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Resumen

En los dltimos afios la introduccion en el procedimiento administrativo sancionador de una
nueva figura respecto a los efectos del tiempo en el derecho, denominada caducidad, nos
invita a investigar sobre sus diversas implicancias, como la referida al tiempo establecido
para la aplicacion de la caducidad en el TUO de la LPAG vy la disposicion de esta misma
norma para que en regulaciones especiales se puedan aplicar plazos preexistentes de duracién
méaxima del procedimiento, como plazos de caducidad, cuando sean superiores a los plazos
establecidos en la norma comun. Teniendo en consideracion el principio de unidad del
procedimiento administrativo comdn, resulta importante establecer si los plazos superiores
en normas especiales aplicables como caducidad vulnera el principio de unidad ysi confunde
la naturaleza y efectos de ambas instituciones juridicas (plazo méaximo de duracion del
procedimiento y caducidad), los cuales son objetivos de esta investigacion. El analisis
detallado debe permitir una propuesta de modificacion normativa en salvaguarda de los
derechos y garantias de los administrados, asi, como del apropiado ejercicio de la potestad

administrativa para la eficacia y eficiencia de la administracion publica.

Palabras claves: Caducidad, procedimiento administrativo sancionador, potestad, principio

de unidad.



Abstract

In recent years, the introduction in the sanctioning administrative procedure of a new figure
regarding the effects of time in law, called expiration, invites us to investigate its various
implications, such as the one referring to the time established for the application of expiration
in the TUO of the LPAG and the provision of this same norm so that in special regulations
pre-existing terms of maximum duration of the procedure can be applied, such as expiration
periods, when they are longer than the terms established in the common norm.Taking into
account the unity principle of the common administrative procedure, it is important to
establish whether the longer terms in special rules applicable as expiration violate the
principle of unity and if it confuses the nature and effects of both legal institutions (maximum
term of duration of the procedure and expiration), which are objectives of this research. The
detailed analysis should allow a proposal for regulatory modification to safeguard the rights
and guarantees of those administered, as well as the appropriate exercise of administrative
power for the effectiveness and efficiency of public administration.

Keywords: Expiration, sanctioning administrative procedure, power, principle of unity.



l. Introduccion

En el mes de diciembre del afio 2016 mediante decreto legislativo N° 1272, se introdujeron
diversas reformas y se incluyeron algunas instituciones novedosas en el procedimiento
administrativo, en especifico en la ley del procedimiento administrativo general,
constituyéndose por primera vez en nuestro pais la figura de caducidad en el procedimiento
administrativo sancionador, asi, como el principio de unidad del procedimiento
administrativo comdn, por consiguiente se establecieron principios y garantias comunes a
todo procedimiento administrativo, incluidos los procedimientos especiales.

Luego en la segunda sistematizaciéon normativa de las normas del procedimiento
administrativo en el afio 2019, donde se recogen esencialmente las modificaciones
introducidas por el decreto legislativo N° 1454, coinciden en el reconocimiento del
procedimiento administrativo ademas de general, en lo que respecta a principios y garantias
procedimentales como procedimiento comun, aunado a la primigenia introduccion de la
figura de la caducidad del procedimiento administrativo sancionador.

Justamente en lo que respecta al procedimiento administrativo sancionador, en particular
a la figura de la caducidad del procedimiento, llama la atencién, para fines de esta
investigacion el segundo parrafo del considerando 1 del articulo 259° del TUO de la Ley N°
27444 aprobado por D.S. N° 004-2019-JUS, el que expresamente cita: “cuando conforme a
ley las entidades cuenten con un plazo mayor para resolver la caducidad operara al
vencimiento de este”.

La expresion normativa destacada en el parrafo que precede preside al primer parrafo del
articulo en cuestion que sefiala como plazo de caducidad 09 meses desde la notificacion de
imputacion de cargos o tres meses mas, siempre que se emita una resolucion justificada
sustentando la ampliacién del plazo antes de su vencimiento.

La oportunidad de plazos mayores en normas con jerarquia de ley, para duracion de
procedimientos administrativos de determinadas entidades, a los cuales se le asigne los
efectos de la caducidad y se provea una mayor amplitud de duracién del procedimiento en
desmedro del ciudadano, y en contradiccion con el principio de unidad del procedimiento

que a la letra del articulo 11 del titulo preliminar del TUO de la Ley N° 27444 aprobado por



Decreto supremo N° 004-2019-JUS, establece “que los principios y garantias del
procedimiento administrativo son normas comunes para todos los procedimientos en
ejercicio de la actuacién administrativa del estado, incluso para procedimientos especiales,
y mas aun impidiendo esta disposicion de forma expresa que por leyes especiales se creen
condiciones menos favorables para los administrados que las establecidas en la norma
coman, Ley N° 274447, resulta ser posiblemente una contradiccion en la regulacion
legislativa.

Por consiguiente, resulta relevante para el derecho administrativo, discernir la posible
contradiccién legislativa de la figura de la caducidad, frente al principio de unidad del
procedimiento administrativo, y mas adn la confusion doctrinaria y legislativa entre la figura
del plazo total de duracion del procedimiento y la caducidad, que no tienen el mismo sentido,
y que ademds poseen naturaleza y efectos diferentes. En efecto la figura del plazo total de
duracion del procedimiento se encuentra regulada en el articulo 151° del TUO de laLey N°
27444 — Ley del procedimiento administrativo general, aprobada por D.S. N° 004- 2019-
JUS, donde claramente se establece que el vencimiento del plazo no impide a la autoridad
competente a resolver, en tanto no posea por ley un efecto perentorio.

Siendo asi, en esta investigacion se busca discernir la contradiccion en la regulacién
legislativa, que ademas trae a confusion las figuras del plazo maximo de duracion de un
procedimiento y la caducidad, en la medida que estas figuras procedimentales y principios
de la potestad sancionadora, son fundamentales para que el despliegue de dicha potestad de
la administracion publica en el Pert se concretice en el pleno respeto de las garantias minimas
que le asisten a un ciudadano (administrado en términos de la Ley N° 27444), tutelando una
correcta limitacion del poder publico en un debido procedimiento administrativo y
desterrando supuestos de indefension ciudadana.

Ahora bien, el derecho administrativo es el ordenamiento juridico de la administracion
publica, y en términos del jurista Antonio Abrufia Puyol en su libro “delimitacion juridica
de la administracion puablica en el ordenamiento juridico peruano”, conceptualiza a la
administracion publica, como “una organizacion del poder publico que actia con potestad
administrativa” y en el contexto de ser un poder publico se le aplican elementos, como el

del fin publico y su servicio objetivo a los intereses generales.



En efecto, para la satisfaccion de los intereses generales la administracion pablica genera
relaciones juridicas con los ciudadanos y ejerce diversos tipos de potestades por imperio de
la ley, entre las que se encuentra la potestad sancionadora.

