SANCION, REPOSICION E INDEMNIZACION COMO
CONSECUENCIAS AUTONOMAS DE LA INFRACCION
Jos¢ Antonio Tirado Barrera” ADMINISTRATIVA: UNA LECTURA A PARTIR DEL
ARTICULO 232.1 DE LA LEY DEL PROCEDIMIENTO

ADMINISTRATIVO GENERAL

Por:

Resumen

Esta investigacion tiene por objeto analizar cual es la relacién existente entre las con-
secuencias de una infraccién administrativa, es decir, estudiar la sancién, la medida
correctiva (o de reposicion) y la indemnizacién, conforme se encuentran reguladas en
la Ley del Procedimiento Administrativo General (LPAG). Para este fin se estudia el
articulo 232.1 de la LPAG, como norma general que regula estas relaciones y ademas
se analiza diversa legislacién sectorial, con el fin de apreciar la forma en que el orde-
namiento juridico ha regulado estas situaciones en diversas situaciones especificas,
advirtiéndose que a nivel normativo se tiene claridad sobre la diferencia conceptual
entre las figuras estudiadas, pero que atin resulta insuficiente para poder extraer todas
sus consecuencias aplicativas con el fin de evitar errores interpretativos que puedan
limitar sus alcances.
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Abstract

The following essay analyzes the relationship between the consequences of an admin-
istrative offense, in other words, penalty, corrective measure (or remedial) and com-
pensation, as governed by the Administrative Procedure Law General (LPAG-Ley
del Procedimiento Administrativo General). With this purpose, Article 232.1 of the
LPAG is studied as a general rule governing these relationships and also diverse sec-
toral legislation is analyzed in order to appreciate the way the legal system has reg-
ulated these situations in diverse specific situations. It is clear that at policy level
there is a clear conceptual autonomy between these figures even though it is still
insufficient to determine all its implications in order to avoid interpretative errors
that may limit its scope.
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1. INTRODUCCION: EL ARTICULO 232.1 DE 1A LPAG COMO PUNTO DE PARTIDA

El presente articulo monogriéfico tiene por finalidad realizar un estudio panora-
mico del articulo 232.1 de la Ley del Procedimiento Administrativo General (LPAG),
el cual establece la compatibilidad de la sancién administrativa respecto de las exigen-
cias de reposicién y de la pretensiéon indemnizatoria, como las consecuencias que se
derivan de una infraccién administrativa. Intimamente vinculados a dicha disposicién
se encuentran el articulo 233.1 de la LPAG, que establece el plazo de prescripcion de
la infraccién administrativa y su independencia respecto de los plazos prescriptorios
de las dem4s obligaciones que se deriven de una infraccién, asf como el articulo 230.6
de la LPAG, que al regular el concurso de infracciones establece que la subsuncién de
una infraccién en otra de mayor gravedad deja a salvo la exigencia de otras responsa-
bilidades, disposiciones ambas que vienen a ampliar el régimen juridico aplicable y que
nos arrojan luces sobre el alcance de la interpretacion del articulo 232.1 de la LPAG.

La LPAG apenas indica la compatibilidad de las sanciones con las medi-
das correctivas y la indemnizacion, pero no avanza més. La falta de una disposicién
general uniforme y suficientemente desarrollada para todo el ordenamiento juridico
administrativo nos coloca en una situacién de falta de perspectiva y que nos plantea
diversos problemas interpretativos derivados de las disposiciones especiales que dejan
a la discusién doctrinaria algunos temas que es necesario abordar con alguna preten-
sién de generalidad.

Cada una de las consecuencias que se desprenden de una infraccién admi-
nistrativa (permitasenos utilizar la expresion infraccion administrativa en un sentido
amplio sin que tenga que significar, necesariamente, la declaracién de existencia de
responsabilidad administrativa ya que, justamente, este es uno de los temas a deba-
tir) es institucionalmente distinta, responde a finalidades diferentes, de lo que cabe
derivar, igualmente, que tengan que sujetarse a regimenes juridicos propios.” Por otra

2 “Las categorfas juridicas que precisan ser diferenciadas cuando se trata de los regimenes sancio-
nadores, son varias. Estas categorfas son las de sancién, reposicién e indemnizacién. La diferen-
ciacién es importante porque el régimen juridico de cada una de ellas no es el mismo. Que un
mismo hecho pueda tener consecuencias sancionadoras, obligaciones de reposicién u obligaciones
de indemnizacién significa que cualquiera de todas esas figuras puede afectar a un mismo hecho,
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parte, la introduccién en determinadas legislaciones sectoriales de instituciones pro-
cedimentales que limitan o modulan, en parte, el ejercicio de la potestad sanciona-
dora, pero que dejan a salvo la subsistencia de otras obligaciones distintas a la sancién
nos impele a reflexionar sobre la forma més adecuada de entender la diversidad de
situaciones que se pueden plantear. Todo ello a efectos de buscar la configuracién
de un régimen juridico coherente que integre adecuadamente los objetivos institu-
cionales de la sancién, de la reposicién y de la indemnizacién con el conjunto del
ordenamiento juridico.

