
procedimiento de la actividad sancionadora
del Estado. No se discute entonces que
exista potestad administrativa sancionadora,
bastando para ello que exista una atribucion
especifica, es decir, una norma que faculte a
una entidad a ejercerla.

Ello no quiere
anteriormente no

decir  que
haya existido
reconocimientos normativos aislados de tal
manifestacién de los poderes de la
administracién, ni que no se hayan dictado
pautas para su mejor ejercicio, sino que por
primera vez esto se efectia con alcances
generales, lo que nos lleva a sostener que
cualquier ente administrativo estaria en
aptitud — de modo abstracto- para ejercer
potestad administrativa sancionadora, sin
perjuicio de que para su ejercicio concreto
requiera de una atribucién concreta, acorde
con las reglas previstas por el legislador, tal
como su sometimiento a los denominados
principios de legalidad, tipicidad y siempre
dentro del marco del debido proceso.

Junto con dicho reconocimiento,
general, amplio y comiin a todo ente puiblico, la
LPAG incorpora un conjunto de pautas
orientadas a definir las reglas que debe
observar la administracién para determinar la
existencia de infracciébn e imponer una
sancion, al establecer principios, reglas de
competencia, prescripcion, asi como normas
procesales minimas.

4.- DEL RECONOCIMIENTO DE LA
POTESTAD SANCIONADORA A LA ATRIBUCION
CONCRETA. EL CARACTER HETEROGENEO
DE LOS DESARROLLOS ESPECIFICOS.

Si bien la LPAG constituye un
necesario referente para el analisis de la
potestad sancionadora de la administracion,
ella por si misma no nos permite
comprender de modo cabal los limites y
extensién que ha venido alcanzando. En
este sentido debe observarse el caricter
supletorio autoimpuesto por dicha norma
general respecto a la potestad sancionadora

regulada por leyes especiales?, asi como la

24 Parrafo 229.2 del articulo 229° de la LPAG. Ello sin embargo no obsta para que su contenido esencial minimo, en tanto

reflejo de las garantias minimas de la persona a un trato no arbitrario y a su derecho de defensa, recogidos en la normativa

constitucional y en tratados internacionales que vinculen al Perd, sea observado por las regulaciones particulares que

regulen de modo especifico la atribucién sancionadora de una entidad piiblica determinada.
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existencia de un vasto universo de normas
que definen las reglas aplicables a sectores
especificos de la administracién, de modo
tal que podemos prever tantos tratamientos
privativos como entidades publicas con
atribuciones sancionadoras existen o,
incluso, mds de un tratamiento privativo en
el caso de administraciones que
desempeiien sus funciones en mas de un

campo especifico.

Ello se condice con el reconocimiento
expreso, general y abstracto de una potestad
administrativa sancionadora comin a toda
administracién, respecto de la atribucién
especifica que requiere para el ejercicio
concreto de ella. La sancién administrativa
ha estado presente en nuestro ordenamiento
juridico aun antes de la existencia de
cualquier norma ordenadora de cardcter
general y ha sido ejercida por las entidades
publicas sin mayor conexién entre ellas.

Ello ha devenido en que tales
tratamientos privativos se caractericen por
su heterogeneidad, que se manifiesta en tres
aspectos: por su origen, su profundidad y su
contenido. Asi, en cuanto a su origen, se
advierte que no existe un patrén tinico para
atribuir potestad sancionadora, con la Unica
salvedad de la infraccion a la presuncién de
veracidad, que faculta a cualquier entidad a
imponer una multa entre dos y cuatro
Unidades Impositivas Tributarias prevista
en el articulo 32° parrafo 32.3 de la LPAG.
Para todos los demds casos, la atribucién de
potestad sancionadora o bien puede

encontrarse prevista en la ley de

organizacién de cada entidad, en leyes que
areas de actuacién

regulan publica

especifica o incluso en las normas

reglamentarias.

De este modo, tenemos que existen
entidades a las que la atribucién de potestad
sancionadora nace de su propia ley

constitutiva, tal como ocurre, por ejemplo,

con el caso de las municipalidades (articulo
46° de la Ley Orgéanica de Municipalidades
— Ley N° 27972), la Comisién Supervisora
de Empresas y Valores — CONASEV
(articulo 2° literal o de su Ley Orgénica -
Decreto Ley N° 26126), el Ministerio de
Trabajo y Promocién del Empleo (articulo
5° literal 1) de su Ley Orgénica — Ley N°
27711) o el Ministerio de Comercio Exterior
y Turismo (articulo 5° numeral 3 de su Ley
de Organizacion y Funciones — Ley N°
27790).