Precisamente en el ejercicio de la potestad sancionadora, el fin en si mismo no es la
sancién, la cual en realidad es un medio, para crear un entorno de correcto funcionamiento
de la administracion publica generando mayor eficacia, sin embargo, el ejercicio de esta
potestad por la administracion publica (potestad sancionadora) conlleva el despliegue del
derecho punitivo, en su modalidad de derecho administrativo sancionador, siendo una
potestad represiva y sobre todo restrictiva, en este Gltimo aspecto. Al ser restrictiva recae
directamente sobre los derechos de los ciudadanos y/o administrados, afectando incluso el
patrimonio(multas), el ejercicio de determinadas actividades (clausura de establecimientos
comerciales).

Entonces la limitacion de derechos de un ciudadano y/o administrado requiere especial
cuidado en el ejercicio de la potestad sancionadora, respecto de las garantias minimas,
como el debido procedimiento, méas aun si precisamente el derecho administrativo al nacer
(al menos en el sistema europeo continental) con la revolucién francesa, fue precisamente
en respuesta al absolutismo, la concentracion del poder y la tirania o el abuso del poder,
evidentemente los destinatarios de la tirania o el abuso del poder eran los ciudadanos, por
lo cual la regulacion de las diversas actividades de la administracion publica y el despliegue
de sus potestades, en esta investigacion en particular, la potestad sancionadora, ha de
preocuparse y procurar no solo la limitacion del poder, sino la salvaguarda de los derechos
y garantias del ciudadano, sobre quien recae la regulacion del derecho administrativo, pues
la satisfaccion del interés general necesariamente abarca al individuo.

Asi, pues, la caducidad como figura procedimental del procedimiento administrativo
recientemente introducida en nuestro ordenamiento a criterio de la doctrina de derecho
comparado, en especial la espafiola, de la cual se ha replicado ese instituto en nuestra
legislacion, establece Alfredo de Diego Diez en su obra sobre el tratamiento y efectos de la
caducidad en el procedimiento sancionador, que uno de los valores esenciales de la caducidad
es la proteccion del ciudadano frente a la actuacion administrativa o dicho de otra forma que
la caducidad esta al servicio del ciudadano y no de la actuacion expeditivade la

administracion publica.
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Cabe formular entonces la interrogante ¢Por qué la oportunidad de plazos mayores de
caducidad en normas especiales vulneraria el principio de unidad del procedimiento
administrativo comun?

Teniendo en cuenta la pregunta planteada , se realiz6 la siguiente hipétesis: Si, la
caducidad es una figura procedimental creada esencialmente para la proteccion de los
derechos y garantias del ciudadano, limitando la duracion temporal del procedimiento
sancionador, limite que debe estar acorde a los principios y garantias comunes, entonces
condiciones menos favorables en normas especiales, como plazos mayores al establecido en
la norma comun vulnerarian el principio de unidad del procedimiento administrativo comun.

Por tanto, esta investigacion se realiza para resolver si la aplicacion de plazos mayores
de caducidad en normas especiales vulnera el principio de unidad del procedimiento
administrativo comun.

Al mismo tiempo, se han planteado como objetivos especificos los siguientes: Identificar
si la oportunidad de plazos mayores para la caducidad a partir de plazos maximos
preexistentes de duracion de procedimientos administrativos especiales, afecta la proteccion
del ciudadano frente a la actuacion administrativa y explicar si la regulacion vigente de la
caducidad que permite que los plazos maximos de duracion del procedimiento administrativo
se apliguen como plazos de caducidad en normas especiales, confunde la naturaleza y efectos
de la caducidad y la figura del plazo maximo de duracion del procedimiento, concluyendo
con la fundamentacion de una propuesta de modificacionnormativa del segundo parrafo del
articulo 259° del TUO de la Ley N° 27444, para no vulnerar los derechos de los
administrados.

Finalmente, esta investigacion adquiere importancia actual por la reciente incorporacién
de la caducidad en el procedimiento administrativo sancionador en el Perl y la necesidad que
la doctrina y la legislacion se enfoquen desde sus respectivas competencias en perfeccionar
la regulacién de la caducidad en beneficio de los derechos y garantias del ciudadanoy de la

eficacia de la administracion publica.
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I1. Revision de literatura:
2.1. Antecedentes.

En lo que corresponde a la presente investigacion, se tienen en consideracion lostrabajos
precedentes respecto a tesis de licenciatura y posgrado que guardan relacién con el eje
tematico, con la finalidad de coadyuvar en los resultados y objetivos planteados.

Como primer antecedente de esta investigacion tenemos la tesis presentada por Marite
Vargas Guaylupo (2021), titulada “La caducidad en los procedimientos administrativos
sancionadores”, la misma que fue sustentada en la Universidad de Piura (UDEP), para optar
el titulo de abogada.

En el desarrollo de la investigacion citada en el parrafo que precede se analiza la caducidad
desde una perspectiva diversa, empezando por sus origenes en el derecho civil, asi como su
evolucion e insercion en el derecho administrativo, asi mismo se estudia sobre los tres
principales tipos de caducidad, haciendo énfasis en particular en la caducidad del
procedimiento administrativo sancionador, conocida como caducidad perencion por suefecto
extintivo del procedimiento.

La investigacion referenciada como antecedente, trata de abarcar todos los aspectos
relevantes de la caducidad a partir de su incorporacion en nuestra ley del procedimiento
administrativo general, analizando no solo los aspectos mencionados en el anterior parrafo
sino también, sobre las semejanzas y diferencias entre la caducidad perencion y la
prescripcion del procedimiento administrativo sancionador, la caducidad en el procedimiento
administrativo sancionador de oficio y el abandono del procedimiento en un procedimiento
administrativo que se inicia por interés de un particular, como es el caso de los
procedimientos administrativos trilaterales en Indecopi, por proteccion al consumidor por
citar un ejemplo, la utilizacion de los medios probatorios de un procedimiento caducadoen
un nuevo procedimiento administrativo sancionador, las medidas cautelares, el aparente
conflicto entre el reinicio de un procedimiento caducado y el principio del Non bis in idem,
asi, como la incidencia de la regulacion de la caducidad en los procedimientos
administrativos sancionadores especiales (OEFA; OSINERGMIN, OSIPTEL, OSCE),

teniendo en consideracién que antes de la caducidad estos procedimientos administrativos
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sancionadores solo ostentaban por imperio de la ley, plazos maximos de duracion del
procedimiento, sin efecto extintivo.

La autora de la investigacion en referencia hace mencién que la figura de la caducidad
en el contexto historico no ha tenido el protagonismo de la figura de la prescripcion,
circunstancia que en conclusién de su tesis atribuye a la pluralidad de conceptos o acepciones
que se le atribuye a la caducidad y que genera la imposibilidad ante los tres tipos de
caducidad de establecer un concepto univoco.

Respecto de la caducidad y de la prescripcion, sefiala que son dos institutos juridicos
que tienen un efectos extintivo, siendo la prescripcion una figura con mayor trascendencia
histdrica, y en conclusion, ambas no son incompatibles pues actGan sobre objetos diferentes,
mientras la caducidad actta sobre la extincion del procedimiento administrativo sancionador,
la prescripcién extingue el ejercicio de la potestad sancionadora, lo cual explica la posibilidad
de reiniciar un procedimiento caduco si ain no se ha prescrito.