En este sentido, serd necesario ubicar al derecho administrativo sancionador
como parte integrante de un conjunto mas amplio de medios y estrategias para la pro-
teccion de fines de interés general, luego abordar el fin institucional que la sancién,
la reposicién y la indemnizacién deben cumplir frente a la infraccién administrativa
y determinar la razén por la cual la LPAG establece, de forma general, la autonomia
entre dichas categorfas. Luego, serd necesario abordar la figura del interesado en el
procedimiento sancionador para descubrir, a través de esta figura, la renovada impor-
tancia del reconocimiento de las diversas consecuencias que pueden predicarse de
una infraccién administrativa y analizar si las vicisitudes juridicas que el quebranta-
miento de una norma administrativa suponen, tienen o no efecto sobre aquello que se
enmarca dentro del alcance de los legitimos derechos y expectativas de los interesados
en un procedimiento sancionador. Finalmente, estudiaremos algunas de las situaciones
que pueden presentarse como consecuencia de la declaracion de la existencia (0 no)
de una infraccién administrativa y sus efectos respecto de la reposicién de la legalidad
quebrantada o de la pretensién indemnizatoria, revisando algunos casos especificos
tratados por la legislacién sectorial.

El articulo 232.1 de la LPAG establece, textualmente, lo siguiente: “Las
sanciones administrativas que se impongan al administrado son compatibles con la
exigencia de la reposicién de la situacion alterada por el mismo a su estado anterior,
asf como con la indemnizacién por los dafios y perjuicios ocasionados, los que serdn
determinados en el proceso judicial correspondiente.” La doctrina ha entendido que
se encuentra permitido por el ordenamiento juridico que ante la comisién de una
infraccion esta sea objeto de una multiple respuesta, la que serd tanto retributiva
(a través de la imposicion de la sancién al sujeto infractor) como restitutiva (a través
de las medidas de reposicién o medidas correctivas y la indemnizacién por dafios
y perjuicios).

lo que no sucederfa en el supuesto de tratarse de dos sanciones, porque podria entrar en juego el
bis in idem. De aqui la importancia de diferenciar estos conceptos. Las infracciones y sanciones
estan sometidas a un régimen juridico mas exigente que el previsto en otros procedimientos admi-
nistrativos.” (Lasagabaster Herrarte, Ifiaki (2010). “Medidas de reposicién e indemnizacién de los

dafios causados”. En Lozano Cutanda, Blanca (Directora). Diccionario de sanciones administrativas.
Madrid: Iustel, p. 549).
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Esta cuestion plantea, sin embargo, una serie de problemas pendientes de una
solucién integral, pues queda por definir si, segin una lectura literal de la norma,
resulta necesario constatar previamente la existencia de una infraccién y determinar,
asf, la responsabilidad administrativa para, posteriormente, establecer la exigencia de
reposicion y de indemnizacién (esta Gltima reservada a los 6rganos jurisdiccionales).?
Tampoco resulta claro apreciar cudles son los efectos de la existencia de una decla-
racién formal de responsabilidad administrativa sobre la determinacién, por ejemplo
del deber de indemnizacién o, situacién inversa, si la declaracién de inexistencia de
responsabilidad administrativa (una situacién en la que, por ejemplo, en el tramite
de un procedimiento sancionador se concluya con la no imposicién de una sancién)
trae consigo efectos sobre la pretensién indemnizatoria. Finalmente, estd pendiente
dilucidar algunas cuestiones procedimentales esenciales, pues cabe preguntarse si
necesariamente debe transitarse por un procedimiento sancionador para obtener una
declaracién que ordena una medida de reposicién o si la conclusién del procedimiento
sancionador por razén de la prescripcién de la infraccién impedirfa exigir, al menos en
sede administrativa, la responsabilidad de reposicién.