En otras ocasiones, tal atribucién
aparece en la norma reglamentaria que rige
la organizacién y funciones de la entidad, tal
como ocurre en el caso del Instituto
Nacional de Recursos Naturales — INRENA
(articulo 9° literales d) y e) de su
Reglamento de Organizacién y Funciones -
Decreto Supremo N°® 002-2003-AG), la
Oficina de Normalizacién Previsional -
ONP (articulo 2° literal g) de su Reglamento
de Organizacién y Funciones - Resolucién
Suprema N° 048-95-EF) o el Ministerio de
Salud respecto a la Direccién Ejecutiva de
Registros y Drogas (articulo 61° literales b)
y e) de su Reglamento de Organizacién y
Funciones - Decreto Supremo N° 0014-
2002-SA).

Tenemos también los casos en los que
la ley constitutiva o el reglamento de
organizacién guardan silencio y la atribucion
sancionadora surge de una norma especifica
que regula materias de competencia de la
respectiva entidad, es el caso de las entidades,
tales como Ministerio de Agricultura,
Ministerio de Educacion o la Presidencia del
Consejo de Ministros, que sin tener
atribuciones sancionadoras expresamente
previstas por su Ley constitutiva o su
reglamento de organizacién y funciones,
pueden imponer sanciones, especificamente
multas de entre dos y cinco UIT cuando se
afecte la presuncién de veracidad, conforme

al articulo 32° de la LPAG. Este es el caso,

146

CiRCULO DE DERECHO ADMINISTRATIVO



Marco Antonio Martinez Zamora

también, de la Ley N° 27987, que autoriza al
Ministerio de Transportes y Comunicaciones
a ejercer potestad sancionadora en los
servicios postales, pese a que en su Ley
Organica no se hacia referencia al ejercicio de
potestad sancionadora y que su Reglamento
de Organizaciéon y Funciones solo la
menciona para el caso de la Direccién de
Aeronautica Civilzs.

En cuanto a su heterogeneidad por su
profundidad, tampoco se advierte que exista
un patrén definido, de modo que las normas
que atribuyen potestad sancionadora
especifica, varfan desde aquellas que lo
hacen de un modo absolutamente escueto —
como un simple enunciado, hasta aquellas
que lo hacen fijando ademas un conjunto de
pautas de como deberd ejercerse tal
atribucién. Dentro de este dltimo grupo se
encuentra la Ley  Orgdnica de
Municipalidades, que no solo establece que
la autoridad municipal puede imponer
sanciones, sino que precisa la norma
requerida para su aprobacién (Ordenanza),
el auxilio de la fuerza piiblica para su
cumplimiento, la prohibicién de aplicar
multas sucesivas o multas sobre multas, el
detalle de las sanciones imponibles, pautas
para los casos de las sanciones de decomiso
y retencién, asi como para la de clausura,

retiro y demolicidn.

En lo que se refiere a materia
tributaria, si bien la ley de creacién de la
SUNAT hace apenas referencia a su
potestad  sancionadora, el Cddigo
Tributario, norma con la que comparte el
mismo rango y especialidad, es ain mads
explicita e

incluye un exhaustivo

tratamiento de la materia, con inclusién de
la definicién y tipificacién de la infraccién
tributaria, caracteristicas de la sancién y de
la norma sancionadora, régimen de
incentivos y normas especificas para cada
tipo de sanciones, ademds de las
responsabilidades que corresponden a los

funcionarios publicos.