Sobre el planteamiento de la investigacion en referencia, en cuanto a asumir que en el
supuesto que un administrado pese al cumplimiento del plazo de caducidad y la ausencia de
declaracion de oficio de la administracion publica, no requiera de parte que se declare la
misma, podria interpretarse como una aceptacion tacita del administrado respecto a la
continuacion del procedimiento, siendo valida una posible resolucién sancionadora, laautora
indica que eso no es posible atendiendo a que nuestra regulaciéon le ha concedido a la
caducidad un aplicacion automatica, es decir opera una vez cumplido el plazo con o sin
pronunciamiento de la autoridad competente respecto a su configuracién, quedando su
aplicacion fuera de la voluntad del administrado.

Sobre la caducidad y el abandono del procedimiento sefiala que en realidad ambas figuras
son caducidad, pues tienen los mismos efectos, con la uUnica diferencia que la caducidad
perencion en sentido estricto opera en los procedimientos de oficio y el abandono del
procedimiento en los procedimientos con interés de un tercero particular, en ambas figuras
hay un efecto extintivo del procedimiento.

Finalmente, el aspecto de la investigacion de la autora que abarca en parte y no con el
mismo objeto de investigacion o enfoque, la problematica planteada en mi investigacion es

la referida a la incidencia de la regulacién de la caducidad perencion en la ley del
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procedimiento administrativo general y su implicancia en algunos procedimientos
administrativos especiales.

En detalle sobre este Gltimo aspecto la autora de la investigacién que esta siendo citada y
descrita en este texto, ha formulado una revision de varios procedimientos administrativos
sancionadores especiales, expresamente los siguientes: OSINERGMIN, OEFA, SUNASS,
OSIPTEL Y OSCE, enfocandose en la regulacién especifica que han adoptado respecto de
sus procedimientos administrativos sancionadores en mérito a las reformas introducidas en
la ley del procedimiento administrativo general, especialmente respecto de la figura de la
caducidad. Es asi que durante el desarrollo de su investigacion en este punto, abarca
sutilmente que las entidades antes mencionadas en sus procedimientos administrativos
sancionadores especiales contaban con plazos maximos de duraciéon del procedimiento
conforme al articulo 151.3 de la ley del procedimiento administrativo general, en algunos
casos eran plazos de 180 dias habiles y en otros hasta de 270 dias habiles, sin embargo
estos plazos no tenian efecto extintivo del procedimiento, al contrario, la autoridad
administrativa mantenia la obligacidn de resolver, pues no se imponia nulidad a lo resuelto
vencido el plazo.

En este punto la autora de la investigacion en referencia concluye que respecto a
OSINERGMIN ha incluido en su procedimiento sancionador especial, por via reglamentaria,
la caducidad tal cual ha sido regulada en la ley del procedimiento administrativo general, asi
mismo concluye que OEFA, SUNASS Y OSIPTEL no habian incluido nada al respecto,
siendo su proceder el de aplicar supletoriamente lo dispuesto sobre caducidad en la ley del
procedimiento administrativo general, rescatando que si hace una observacion sobre la
posicion del OSCE sobre la caducidad, indicando que el OSCE excluye en el reglamento de
la ley de contrataciones con el estado de forma expresa la aplicacion de los supuestos de
caducidad, lo cual ha criterio de la autora es una deficiencia de la norma reglamentaria del
OSCE y no enerva la aplicacion supletoria de la Ley del procedimiento administrativo
general respecto a la caducidad, al no haber un plazo diferente en una norma legal especial.

Cabe precisar que la investigacion que realizo se centra en dos aspectos fundamentales, el
primero en relacién al principio de unidad del procedimiento, en cuanto principios y garantias

comunes establecidos en la ley del procedimiento administrativo general, con la

14



salvedad que no pueden establecerse condiciones menos favorables incluso en normas
especiales, en referencia al segundo parrafo del articulo 259° de la ley del procedimiento
administrativo general que permite que las entidades que cuenten con plazo mayores de
duracion del procedimiento por ley, apliquen este plazo para la caducidad, sobre este punto
la investigacion citada en referencia no cuenta con una situacién problematica, y el segundo
punto es sobre la confusion conceptual que a partir del segundo parrafo del articulo 259° de
la ley del procedimiento administrativo general se genera entre la figura de la caducidad
perencion y el plazo méximo de duracion del procedimiento, sobre este aspecto la
investigacion citada en referencia trata el tema de manera general al explicar la incidencia de
la regulacion de la caducidad en los procedimientos administrativos especiales, sin embargo,
no forma parte de sus conclusiones y su enfoque no engarza estas figuras con el segundo
parrafo del articulo 259° como se pretende en esta investigacion.

Del mismo modo se presenta como antecedente de esta investigacion la tesis presentada
por Ronny Jeanpierre del Valle Merino, titulada “La caducidad administrativa del
procedimiento sancionador frente al principio de interdiccion de la arbitrariedad” (2020),
para optar el titulo de abogado por la Universidad Catdlica “Santo Toribio de Mogrovejo”.

En el desarrollo de la investigacion citada se advierte claramente que el autor ha
delimitado de forma normativa su investigacion, en especifico al cuarto parrafo del articulo
259° del TUO de la Ley N° 27444 aprobado por D.S. N° 004-2019-JUS, parrafo en el cual
el legislador ha contemplado la oportunidad que la autoridad administrativa competente
evalle la apertura de un nuevo procedimiento administrativo una vez caducado el anterior y
siempre gque no hubiera prescrito la potestad de sancion.

En ese contexto la investigacion se centra en identificar si la oportunidad de iniciar nuevos
procedimientos administrativos sancionadores, pese a haber caducado el procedimiento
anterior, constituye una afectacion del principio de interdiccion de la arbitrariedad, asi, como
del principio del non bis in idem y las implicancias de la facultad discrecional otorgada por
el legislador a la administracion puablica sobre la evaluacion de iniciar un nuevo

procedimiento administrativo, sin establecer un limite de oportunidades dereinicio.
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En el desarrollo de su contenido, ha establecido el concepto de la caducidad, del principio
de interdiccion de la arbitrariedad, equiparandolo a una prohibicion de antijuridicidad, del ne
bis in idem y de la discrecionalidad administrativa.

Sobre la caducidad ha detallado que se puede definir como la causa que va a originar la
terminacion anormal y anticipada de un proceso, debido a una fase de inactividad de los
sujetos que ocasiona que el plazo establecido para su culminacion se venza.

Respecto al principio de interdiccion de la arbitrariedad lo define como la prohibicion de
todo poder ejercitado de manera arbitraria, siendo una limitacion para todo poder ejercido
por la administracion publica.

En sus conclusiones, atendiendo a la situacion problematica, establece que en definitiva
la actual regulacion del parrafo cuarto del articulo 259° del TUO de la Ley N° 27444
aprobado por D.S. N° 004-2019-JUS, tal cual estd regulado establece una facultad
discrecional a favor de la autoridad competente para determinar el inicio de un nuevo
procedimiento administrativo sancionador, luego de caducado uno anterior, discrecionalidad
que a criterio del autor afecta el principio del ne bis in idem y en consecuencia puede
constituir actos arbitrarios, en la medida que la norma no ha precisado cuantitativamente las
oportunidades de apertura de nuevos procedimientos sancionadores ante la caducidad, lo que
ademas afecta el principio de seguridad juridica.