Sin duda alguna, el articulo 232.1 de la LPAG resulta capital en la configu-
racién del ejercicio de la potestad sancionadora de la Administracién, pues consagra
una regulacion general (es decir, aplicable a toda situacién derivada de la comisién
de una infraccién administrativa sin que sea necesario exigir el contar con una dispo-
sicién especial que disponga la reposicién o indemnizacién en la legislacion sectorial
que resulte aplicable*) y, ademas, completa puesto que busca desactivar y remover
todas las consecuencias derivadas de las conductas infractoras, por lo que es necesa-
rio, a partir del marco general que establece, profundizar en las justificaciones tedricas
que lo sostienen para alcanzar una correcta comprension de sus alcances. En conclu-
sién, podemos sefalar que el articulo 232.1 de la LPAG contiene las lineas directri-
ces que sustentan la mas adecuada comprensién de la potestad sancionadora de la
Administracién, como una técnica mas al servicio de la proteccién de los intereses
generales, donde la sancién concurre junto con las medidas de reposicién y la indem-
nizacién como los instrumentos necesarios para proveer dicha proteccién a favor de
los ciudadanos.

3 “En general, nuestro Derecho ha superado esta confusién pues, de ordinario, junto a la multa u
otras sanciones, las leyes prevén, ya sin caracter sancionador, las medidas de indemnizacién o de
reposicion de la realidad a la situacién anterior. Solo es de lamentar que, pese a ello, todavia quede
algtin resto de la confusién. En concreto, es resto de esa confusién y origen de nuevas confusiones
que las leyes presenten estas otras medidas, aunque sea sin ningtin caricter punitivo, como conse-
cuencias de la comisién y declaracién formal de una infraccién [...] preferible serfa configurarlas
como consecuencias de ciertas conductas ilegales, con independencia de que constituyeran o no
infraccién o de que no pudiera declararse la infraccién por haber prescrito o muerto el responsable,
etc.” (Rebollo Puig, Manuel (2001). “El contenido de las sanciones”. En Justicia Administrativa.
Revista de Derecho Administrativo. N° Extraordinario, p. 174).

4 Lasagabaster Herrarte, 2010: 551.
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2. L OS FINES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: LA SANCION ADMINISTRATIVA
COMO PARTE DE UNA ESTRATEGIA DE PROTECCION DE LOS BIENES JURIDICOS DE
INTERES GENERAL

Afirmar que el derecho administrativo sancionador es, en primer y fundamen-
tal lugar, derecho administrativo’® constituye una afirmacién que nos convoca direc-
tamente a la tarea de determinar cuél es la finalidad de la potestad sancionadora de
la administracién y, como resulta evidente, de los objetivos de politica represiva que,
conectados con la proteccién del interés general, deben ser alcanzados a través del
derecho administrativo sancionador y sus instituciones.

Asi, teniendo en consideracién la principal nota distintiva del derecho
administrativo, que no es otra que ser el ordenamiento juridico especifico de aquel
entramado organico llamado Administracién Pablica, al cual dota de un régimen de
potestades y prerrogativas para la proteccién y satisfaccion del interés general definido
en cada momento histérico por el legislador en el marco de la norma constitucional,
el derecho administrativo sancionador participara, necesariamente, de esa nota distin-
tiva, constituyéndose en un medio para plasmar en la realidad esos fines de proteccién
de los intereses generales, segtin lo defina, con mayor o menor intensidad, el legislador.®

De este modo, una vez que el legislador concretice el interés general a pro-
teger y otorgue a una Administracién Pablica la tarea de proveer dicha proteccion,
todo el acervo institucional y dogmatico propio del derecho administrativo estaré a
disposicion de tales funciones. En este sentido, entendemos, pues, que: “El Derecho
Administrativo Sancionador no surge para proteger a los damnificados individua-
les sino a la salud pablica, a los damnificados potenciales, a los que podrfan llegar a
serlo si no se tomaran las debidas precauciones y no supiera el causante la amenaza
que pesa sobre la infraccién. Pues bien, tal es la clave de la inteligencia de todo el

5 Nieto, Alejandro (2012). Derecho administrativo sancionador. Quinta edicién puesta al dia el 31 de
diciembre de 2011. Madrid: Tecnos, p. 25.
6 “Con entera independencia de la concepcién que se tenga del Derecho administrativo, es claro