En el lado contrario, la mayor parte
de la organizacién administrativa estatal —
en los casos en los que expresamente se le
han atribuido facultades sancionadoras
expresas, hace apenas mencion de dicha
posibilidad en sus normas de constitucién,
creacién o en otra que resulte equiparable,
dejando la mayor parte de su regulacién, tal
como las caracteristicas de su ejercicio e
incluso el detalle de su tipicidad o la sancién
aplicable, a normas de inferior rango,
usualmente aprobadas por la propia entidad
que las aplicard. Es el caso de Ia
Superintendencia de Entidades Prestadoras
de Salud (SEPS), que luego de hacer una
escueta mencién en su Reglamento de
Organizacién y Funciones a su atribucién
sancionadoraz, deriva todo el tratamiento de
sus condiciones, caracteristicas y ejercicio,
asi como de la definicién de infracciones y
sanciones aplicables a una norma aprobada
por ella misma, en este caso una Resolucién
de Superintendencia; del mismo modo, la
potestad sancionadora de CONASEV,
apenas mencionada en el literal o del
articulo 2° de su norma de creacion, el
Decreto Ley N° 26126, tiene un amplio
desarrollo en la Resolucién CONASEV N°
55-2001-EF/94.10,
evidentemente — por ella misma.

aprobada ~-

25 En el caso del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, su Reglamento de Organizacién y Funciones (Decreto
Supremo N° 041-2002-MTC), incorpora para la Direccién General de Circulacién Terrestre y la Direccion General de
Servicios Postales facultades instructivas mas no sancionadoras, aspecto que de su texto no quedaba tampoco atribuido a

ningtin otro érgano.

26 Aprobado mediante Resolucién de Superintendencia N° 029-2001-SEPS pero conforme con una expresa delegacién de
funciones efectuada mediante el Decreto Supremo N° 010-2001-SA, en el marco de un proceso de reorganizacién que
involucré a diversas entidades durante la primera mitad de dicho afio.
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Finalmente, en cuanto a la
heterogeneidad por el contenido, no se
observa asimismo, un comportamiento
uniforme de la administracién, tanto en lo
que se refiere a la sancién que se impone
como a su intensidad. Es quizds el rubro
donde las diferencias sancionadoras de cada
entidad administrativa se hacen mayores,
pues ya no se trata de establecerlas por la
norma que les atribuye potestad
sancionadora, ni por aquella que establece
el detalle de su ejercicio, sino por la forma e
intensidad que adopta cada administracién
ante el quebrantamiento de la regulacién

que le compete.

De este modo, existen entidades que
no solo no sancionan igual, sino que no
deben o no pueden sancionar igual, por la
naturaleza misma de las funciones que se
encuentran a su cargo. No serd la misma
reacciéon la que- se derive de pasarse un
semaforo en rojo o contaminar con un
derrame de petréleo el mar territorial, ni la
que derive de la omisién de una obligacién
formal tributaria respecto de la que derive
de contratar con el Estado estando impedido
para ello. No existe nada mds heterogéneo,
que la respuesta represiva que puede dar la
administracién ante la infraccién de sus
disposiciones.

Tenemos asi que existen entidades
que principalmente imponen multas, otras
que en esencia solo inhabilitan — temporal o
definitivamente, otras mds que imponen
estas dos modalidades u cualquier otra
como el decomiso clausura, retiro o

demolicion.

A diferencia de los casos planteados
en los dos temas anteriores, en los que las
diferencias de tratamiento entre entidades es
producto solo de la inexistencia de reglas
unicas como Uunico obsticulo para un
tratamiento uniforme, en el presente la
variedad nace de la naturaleza de cada

administracion especifica, de modo tal que
el contenido de su potestad sancionadora
dependerd de sus propias necesidades y del
modo particular como le corresponde
enfrentar la infracciéon del ordenamiento
juridico administrativo a su cargo. Asi por
ejemplo, el contenido principal de las
sanciones que impone el CONSUCODE, a
de la
inhabilitacién temporal o definitiva, es decir

través de su Tribunal, es el
la exclusion del infractor — especificamente
del proveedor postor o contratista que se
encuentra bajo su supervision - de la
posibilidad de contratar con el Estado;
mientras que en el caso de la SEPS tal
opcién resulta excepcional en atencién al
escaso mimero de administrados que se
encuentran bajo su dmbito.

Tenemos que tener presente,
entonces, que la potestad sancionadora de la
administracién debe asumir la diferencia de
su contenido como algo inherente a su
propia naturaleza, las
caracteristicas propias de cada area de
accién de la administracién. Ello no implica
que no pueda llevarse a cabo una labor

ordenadora, a fin de racionalizar tales

atendiendo a

diferencias, ni fijarse reglas claras
aplicables a todos los casos, a fin de
garantizar el derecho de los administrados

en el marco del Estado de Derecho.