En lo que corresponde al non bis in idem, sefiala que desde su perspectiva y como
resultado de su investigacion, hay una afectacion en la vertiente formal del mismo, o en su
variante procesal, atendiendo a que no debe ser interpretado como la prohibicion deapertura
de dos procedimientos cuando ya hubo cosa decidida, pues la norma simplemente establece
la prohibicion de no ser procesado dos veces por los mismos hechos, sujeto y fundamento,
sin poner como condicion expresa el que ya hubiera existido un pronunciamiento sobre el
fondo (cosa decidida).

Como se puede apreciar la segunda y ultima investigacion referenciada, sobre la caducidad
del procedimiento administrativo sancionador, deja claro, que la situacion problematica, con
la investigacion que realizo difiere esencialmente, pues en ambas el temageneral es la
caducidad, pero en la presente investigacion la situacion problemaética gira en torno al posible
conflicto entre el segundo parrafo del articulo 259° del TUO de la Ley N° 27444, aprobado
por D.S. N° 004-2019-JUS y el articulo 11 del titulo preliminar del mismo
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cuerpo normativo, entre el principio de unidad del procedimiento administrativo comin y la
oportunidad de equiparar los plazos maximos de duracion de procedimientos administrativos
especiales a plazos de caducidad, cuando estos plazos de duracién sean superiores al
establecido en la norma comun, en cambio la situacion problematica de la investigacion
referenciada es respecto al cuarto parrafo del articulo 259° del TUO de la ley N° 27444, en
especifico sobre la transgresion del principio de interdiccion de la arbitrariedad y ne bis in
idem ante la apertura de nuevos procedimientos administrativos sancionadores, luego de
materializada la caducidad y en tanto no hubiere prescrito lapotestad de sancion.

Como tercer antecedente esta la tesis presentada por Chiclla Velasquez, Deyra Medalit,
titulada “El principio de Non bis in idem y la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador, Lima, 2018, para optar el titulo de abogada por la Universidad César Vallejo.

La investigacion mencionada, desarrolla la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador, especificamente respecto del principio de Non bis in idem, como sabemos,
este principio del procedimiento sancionador tiene dos variantes, una variante sustantiva,
respecto de no ser sancionado dos veces cuando se cumple la triple identidad (sujeto, hecho

y fundamento) y una variante procedimental que implica no ser procesado dos veces
cuando se cumple la triple identidad.

La investigacion en referencia se enfoca en la variante procedimental del Non bis in idem,
detallando en sus conclusiones que la caducidad del procedimiento administrativo
sancionador transgrede el principio de Non bis in idem, al permitir que se reinicie un
procedimiento administrativo caducado, cuando se cumple la triple identidad y genera
inseguridad juridica en los administrados. Asi mismo establece que la caducidad no favorece
al administrado, al contrario, transgrede una serie de derechos y principios, como el principio
de celeridad, plazo razonable y seguridad juridica. Finalmente sefiala como propuesta la
derogacion plena del articulo 259° del TUO de la LPAG.

Como se puede verificar la investigacion mencionada no coincide en esencia, con la cual
realizo en este trabajo, al igual que en las anteriores, hay coincidencia respecto a lacaducidad,
pero el enfoque es diferente, pues en este caso es la caducidad frente al principiode Non bis

in idem, y en mi investigacion es en concreto el sequndo parrafo del articulo
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259° del TUO de la LPAG, sobre los plazos maximos de duracion del procedimiento como
plazos de caducidad, frente al principio de unidad del procedimiento administrativo comadn.
Como cuarto antecedente esta el trabajo académico presentado por Alberth Steve
Monzén Gonzalez, titulado “Los efectos de aperturar procedimientos sancionadores
caducados” para optar el titulo de segunda especialidad en derecho administrativo por la
“Pontificia Universidad Catélica del Pera” (PUCP).

La investigacion antes mencionada enfoca la caducidad en referencia a la oportunidad de
reiniciar procedimientos administrativos sancionadores ya caducados, en el desarrollo de la
investigacion se advierte que al igual que en la tesis de la UCV citada, el trabajo se enfoca
en el conflicto entre la caducidad y el principio de Non bis in idem y la arbitrariedad de la
administracion publica.

Esta investigacion también se centra en la variante procedimental del Non bis in idem, y
concluye sefialando que de acuerdo a la interpretacién actual (en referencia al afio 2018 en
que se aprobd este trabajo) la posicion del Tribunal Constitucional peruano respecto a la
figura del Non bis in idem, es estricta en acentuar que para la configuracion del Non bis in
idem debe existir un pronunciamiento con calidad de cosa juzgada, o cosa decidida en la
via administrativa, es decir un pronunciamiento sobre el fondo.

La investigacion detalla que, en el disefio actual de la caducidad al ser una figura
estrictamente legal y procedimental, no se da el contexto de resolucion sobre el fondo, razon
por la cual, en el esquema constitucional peruano actual, no habria colision entre el Non bis
in idem y la caducidad, respecto a la oportunidad de reiniciar procedimientos ya caducados.

Sin embargo, el autor, precisa que discrepa de la posicion del Tribunal Constitucional
peruano, debido a que en la variante procedimental del Non bis in idem, lo que interesa no
es si existe un pronunciamiento con calidad de cosa juzgada o decidida, sino, la imposibilidad
de procesar dos veces a un mismos sujeto, por los mismos hechos y fundamento, por lo cual,
a su entender hay una actuacion arbitraria de la administracién puablica al reiniciar el
procedimiento ya caducado afectando ademas el Non bis in idem.

Conviene precisar, aunque es evidente, que esta investigacion difiere en el objeto
especifico, de la investigacion que realizo, con coincidencia en la caducidad, pero con un

enfoque diferente, tratdndose de la caducidad ante el Non bis in idem y en este trabajo se
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trata de la caducidad frente al principio de unidad del procedimiento administrativo comdn,
es decir aqui no se investiga la posibilidad de iniciar nuevos procedimientos ya caducados
con triple identidad, sino del aparente conflicto entre los plazos maximos de duracion de
procedimientos equiparados a plazos de caducidad frente al principio de unidad del
procedimiento administrativo coman.

Como quinto antecedente esta el trabajo de investigacion aprobado el 10 de marzo del
2020, realizado por Oscar Alejos Guzman de la “Universidad Nacional Mayor de San
Marcos”, publicado en la revista “Derecho & Sociedad” N° 54, 413 — 428, el cual aborda la
caducidad desde una perspectiva multiple.

En la investigacion referenciada se aborda la caducidad en los distintos aspectos que de
su regulacion y estudio se suscitan, su naturaleza juridica, la posibilidad de iniciar un nuevo
procedimiento caducado, la utilizacion de los medios probatorios del procedimiento
caducado, la prolongacion de las medidas cautelares o provisionales dispuestas en el
procedimiento caducado hasta tres meses después de su caducidad, la posibilidad de excluir
de la caducidad a los procedimientos administrativos sancionadores especiales, haciendo un
tratamiento especifico del reglamento del OSCE sobre su procedimiento sancionador, e
incluso el plazo de caducidad establecido en el TUO de la LPAG.

Es importante rescatar de esta investigacion que busca analizar como las administraciones
publicas vienen interpretando la caducidad, y parte de un andlisis o interpretacion finalista
de la norma, haciendo hincapié en el doble fundamento de la caducidad, por un lado la
caducidad esté en respaldo del principio de seguridad juridica a favor del administrado, quien
tiene derecho a conocer y enfrentar un procedimiento administrativo sancionador dentro de
un periodo de tiempo determinado por la ley, contexto en el cual la caducidad actia como
una garantia para el ciudadano, y por otro lado la caducidad actia como una carga para la
administracion publica compeliéndola a actuarde manera eficaz, para lograr un resultado
eficiente en el periodo de tiempo que tiene para desarrollar el procedimiento.

Asimismo, la investigacion citada destaca que no es posible por norma especial excluir a
ninguna administracion publica de la aplicacion de la caducidad perentoria, haciendo especial
referencia al procedimiento sancionador del OSCE, el cual por via reglamentaria y sin ningun

sustento se excluye de la caducidad.
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Un punto importante a destacar, aunque no lo considera en sus conclusiones, pero si en
el cuerpo o contenido de la investigacion, es que en el acapite 5 al desarrollar la regulacion
de la caducidad en la ley del procedimiento administrativo general, el autor sefiala que el
plazo de 09 meses y 03 adicionales, siempre que se fundamente, es un plazo por defecto, es
decir siempre que no exista un plazo diferente en una norma especial y de jerarquia normativa
de ley, destaco este aspecto porque conlleva una aproximacion al objeto de la investigacion
que realizo, claro el autor en mencion, no ha profundizado sobre ese aspecto, no detalla por
ejemplo si el plazo diferente o por defecto que se pueda regular en norma especial es un plazo
mayor o menor que el consignado en el TUO de la LPAG, tampoco precisa si ese plazo puede
ser fijado con posterioridad a la aprobacion de la figura de la caducidad o es el plazo que en
normas especiales ya existia antes de la caducidad y que la norma permite hacer uso como
plazo de caducidad, solo cuando ese plazo es mayor al fijado en el TUO de la LPAG, mucho
menos se analiza el posible conflicto con el principio de unidad del procedimiento

administrativo comun, como si se hara en esta investigacion.

2.2. Bases Teoricas

A continuacion, desarrollaremos los referentes teéricos que serviran de contenido en esta
investigacion, como fuente de informacion, con el objetivo de establecer si la oportunidad de
plazos mayores de caducidad en normas especiales vulnera el principio de unidad del
procedimiento administrativo comun, identificar si afecta la proteccion del ciudadano frente
a la actuacion administrativa y si la regulacion vigente que permite aplicar plazos totales de
duracion del procedimiento como plazos de caducidad confunde la naturaleza y efectos de

ambas figuras juridicas.

2.2.1. ADMINISTRACION PUBLICA

Antes de estructurar la definicion de administracion pablica, en especial la que atafie entre
las multiples que existen dependiendo de las diversas teorias dogmaticas e incluso de la teoria
que esencialmente acoge nuestro ordenamiento juridico, para luego abordar la posicion que
se asume en esta investigacion, se hace necesario conocer el origen historico, aunque de

manera sucinta de la administracion publica.
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La intencion de abordar previamente el origen historico es permitirle al lector de la
investigacion, una vision de los antecedentes que dieron origen a la administracion pablica,
tal como la entendemos en la actualidad y se permita verificar la conciencia histérica de
algunos aspectos de la regulacion juridica administrativa, en especial ligados al objeto de la
presente investigacion.

No cabe duda, y por ende es practicamente unanime la descripcion por diversos autores
de derecho administrativo respecto al origen de la administracion puablica tal como la
entendemos actualmente y en consecuencia del derecho administrativo, en la revolucion
francesa forjada en el afio 1789, asi lo advierte Eduardo Garcia de Enterria, Alfonso Santa
Maria Pastor, José Maria Boquera Oliver, entre otros.

En el libro “las transformaciones de la justicia administrativa” de Eduardo Garcia de
Enterria, se expresa con toda claridad, como su titulo lo indica la evolucion histérica de la
justicia administrativa, desde luego, como ya se ha indicado se pone en relieve el origen
primigenio en la revolucion francesa que tuvo lugar en 1789 y que surgid en respuesta a la
monarquia absolutista que oprimia a la sociedad de aquel entonces.

Se entiende asi, que el poder publico antes de la revolucion francesa se concentraba en el
monarca, quien tenia la concentracién total del poder, dicho de otra forma, el absolutismo
del poder, y asi, sin mayor control ni sometimiento a la voluntad popular a traves de la
constitucion y la ley, existia un tirano, que, al concentrar todo el poder en una persona,
constantemente actuaba con arbitrariedad en desmedro de los derechos fundamentales o
humanos de los ciudadanos.

Cabe precisar que los principales preceptos de la revolucion francesa se materializaron
inicialmente en la declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano del mismo afio
1789, defendiendo esencialmente la libertad humana y el sometimiento de gobernantes y
gobernados a la ley, como claro mecanismo de control de la arbitrariedad de la
administracion publica y respeto por los derechos fundamentales del ciudadano.

Luego de esta sucinta vision historica sobre el origen de la vision actual de la
administracion publica y el derecho administrativo, queda claro que el objetivo fue crear una
administracion publica dependiente de un poder pablico sometido a un limite que tiene origen
en un poder del pueblo constituyente (constitucién politica) y constituido (creacion de leyes

en sentido estricto por el poder legislativo), de tal forma que el ejercicio de las

21



diversas potestades que a través del poder publico (estado) le sean conferidas a las diversas
administraciones publicas, estén sometidas siempre al limite de la constitucion vy la ley, para
gestionar el interés publico de los ciudadanos con eficiencia y eficacia, y en pleno respeto a
sus derechos fundamentales, desterrando la arbitrariedad de la administracion puablica y
cumpliendo siempre el principio de legalidad junto a los principios y garantias minimas o
esenciales que le corresponden a todo ciudadano por su condicion de dignidad humana.

De esta forma en esta investigacion la figura de la caducidad y el principio de unidad del
procedimiento administrativo comun, estan inmersos en el contexto del ejercicio de una de
las potestades de la administracion publica conferidas por ley, la cual es la potestad
sancionadora, atribuida a partir de las disposiciones del TUO de la Ley N° 27444- Ley del
procedimiento administrativo general, aprobado por D.S. N° 004-2019-JUS (en adelante
TUO de la LPAG), a todas las administraciones publicas peruanas, con las precisiones que
en su normativa especial ostenten.

La vision es clara, se trata de verificar que cualquier figura o instituto juridico de derecho
administrativo sancionador, o la aplicacion de cualquier principio o garantia se enmarque
dentro de la finalidad de la administracion publica y su regulacion, es decir que permita la
realizacién de la finalidad pablica para el interés general con eficacia y eficiencia, pero en
pleno respeto de los derechos y garantias comunes que nuestra legislacion comun vigente
exige y tutela para los ciudadanos o administrados en terminosde nuestra ley.