5.- EL EJERCICIO DE LA POTESTAD
SANCIONADORA EN EL SECTOR ELECTRICO

Hemos visto en los acdpites
anteriores, las caracteristicas, desarrollo y
perspectivas  propias del  Derecho

Sancionador Administrativo General, asi
como la problematica de su traslacién a las
En este
sentido, nos compete pasar al analisis de su

administraciones especificas.
funcionamiento en el Sector Eléctrico en
especial. Para ello, debemos centrar nuestra
atencion en el érgano rector a cargo de la
supervision y fiscalizacion de las empresas
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que operan el sector eléctrico nacional, sus
competencias y la forma en la cual ejerce su
atribucién sancionadora.

5.1.- ()rgano rector del Sector
Eléctrico.-

La Ley N° 26734 define al Organismo
Supervisor de la Inversién en Energia y
Mineria — OSINERGMIN, como la entidad
encargada de

ejercer la regulacion,

supervision y fiscalizaciéon de las
actividades que desarrollan las personas
juridicas de derecho piblico interno o
privado y las personas naturales, en
electricidad, hidrocarburos y mineriaz?. De
este modo, se constituye en el espejo de las
materias a cargo del Ministerio de Energia y
Minas, que de este modo circunscribe su
actuacién a la de un ente normativo y
definidor de las politicas publicas de cada
uno de los tres sectores o sub sectores
citados, quedando a cargo del
OSINERGMIN su desarrollo técnico y
fiscalizaciénz.

El articulo 3° de la Ley Marco de los
Organismos Reguladores de la Inversién
Privada en los Servicios Publicos, define en
su literal d) la funcién fiscalizadora o
sancionadora, a la que describe como “(...)
la facultad de imponer sanciones dentro de
su ambito de competencia por el
incumplimiento de obligaciones derivadas
de normas legales o técnicas, asi como las

obligaciones  contraidas  por  los

concesionarios en los  respectivos
Dentro de lo

explicado anteriormente, podemos sefialar

contractos de concesion’.

que esta es la norma atributiva de potestad
sancionadora al OSINERGMIN, que le
faculta a sanciones

imponer como

consecuencias de las infracciones
detectadas en el ejercicio de su funcién

fiscalizadora.

En cuanto al nivel y profanidad de
dicha atribucién sancionadora, podemos
afirmar que estamos ante una asignacién
amplia, que involucra incluso la potestad de
tipificar las infracciones mediante norma
dictada por el Consejo Directivo de
OSINERGMIN, tal como se puede apreciar
de los péarrafos segundo y tercero del
articulo 1° de la Ley Complementaria de
Fortalecimiento Institucional del Organismo
Supervisor de Ia Inversién en Energia, que
sefiala lo siguiente:

“(...) El Consejo Directivo del
OSINERG se encuentra facultado a
tipificar los hechos y omisiones que
configuran infracciones
administrativas asi como a graduar
las sanciones, para lo cual tomard en
cuenta los principios de la facultad
sancionadora contenidos en la Ley N°
27444 ~ Ley del Procedimiento

Administrativo General.

La infraccion serd determinada
en forma objetiva y sancionada

27 Articulo 1° de la Ley N° 26734, segtin su version modificada aprobada mediante la Ley N° 28964, de 24 de enero de 2007.
28 Pese a ello el OSINERGMIN no se encuentra adscrito al dmbito del Ministerio de Energfa y Minas, sino que, tal como el
resto de los organismos reguladores definidos como tales (SUNASS, OSITRAN y OSIPTEL), se encuentra en el 4mbito
de fa Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), de conformidad con el articulo 2° de la Ley N° 27332 — Ley Marco de
los Organismos Reguladores de la Inversion Privada en los Servicios Piiblicos. Ello no siempre fue asi, de modo tal que el
OSINERGMIN estuvo adscrito originalmente al Ministerio de Energia y Minas, pasando luego a la Presidencia del Consejo
de Ministros, el Ministerio de Economia, para volver finalmente a la Presidencia del Consejo de Ministros, en cuyo dmbito
se mantiene. Del mismo modo, en el campo del sector eléctrico, existian dos entidades publicas distintas, por un lado el
OSINERG y por el otro la Comisién de Tarifas Eléctricas, que finalmente quedaron integradas al 31 de diciembre de 2000,
de conformidad con lo establecido en la Tercera Disposicion Complementaria, Transitoria y Final de la citada Ley N°

27332.
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administrativamente, de acuerdo con
la Escala de Multas y
Sanciones del OSINERG, aprobada
por el Consejo Directivo; la cual
podrd contemplar, entre otras, penas
pecuniarias, comiso de Dbienes,
internamiento temporal de vehiculos,
cierre ~de establecimientos 'y

paralizacion de obras.”