Del universo de conceptos actuales sobre la administracion publica, como el que acoge
nuestra ley del procedimiento administrativo general, sin ensayar una definicion o
conceptualizacion expresa, en la teoria funcionalista, se infiere que la administracion pablica
son todos los organismos que ejercen funciones administrativas de derecho publico,sin
importar su variante subjetiva, es decir su origen o constitucién como organismo, por lo cual
engarzan en esta definicion incluso entes de derecho privado. Uno de los principales
defensores de esta teoria en nuestro pais es el jurista Juan Carlos Morén Urbina, quien ensaya
una definicion similar a la esbozada (no textualmente transcrita), en su libro comentarios a
la ley del procedimiento administrativo general, sin embargo, para efectos de esta

investigacion asumo como conceptualizacion apropiada, la esgrimida por el jurista y
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doctor en derecho Antonio Abrufia Puyol en su libro delimitacion juridica de la de
administracion publica en el ordenamiento peruano.

El autor antes mencionado, del cual se asume su posicion respecto a la administracion
publica peruana, es claro en detallar que, aunque lo exprese de modo diferente sigue el
concepto del autor espafiol José Luis Martinez Lopez Mufiiz, conceptualizando asi, que la
administracion publica es una organizacion del poder publico que actia con potestad
administrativa. En el mismo sentido que el Dr. Antonio Abruiia Puyol, y partiendo de su
concepto como base, en coherencia con la fundamentacion histdrica relatada en los primeros
parrafos de este acapite, me permito ensayar un concepto propio, pero enmarcado en lamisma
linea que la interpretacion historica y actual del autor con quien asiento el acierto de su
expresion de administracion publica.

Siendo asi, en esta investigacion se ensaya el concepto de administracién publica como
el conjunto coherente de personas y bienes que en atribucion del poder publico se estructuran
con una nomenclatura determinada por ley, para el ejercicio de potestades administrativas
que le permitan el cumplimiento eficaz y eficiente de su finalidad publica en el interés
general, con pleno respeto de los derechos y garantias del ciudadano o para la proteccion del
ciudadano.

En esta definicion no se enmarca dentro del concepto de administracion publica, a las
personas juridicas de derecho privado aunque ejerzan funciones administrativas, ciertamente
no ahondaré en este aspecto, pues no es el objeto de la presente investigacion, yconsidero
suficiente mencionarlo, por una cuestion didactica, en cambio si es trascendentela expresion
poder publico, en la medida que no solo excluye a las personas juridicas de derecho privado,
y deja Unicamente a las personas juridicas creadas por ley, como administraciones publicas
especificas, sino, que inherente al poder publico estan la finalidad publica, el interés general,
la proteccion del ciudadano, y como se ha mencionado en parrafos que anteceden, todas las
instituciones juridicas creadas por ley deben ser no solo para el cumplimiento de los fines de
una administracién publica, sino también y por sobre todo para el ciudadano, finalmente la
administracion publica esta al servicio del ciudadano, esta referencia es en especial por la
aplicacion del plazo de caducidad del articulo 259° segundo parrafo del TUO de la LPAG,
en la medida que en esta investigacion se vera la aplicacion del principio de unidad del

procedimiento, como garantia comun del
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administrado, frente al establecimiento de plazos mayores de duracion del procedimiento,

como caducidad, en procedimientos administrativos sancionadores especiales.

2.2.2. PODER PUBLICO

Cabe precisar, respecto del poder publico, que ha sido parte de la conceptualizacion de
la administracion publica, y que en esta investigacion se aborda desde su perspectiva juridica,
aunque tiene un origen en la voluntad social.

En el libro “derecho administrativo” de Jos¢é Maria Boquera Oliver, en cita a Burdeau,
sefiala: “el poder es una fuerza nacida de la voluntad social, destinada a dirigir a un grupo
en la consecucién de un bien comun y con la capacidad de imponer a los miembros de ese
grupo la actitud que ella ordene”.

En términos juridicos se puede definir al poder publico como la capacidad exclusiva de
imponer unilateralmente su voluntad para producir efectos juridicos, como derechos y
obligaciones en aras del bien comin o de un interés general, incluso limitando validamente
derechos privados, cuando la ley lo permite, y es necesario para un interés publico, pudiendo
imponerse incluso coactivamente y materializdndose en potestades administrativas, las
cuales son especificas de las competencias de cada administracion publica.

En buena cuenta como las administraciones publicas son diversas, no ostentan la plenitud
del poder publico, que, si lo ostenta el estado, sino que son participes por imperio de la ley y
a través de las potestades administrativas de la parte del poder publico que se estime
objetivamente necesaria y suficiente para el cumplimiento de los objetivos de una
determinada administracion publica.

Cuando se ha conceptualizado el poder publico, se ha utilizado el término exclusividad,
para excluir a lo privado, pues claramente el privado no puede ostentar un poder publico toda
vez que, si bien puede crear actos juridicos unilaterales, no puede imponerlos, requiere
siempre el asentimiento de la otra parte.

Nuevamente en concepto de poder publico, se asoma al igual que en el concepto de
administracion publica, el interés general, el bien comin, que por supuesto tiene como

destinatarios a los ciudadanos o administrados, y asi, es imposible prescindir de la
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preocupacion de la proteccion del ciudadano en cuanto a derechos y garantias, en cualquier
procedimiento de naturaleza administrativa, y mas aun en la aplicacion de mecanismos o
garantias temporales, resguardadas normativamente como Unicas e imposibles de ser menos
favorables para el ciudadano en cualquier procedimiento administrativo especial, como es

el caso de la caducidad perencion.

2.2.3. POTESTAD ADMINISTRATIVA

Ahora bien, sobre la potestad administrativa alguna idea ya se ha esbozado en los parrafos
del poder pablico, atendiendo a que son dependientes una de la otra, se puede advertir que el
poder publico no se atribuye a una administracion publica en su totalidad, sino en una parcela
que le asigna competencias especificas para el cumplimiento de los fines de esa
administracion publica.

La magistrada Alicia Esther Ortufio Rodriguez de nacionalidad espariola, al escribir sobre
la legitimacion frente al ejercicio del ius puniendi en el libro “derecho administrativo y
derecho penal: reconstruccion de los limites”, sefiala una definicion de la potestad
administrativa, como “la esfera de poder que ostentan las administraciones publicas dentro
de su ambito de competencias propias, el haz de facultades que ejercen frente a los sujetos
pasivos o destinatarios de la actuacion administrativa”.

Entonces se puede definir la potestad administrativa, como la capacidad especifica de
una administracion pablica determinada para ejercer competencias con una parcela de poder
que le ha sido conferida por ley, y que tiene como destinatarios a los ciudadanos o
administrados.

Se puede entender que el poder publico es mas amplio y general que la potestad
administrativa y que ademas esta Ultima puede entenderse como la materializacion del poder
publico en una administracion publica especifica, con competencias propias para el
cumplimiento de sus fines en beneficio del ciudadano, normalmente el ejercicio de una
potestad viene conferido por una norma habilitante que debe tener jerarquia normativa de
ley.