En cuanto al tipo de sanciones para
las cuales se ha facultado al
OSINERGMIN, vemos que es igualmente
amplia y abierta, pudiendo comprender los
tres tipos de sanciones posibles, es decir,
sanciones econdmicas, inhabilitantes y
morales.

5.1.1 Morales.-
Corresponden a este grupo las sanciones

Sanciones

cuyo efecto aflictivo estd circunscrito a un
elemento no material. Su objeto es advertir,
ya sea a la comunidad, a un grupo especifico
- 0 aun dnicamente al propio administrado
de la
existencia de un hecho nocivo para el

en su condiciéon de infractor -
ordenamiento juridico administrativo, cuya
comisién amerita el respectivo llamado de
atencion. Bdsicamente corresponden a este
grupo las denominadas “Amonestaciones”.

La amonestacion es la forma de
expresion por excelencia de las sanciones
morales. Guillermo Cabanellas la define
como el “Requerimiento, advertencia,
reprension; accién y efecto de amonestar”».
¢ Que por qué es considerada sancién?, una
primera respuesta, la mas simple, partiria
por sostener que por haber sido tipificada
como tal, pero el hecho no concluye alli. En
este caso existe un efecto gravoso, que si
bien no afecta de modo inmediato el

patrimonio o las condiciones de actuacion

del administrado, genera consecuencias
subjetivas cuya relevancia dependerd de la
adopte la
dispuesta, asi como de la necesidad de
prestigio del sujeto sancionado para el

forma que amonestacion

normal desenvolvimiento de sus labores.

5.1.2. Sanciones limitantes.- En este
grupo se encuentran comprendidas todas las
modalidades sancionadoras en las que el
efecto aflictivo principal radica en un dafio
inmediato al patrimonio del infractor
sancionado, ya sea a través del pago de una
suma de dinero o de la privacién de un bien
de su propiedad, teniendo como su elemento
central a la sancién de Inhabilitacién, que
segin Guillermo Cabanellas, viene a ser la
efecto de
incapacitar. Declaracidén de que alguien no

“Acciébn o inhabilitar o
puede, por causas naturales, morales o de
otra indole, desempefiar un cargo, realiza un
acto juridico o proceder en otra esfera de la
vida juridica.” En su segunda acepcién, la
define como la “Pena aflictiva que

imposibilita para el ejercicio de

determinados cargos o para el de

determinados derechos’so.

5.1.3 Sanciones Econdmicas.- Si

bien toda sancién que imponga Ia
Administracién puede tener un efecto
econémico udltimo, en este grupo

clasificatorio nos referimos a las
modalidades sancionadoras en las que el
efecto aflictivo principal radica en un dafio
inmediato y directo al patrimonio del
infractor sancionado, ya sea a través del
pago de una suma de dinero o de la
privacién de un bien de su propiedad. Ello
excluye a las modalidades sancionadoras en
las que el eventual perjuicio econdmico solo
puede inferirse — tal como ocurre con las

sanciones morales, o cuando siendo

2 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo “Diccionario Juridico Elemental”, Editorial Heliasta S.R.L., 1° Edicidén 6°

Reimpresién (junio de 1983) — Buenos Aires, pag. 22.

30 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo, Op.Cit., pdg 161.
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verificable es el resultado indirecto de una
medida distinta, dificilmente cuantificable
de modo inmediato — tal como ocurre con
las sanciones limitantes.

Las formas que adoptan las sanciones
econdémicas se cuentan entre las mds
caracteristicas del DAS, contandose entre
ellas a la multa, el comiso y la aplicacién de
penalidades, a cuyo detalle entraremos a
continuacién. Dentro de estas, la multa es
una de las manifestaciones mads
caracteristicas del DAS y a la que con més
se recurre, constataciéon que lleva a Santa
Maria Pastor a referirse a ella para el caso
espaiiol — extrapolable a nuestro propio caso
- como la “sancién pecuniaria consistente en
la obligacién de pago de una cantidad
determinada de dinero es la medida
prototipica del sistema sancionador (...)s1".
Guillermo Cabanellas la define como la
“Pena pecuniaria que se impone por una
falta delictiva, administrativa o de policia o
por incumplimiento contractual (...) Hay,
pues, multas penales, administrativas y

civiles %,

Siendo asi y dentro del ambito del
Derecho Administrativo Sancionador, la
multa se constituye como la modalidad
sancionadora por la que se impone al
infractor la obligacion de pagar una suma de
dinero, orientada a ocasionar un perjuicio
econdémico licito como consecuencia de una
ordenamiento

infraccién  al juridico

administrativo.

En los apartados siguientes, veremos
c6mo confluyen estas autorizaciones, en el

gjercicio de la facultad sancionadora del
OSINERGMIN en el Sector Eléctrico.

5.2.- El marco de funciones en el
ejercicio del régimen de sanciones

La Resolucion de Consejo Directivo
OSINERGMIN N° 640-2007-OS/CD del 30
de octubre de 2007, en el ejercicio de su
potestad autorreguladora de su régimen de
sanciones, aprueba el nuevo Reglamento del
Procedimiento Administrativo Sancionador
de OSINERGMIN,
orientados a fomentar la previsibilidad y

establece criterios

transparencia en el ejercicio de su funcién
sancionadora, tanto para las actividades

energéticas como para las mineras,
contindose  entre  sus  principales
caracteristicas, la eliminacién de la

reiterancia como factor de calculo de las
sanciones, incorporindose a su vez la
capacidad econémica del administrado para
afrontar los gastos evitados; asi como la
posibilidad del Organo Sancionador para
establecer criterios complementarios para la
graduacién. Igualmente, se diferencian las
sanciones de las medidas de seguridad,
cautelares, preventivas y correctivas®.

Desde este marco, la Ley N° 25844,
Ley de Concesiones Eléctricas, modificada
por la Octava Disposicién Complementaria
de la Ley N° 26734, establece que compete
al OSINERGMIN la fiscalizacién por parte
del cumplimiento de las obligaciones de los
concesionarios establecidos en dicha Ley, el
Reglamento y el respectivo contrato de
concesién; los demds aspectos que se
relacionen con la prestacién del Servicio

29 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo “Diccionario Juridico Elemental”, Editorial Heliasta S.R.L., 1° Edicién 6°

Reimpresién (junio de 1983) ~ Buenos Aires, pag. 22.

3 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo, Op.Cit., pdg 161.

31 SANTA MARIA PASTOR, Juan Alfonso, Op.Cit. pig.395

32 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo, Op.Cit., pag. 207

33 Lo que implica, en esencia, que en su ejercicio no se aplicardn las reglas previstas en la Ley del Procedimiento
Administrativo General para el ejercicio de la facultad sancionadora, ejerciéndose asi de modo directo.

34 Articulo 101° de la Ley.
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Publico de Electricidad, asi como el
cumplimiento de las funciones asignadas
por Ley al COES». En ese sentido, el
artfculo 102° de la norma, delega a la norma
reglamentaria el establecimiento de las
compensaciones, sanciones y/o multas por
el incumplimiento e infracciones en que
incurran los administrados, estableciendo
que los ingresos obtenidos  por
compensaciones serdn abonados a los
usuarios afectados, y los provenientes de
sanciones y/o multas constituirdn recursos
propios del OSINERGMIN.

Los destinatarios del régimen de
sanciones no estdn limitados a las empresas
operadoras, o al COES, sino que incluso
pueden comprender a fos propios usuarios
del servicio eléctrico.

El detalle de la funcién sancionadora
y de la consecuente atribucién sancionadora
del OSINERGMIN en el dmbito eléctrico,
es definido, en el Reglamento de dicha Ley
de Concesiones Eléctricas, el mismo que
fue aprobado mediante el Decreto Supremo
N° 009-93-EM y modificado por el articulo
1° del Decreto Supremo N° 022-97-EM, en
sus articulos 192° al 208°.
dichas disposiciones, especialmente del
articulo 201°, se establece que el OSINERG
sancionard a los concesionarios y entidades

Conforme a

que desarrollan actividades de generacién
y/o transmisién y/o distribucién de energia
eléctrica, y/o clientes libres, asi como al
COES cuando incumpla sus obligaciones
previstas en la Ley, el Reglamento o las
normas técnicas, con multas equivalentes al
importe de 100 000 a 2 000 000 kilovatios-
hora, en un amplio conjunto de casos.