No es ocioso detallar que la potestad administrativa, también, se preocupa por losderechos

y garantias del ciudadano o por la proteccion de los mismos para el ciudadano, y
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aqui tenemos desde luego a la potestad administrativa sancionadora, que en el caso peruano
tiene su origen comun en el TUO de la LPAG, estimando que en esta investigacion la potestad
de sancion permita valorar por via interpretativa la proteccién del ciudadano, en el segundo
parrafo del articulo 259° del TUO de la LPAG, frente a la oportunidad contradictoria de
plazos de duracion del procedimiento mayores al de la norma comudn equiparados a los
efectos de una caducidad perencion.

También es trascendente el término potestad administrativa, en la medida que permite el
ejercicio de determinadas competencias a la administracion pablica, como es el ejercicio de
la potestad administrativa sancionadora, como se ha mencionado en el anterior parrafo, en
la cual se enmarca el objeto de esta investigacion respecto a la caducidad del procedimiento
administrativo sancionador, el principio de unidad del procedimiento y el plazo maximo de
duracién de un procedimiento sin efecto extintivo, potestad sancionadora que en todas sus
figuras debe estar adscrita al cumplimiento de sus fines, como es lograr un correcto
funcionamiento de la administracion publica, utilizando un medio en principio disuasivo,
luego represor, como es las sanciones administrativas, y precisamente en este punto de
limitacion o restriccion de derechos se acentla la necesidad del respeto y proteccion a los

derechos y garantias minimas del ciudadano.

2.24.LA CADUCIDAD

Este concepto resulta ser fundamental en el desarrollo de la presente investigacion de tal
forma que comenzaré por detallarlo en primer término conforme a la regulacion vigente en
nuestro TUO de la LPAG aprobado por D.S. N° 004-2019-JUS, ademas teniendo en
consideracién la amplitud de aspectos que se pueden abordar a partir de la caducidad, seré
enfatico en el tema relativo al objeto de la investigacion, debido a que esta investigacion no
pretende abordar todos los aspectos de la caducidad.

El articulo 259° del TUO de la LPAG aprobado por D.S. N° 004-2019-JUS, establece, en
los considerandos 1y 2 (atendiendo que los otros tres supuestos de la caducidad no son objeto
de esta investigacion)” El plazo para resolver los procedimientos sancionadores iniciados de
oficio es de nueve (9) meses contados desde la fecha de notificacion de la imputacion de

cargos. Este plazo puede ser ampliado de manera excepcional, como
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maximo por tres (3) meses, debiendo el dérgano competente emitir una resolucion
debidamente sustentada, justificando la ampliacion del plazo, previo a su vencimiento. La
caducidad administrativa no aplica al procedimiento recursivo. Cuando conforme a ley las
entidades cuenten con un plazo mayor para resolver la caducidad operara al
vencimiento de este. 2. Transcurrido el plazo maximo para resolver, sin que se notifique la
resolucion respectiva, se entiende automaticamente caducado administrativamente el
procedimiento y se procedera a su archivo.”

Como se puede ver en el parrafo anterior, Unicamente se han citado los dos parrafos del
considerando primero del articulo 259° y para efectos de didactica en la aplicacion de la
figura, el considerando segundo, hay tres considerandos mas que abordan distintos aspectos
de la caducidad, que, por la naturaleza de esta investigacion, no han sido considerados en su
transcripcion.

Se puede inferir desde el titulo de la caducidad, que el legislador ha contemplado en la
norma diferenciarla inmediatamente de la caducidad del proceso civil, al establecerla como
la caducidad administrativa del procedimiento administrativo sancionador, y ademas ha
buscado distinguirla de cualquier otra potestad administrativa que no sea la potestad
administrativa sancionadora.

A este proposito conviene citar la expresion que el legislador a previsto para la caducidad
en el codigo civil peruano, en el articulo 2003: “la caducidad extingue el derechoy la accién
correspondiente”. La caducidad en el proceso civil definitivamente tiene una doble funcion
extintiva, con incidencia sobre el derecho sustantivo y adjetivo, extingue el derecho mismo
y el mecanismo o0 accion procesal para exigir el derecho sustantivo, asi mismo, una vez
caduco el proceso, no hay oportunidad de iniciar un nuevo proceso civil sobre el mismo
derecho relativo a un sujeto determinado.

Incluso algln autor espafiol, como Fernando Lépez Ramoén, en un articulo sobre la
caducidad del procedimiento de oficio, publicado en la revista de administracion publica de
Madrid, hablan de la caducidad de la instancia en el derecho procesal, detallando que este
tipo de caducidad procesal tenia especial relevancia, cuando en el proceso espafiol,
generalmente prevalecia el principio de impulso de las partes, decayendo cuando se introdujo
y desarroll6 el principio de impulso de oficio del proceso, el objetivo de esta figura procesal

era sobre todo la oxigenacion de la carga procesal de archivos en sede
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judicial, en atencion a que esta figura podria compararse con la figura procesal del abandono
del proceso en el caso peruano, en sede judicial, figura que incluso actualmente es de
aplicacion en procedimientos administrativos sancionadores que no son de oficio, como es
el caso peruano de los denominados procedimientos administrativos trilaterales, principal por
procedimientos de proteccion al consumidor en Indecopi.

En sede administrativa se estudia hasta cuatro tipos de caducidad, sobre los cuales se
detallard brevemente, para ubicar el tipo de caducidad que interesa para la presente
investigacion, dejando en claro, que no es la caducidad del proceso civil peruano o la
caducidad de la instancia en términos espafioles para referenciar al abandono del proceso en
el Peru, tampoco la caducidad por abandono del procedimiento administrativo trilateral
(caducidad por inactividad del interesado), donde el inicio fue a solicitud de un particular,
por un derecho o interés particular.

Juan Carlos Moron Urbina, nos detalla en su libro “comentarios a la ley del procedimiento
administrativo general”, la existencia de cuatro acepciones de caducidad administrativa, las
cuales serian: caducidad de la accion; consiste en el establecimiento de un plazo especifico
para que la administracion publica inicie un procedimiento administrativo, lo cual implicaria
la imposibilidad de ejercitar la potestad administrativa de sancion. Asi mismo esta la
caducidad — carga, la misma que hace referencia a la imposibilidad del administrado de
ejercer un derecho, como es el caso de la contradiccion administrativa a través de la
interposicion de los recursos administrativos, para los cuales hay un plazo para su ejercicio,
no siendo factible interponerlos luego de ese plazo, por adquirir la condicién juridica de acto
firme. Luego se detalla la caducidad sancion, la cuales aplicada a las relaciones juridicas de
la administracion publica con los privados, cuando hay incumplimiento de obligaciones
derivadas de la prestacion de ciertos servicios, por contratos de concesion, por ejemplo.
Finalmente esta la caducidad perencién, la cual es objeto de la presente investigacion, y es
aplicada en especifico a los procedimientos administrativos sancionadores, produciendo un
efecto extintivo automatico sobre el procedimiento por el solo transcurso del plazo previsto
en la ley para su culminacion, sin estimar la etapa recursiva, y sin afectar la potestad

sancionadora en tanto no hubiera prescrito.
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Sobre el origen de la caducidad perencién en los procedimientos administrativos
sancionadores de oficio, en el caso de la legislacion peruana ha sido importado de la
legislacion espafiola, en la cual ya existia muchos afios atrds, en cambio en nuestro
ordenamiento juridico recién se incorpor6 a finales del afio 2016 con el decreto legislativo
N° 1272, y actualmente se mantiene vigente el TUO de la LPAG contenido el D.S. N° 004-
2019-JUS.