Dentro de tales casos, cabe destacar,
el operar sin la respectiva concesién o
autorizacién; incumplir las obligaciones
contenidas en los articulos 31°, 32°, 33°, 34°
y 55° de la Ley, a excepcidn de aquellos que
se refieren a la caducidad, las que se rigen

por lo especificamente establecido en la Ley
y el Reglamento; incumplir sus obligaciones
como sistema
interconectado, referidas a la entrega de la
informacion a que estan obligados dentro de
los plazos establecidos, o la entrega de la
misma en forma falseada; operar sus

unidades

integrante de  un

generadoras 'y sistemas de
transmisién sin sujecién a lo dispuesto por
el Coordinador de la Operacién del
Sistema; efectuar el mantenimiento mayor
de unidades generadoras y equipos de
transmisioén, sin sujecién al programa
definitivo o no hubiere acatado las
instrucciones impartidas para el efecto por
el Coordinador de la Operacién del Sistema;
el incumplimiento de cualquier otra
disposicién vinculada a la operacién que
emita el COES y/o el Coordinador de la
Operacién del Sistema; no efectuar los
pagos por Transferencias y Compensaciones
dispuestas por el COES.; incumplir con la
obligacion de compensar a los usuarios, de
conformidad a lo dispuesto en los articulos
57° y 86° de la Ley; no proporcionar,
oportunamente, o hacerlo en forma
inexacta, los datos e informaciones que
establecen la Ley y el Reglamento, asi como
los contratos de los clientes sujetos a un
régimen de libertad de precios; aplicar
tarifas o férmulas de reajuste fijadas por la
Comision sin la publicacion previa a que se
refiere el articulo 152° del Reglamento; no
efectivizar el reembolso de las
contribuciones efectuadas por los usuarios a
que se refiere el articulo 84° de la Ley;
variar las condiciones de suministro sin
autorizacion previa del OSINERG o sin
haber dado el aviso a que se refiere el
articulo 87° de la Ley; denuncia del
debido a  deficiencia
comprobada en el servicio de alumbrado
piblico; no registrar las interrupciones;
destinar a uso diferente los bienes de capital,
importados que

municipio,

obtenido el
fraccionamiento de impuestos a que se
refiere el inciso a) del articulo 106° de la

hayan
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Ley; las

relacionadas con el

incumplir obligaciones
uso de recursos
naturales, asi como de bienes piiblicos y de
terceros; asi como en general no ajustarse a
las normas y disposiciones emitidas por el
Ministerio de Energia y Minas o el

OSINERGMIN.

En cuanto a los usuarios, el articulo
202° del Reglamento, establece que estos
podrin  ser  sancionados por el
OSINERGMIN cuando usen energia sin la
debida autorizacién del concesionario o por
variar unilateralmente las condiciones del
suministro; alteren el funcionamiento de los
instrumentos de medicién y/o de las

Y
disposiciones

instalaciones del concesionario;
de
sefialadas en la Ley y el Reglamento de su

por
incumplimiento las
cargo. El trdmite de tales procedimientos
sancionadores deberd efectuarse a instancia
del administrado que presta el servicio, que
para tales efectos deberd presentar los
documentos sustentatorios.

Las sanciones impuestas por el
OSINERGMIN  podran objeto
reconsideracion dentro de un plazo maximo
de diez dias calendario, siendo posible la
apelaciéon  de de la
administracién ante el Consejo Directivo
del OSINERG, dentro de los diez dias
calendario siguientes a la notificacién de la

ser

la decision

resolucion con la cual se disiente.

Este panorama es completado por un
amplio de
que,
establecen obligaciones cuya trasgresién da

conjunto normas

complementarias igualmente,
origen de modo expreso, a consecuentes
sanciones aplicables por el OSINERGMIN.
Dentro de ellas, debe destacarse al
Reglamento de Protecciéon Ambiental en las
Actividades Eléctricas (Decreto Supremo
N° 029-94-EM), Reglamento de
Seguridad y Salud en el Trabajo en las
Actividades

el

Eléctricas (Resolucién

Ministerial N° 161-2007-MEM-DM), la
Norma Técnica de Calidad de los Servicios
Eléctricos (Decreto Supremo N° 020-97-
EM) y
Coordinacién de la Operacion en Tiempo
Real de los Sistemas Interconectados
(Resolucién Directoral N° 014-2005-EM-
DGE).

la. Norma Técnica para la

5.3.- La tipificacion de Ilas
infracciones susceptibles de sancién en el
Sector Eléctrico

Llegados a este punto, una vez
definido el marco de actuacién y las normas
principales que sustentan el régimen de
sanciones que sustenta la potestad
sancionadora del OSINERGMIN en el
Sector Eléctrico, cabe preguntarnos por las
caracteristicas que pueden observarse en la
tipificacién de las infracciones susceptibles
de sancién por parte de dicho érgano.

Para tales efectos, pueden advertirse
dos momentos distintos, marcados por el
punto de inflexién generado por la Ley N°
27699, que faculta al OSINERGMIN a
tipificar las sanciones correspondientes a las
infracciones cometidas en su ambito. Asi,
tenemos que originalmente la tipificacién de
las infracciones estaba comprendida en una
norma dictada por el Ministerio de Energia
y Minas, que desde dicho contexto ejercia la
potestad de detallar la tipificacién de las
sanciones correspondientes, conforme su
propia norma delegatoria, para lo cual se

dicté la Resolucion Ministerial N° 176-
1999-EM/SG.
Esta situacién cambié con la

asignacion al OSINERGMIN de tales
facultades. Bajo tal delegaciéon de la
atribucion tipificadora, el OSINERGMIN -
a través de su Consejo Directivo, ha
aprobado diversas debiendo
024-2003-
OS/CD, que aprueba la Tipificacién de

normas,

destacar la Resolucién N°
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Infracciones Administrativas derivadas del
Procedimiento de Reclamos de Usuarios del
Servicio Publico de Electricidad, asi como
la. Resolucién N° 028-2003-OS/CD,
reiteradamente modificada, que aprobé la
Tipificaciéon de Infracciones y FEscala de
Multas y Sanciones de OSINERGMIN.

No es nuestro objetivo hacer un largo
y exhaustivo detalle de las infracciones
tipificadas en ambas normas y en las
disposiciones complementarias, dado los
alcances introductorios del presente estudio,
sino Unicamente hacer referencia a las
principales caracteristicas resaltables,
ademds de su marcada inclinacién por las
sanciones de indole econdémico,
principalmente la sancién de multa. La
existencia de un régimen sancionatorio que
parte ya no solo de una atribucién
sancionadora asignada a OSINERGMIN,
sino ademds de un régimen de sanciones
le ha
encomendada al mismo érgano. Como toda

tipificacién encomendada por Ley (a efectos

cuya propia tipificacién sido

de mantener una conexién inicial con el
Principio de Legalidad), se advierte que se
trata de un régimen sumamente variable, ya
sea en su tipificaciéon o escala de multas,
dada la relativa facilidad con que se
modifica el marco normativo, en la esfera
del propio organismo regulador, hecho que
no ocurre con los regimenes que mantienen

una mayor rigidez en cuanto al Principio de
Legalidad, tal como ocurre con el Régimen
Tributario, por solo citar un ejemplo.

6.- A MODO DE CONCLUSION

Tal como hemos referido, ha sido
objeto del presente trabajo introductorio,
hacer referencia a la problematica existente
en torno a la definicién y marco de actuacion
de la potestad
Administracién en general y del Sector

sancionadora de la

Eléctrico en especial. En tal sentido, en este
campo cabe destacar que el Legislador opté
por asignar, ya no solo la funcién
fiscalizadora y sancionadora al érgano rector
de la materia, el OSINERGMIN,

adicionalmente por encargarle la propia

sino

delimitacién y definicion del marco en el cual
haberle
encomendado la propia tipificacién de
aquello que serd considerado sancion. Dentro

se ejercerd dicha funcién, al

del estudio comparado de la Administracién
Peruana, tal solucién no resulta extrafia, sino
que constituye uno de los modelos, acaso el
mds recurrente, que existe en el marco del
ejercicio de su atribucién sancionadora, cuyo
reconocimiento sustantivo ha tomado ya carta
de ciudadania, ya no solo en lo fictico, sino
incluso por parte del drgano rector supremo
en materia

constitucional, tal como

largamente se ha explicado en el presente

trabajo. goa
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