En el caso de la legislacion espafiola autores como Alfredo de Diego Diez, en su libro
tratamiento y efectos de la caducidad en el procedimiento sancionador, y Fernando L6pez
Ramon en su articulo “la caducidad del procedimiento de oficio”, coincidiendo en que la
caducidad se incorporo en el procedimiento administrativo a partir de la regulacion judicial
respecto del abandono del proceso por causas atribuibles al interesado, para posteriormente
en el caso espafiol en los afios 1889 establecerse en diversos reglamentos de los distintos
ministerios espafioles el archivo de los procedimientos que se mantenian paralizados por
cierto tiempo por inactividad del interesado.

Queda claro que en un primer momento la caducidad se reguld en la legislacion
administrativa espafiola, como una causa de extincion de los procedimientos administrativos
donde habia un tercero interesado, que quedaba incurso en inactividad por cierto tiempo,
entonces no se aplicaba a los procedimientos administrativos de oficio, entre ellos al
sancionador.

Recién en 1963 algun sector de la doctrina espafiola a través de juristas como Gonzéles
Pérez y Gonzéales Navarro, empezaron a reclamar desde el fuero académico la necesidad de
establecer una caducidad en los procedimientos de oficio, con es el caso de los
procedimientos administrativos sancionadores, preocupados por la afectacion o perjuicio al
administrado o ciudadano ante la prolongada inaccion de la administracion publica, que
afectaba la seguridad juridica, el derecho al plazo razonable que forma parte del debido
procedimiento, lo que perjudicaba al administrado.

Hasta ese entonces la inaccion de la administracion publica en los procedimientos
administrativos de oficio, como los sancionadores, tenia como Unica posible consecuencia,
la determinacion de responsabilidad administrativa disciplinaria en los servidores publicos
responsables, mas no impedia la resolucion del procedimiento aln fuera del plazo, pues no

estaba afecto a nulidad.
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Este ultimo es importante, pues mas adelante se vera, como en realidad, lo que existia en
ese entonces en los procedimientos de oficio, no era una caducidad perencion, como en la
actualidad, sino por el contrario un plazo total o maximo de duracién del procedimiento, pues
no tenia efecto extintivo y no estaba afecto a nulidad lo resuelto fuera del plazo.

Recién en el afio 1992, con la ley del procedimiento administrativo comun espafiola, se
introdujo la caducidad de los procedimientos iniciados de oficio en la legislacion espafiola.

Aproximadamente 24 afios después recién se introduce en el ordenamiento juridico
peruano la caducidad de los procedimientos administrativos de oficio, actualmente coexisten
en nuestra regulacién la caducidad en los procedimientos administrativos a instancia del
interesado, aunque no se llama propiamente caducidad, sino abandono del procedimiento y
se da esencialmente en los procedimientos administrativos trilaterales, como es el supuesto
de los procedimientos de proteccién al consumidor en Indecopi, también existe la figura del
plazo maximo de duracion del procedimiento que consta en el TUO de la LPAG, aprobado
por D.S. N° 004-2019-JUS, y que no es de aplicacion a los procedimientos administrativos
sancionadores y finalmente la caducidad perencion en el mismo texto normativo.

En torno a la justificacion de la existencia o regulacién de la caducidad perencion, los
autores espafioles como Alfonso Santa Maria Pastor, en su articulo sobre la caducidad del
procedimiento de oficio, sefiala que basicamente existen tres fundamentos; el principio de
igualdad, en la medida que si existen procedimientos donde se extingue y archiva el
procedimiento por inactividad del administrado bajo la figura del abandono delprocedimiento
en los procedimientos a instancia del interesado, entonces en los procedimientos
administrativos de oficio, también es equilibrado que la inactividad de la administracion
publica no perjudique el derecho del administrado a estar sometido a un debido
procedimiento en un plazo razonable, también esta el principio de seguridad juridica, en la
medida que el administrado padece un perjuicio y sufrimiento por estar sometido a un
procedimiento administrativo sin un plazo de finalizacion con efecto extintivo definido y
finalmente el principio de eficacia administrativa respecto del estricto cumplimiento de los
plazos legalmente establecidos en el procedimiento.

En el mismo sentido y parafraseando al igual que en el parrafo anterior, Alfredo de Diego

Diez, otro autor espafiol, en su libro tratamiento y efectos de la caducidad en el
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procedimiento sancionador, establece que la caducidad perencion se justifica en la necesidad
que el ciudadano no esté sometido a un procedimiento administrativo sancionador por un
periodo de tiempo indefinido, quedando desprotegido frente al transcurso del tiempo de la
actuacion administrativa, contrario censu, se justifica en la necesidad de proteccion al
ciudadano frente a la actuacion administrativa en un espacio de tiempo, por lo cual la
caducidad se constituye en una garantia temporal para la seguridad juridica y la interdiccion
de la arbitrariedad, en proteccién de los intereses generales, que tiene como destinatarios a
los ciudadanos y sus derechos fundamentales.

En buena cuenta la administracion publica en ejercicio de su potestad de sancion esta
facultada para incomodar la vida de los ciudadanos en aras de un interés publico, mediante
un procedimiento administrativo sancionador, pero a la vez el ciudadano tiene derecho que
se le garantice la temporalidad precisa e improrrogable de ese procedimiento.

Entonces se puede ensayar una definicion de caducidad, como una garantia procedimental
que opera automaticamente para finalizar el procedimiento administrativo sancionador en un
plazo determinado por ley, con efecto extintivo , que tiene como consecuencia el archivo del
procedimiento, y la nulidad de cualquier acto posterior a la concretizacion del plazo de
caducidad en aras de la proteccion del ciudadano frente a la persecucion administrativa de la
determinacion de la responsabilidad sancionadora en ejercicio de la misma potestad, sin
perjuicio de un nuevo procedimiento administrativo posterior a la caducidad siempre que no
hubiere prescrito.

Como se puede apreciar la caducidad desde su origen historico hasta su definicion, incluye
elementos que dejan claro, la tendencia o inclinacion de su existencia, sobre todo en
salvaguarda de los derechos de los ciudadanos, en consonancia con la definicion y origen
historico de la administracién publica, para limitar temporalmente la facultad de determinar
responsabilidades con consecuencia de carga o gravamen, que causen afliccion en el
ciudadano, lo que se conecta directamente con el objeto de esta investigacién, mas aun,
cuando el propio texto de la caducidad perencion de forma contradictoria a los intereses del
ciudadano, permite que los plazos maximos de duracién de un procedimiento, cuando sean
superiores al plazo de caducidad del TUO de la LPAG, se apliquen como plazo de caducidad

perencion, contraviniendo la propia naturaleza histérica de la caducidad.
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Es necesario comprender la naturaleza y efectos del plazo méaximo de duracion del
procedimiento administrativo, con la finalidad de discernir las implicancias en los ciudadanos
y en la administracion puablica, c