que: i) se caracteriza —y en ello radica la principal razén de su singularizacién respecto de las
demas ramas del Derecho— por su construccién en funcién de y para la ejecucién —y de la ejecu-
cién sistemdtica, en términos especificos y precisamente por un sujeto disefiado para tal fin— de
las normas que, por su cardcter y objeto, precisan de una tal ejecucién para cumplir su cometido
y, justamente por ello, la presuponen y ‘programan’ o, dicho de otro modo, por serle constitutiva
—estructural y funcionalmente— una radical dependencia entre normacién (programacién de
la actuacién) y ejecucion (actuacién programada); de donde ii) la eleccién por el legislador, en el
marco de la Constitucién, de la ‘administrativizacién’ de una materia o sector de la realidad implica
de suyo una responsabilidad y una cualificacién especificas del aludido sujeto, que no es otro que
el complejo orgdnico-funcional ‘gobierno-administracién’, para la determinacién de lo que deba
ser Derecho en el caso concreto.” (Parejo Alfonso, Luciano (2014). “Algunas reflexiones sobre la
necesidad de la depuracién del status de la sancién administrativa”. En Revista General de Derecho
Administrativo 36, p. 2).
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Derecho Administrativo Sancionador.”” Por lo tanto, la respuesta del ordenamiento
ante la lesién de los bienes o valores juridicos que se encuentran asf asegurados, puede
requerir tanto la funcién retributiva (que se articulard a través de la sancién) como
una funcién restitutiva (que se articulard a través de las medidas correctivas o de la
pretension indemnizatoria®), con la amplitud y alcances que resulten necesarios para
cautelar, precisamente, aquellos bienes o valores juridicos que se encuentran bajo la
proteccién de la Administracién Puablica a través de la aplicaciéon de las normas de
derecho administrativo.’

Pensemos en la prohibicién de estacionar vehiculos en espacios reservados a
personas con discapacidad fisica. Aqui es facil apreciar que el interés juridico prote-
gido se encuentra relacionado con el nivel de conciencia que la sociedad ha alcanzado
respecto del respeto y proteccion de este colectivo de personas que sufren algtin grado
de discapacidad fisica. Para brindar esa proteccién, el ordenamiento prevé (entre
otras muchas medidas) el que se otorguen las facilidades necesarias a estas personas
mediante la asignacién de un ntmero minimo de espacios de estacionamiento dis-
ponibles con las caracterfsticas necesarias para que su desplazamiento se realice en
mejores condiciones, encargandosele a una Administracién Puablica, en este caso, a
la municipalidad distrital, su proteccién. Ciertamente, no serd dificil comprender que
este nivel de conciencia alcanzado por la sociedad no es un resultado “natural”, sino
eminentemente politico, es decir, es el resultado de una opcién libremente adoptada
por las autoridades en el marco de la Constitucion y la ley.

Pues bien, para defender o proteger este bien juridico, el ordenamiento puede
prever, como habitualmente lo hace, considerar como infraccién administrativa el
ocupar dicho espacio por parte de quien no se encuentra afectado por una discapa-
cidad fisica. Si nos detuviéramos en este punto, comprenderfamos facilmente que si

7 Nieto, 2012: 39.

8 En términos del Tribunal Constitucional espafiol: “No basta, pues, la sola pretensién al cumpli-
miento de un deber juridico (como ocurre con las multas coercitivas) o de restablecer la legalidad
conculcada frente a quien se desenvuelve sin observar las condiciones establecidas por el ordena-
miento para el ejercicio de una determinada actividad. Es preciso que, de manera auténoma o en
concurrencia con esas pretensiones, el perjuicio causado responda a un sentido retributivo, que
se traduce en la irrogacién de un mal afiadido al que de suyo implica el cumplimiento forzoso de
una obligacién ya debida o la imposibilidad de seguir desarrollando una actividad a la que no se
tenfa derecho. El restablecimiento de la legalidad deriva siempre en el perjuicio de quien, con su
infraccién, quiso obtener un beneficio ilicito, del que se ve privado. El caracter de castigo criminal
0 administrativo solo aparece cuando, al margen de la voluntad reparadora, se inflige un perjuicio
afiadido con el que se afecta al infractor en el circulo de los bienes y derechos de los que disfrutaba
licitamente.” (Sentencia 48/2003, de 12 de marzo).

9 Para una revisién de los criterios que pueden guiar al legislador al momento de utilizar la norma
penal o la norma administrativa para la proteccién de ciertos bienes juridicos puede consultarse
con notable provecho a Alarcén Sotomayor, Lucfa (2014). “Los confines de las sanciones: en busca
de la frontera entre Derecho Penal y Derecho Administrativo Sancionador”. En Revista de Admi-
nistracién Publica. Madrid 195, pp. 135-167.
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el ordenamiento tinicamente estableciera como respuesta al quebrantamiento de esta
norma, la sancién (una multa por ejemplo) entonces, en verdad, la proteccién de ese
interés puablico identificado por el legislador no alcanzaria un nivel suficiente de garan-
tia de los derechos de las personas con discapacidad fisica, pues en verdad, la multa san-
cién se estarfa transformando en una especie de pago por ocupar un espacio prohibido.

Sin embargo, la completa y satisfactoria proteccién de los bienes juridicos (en
el ejemplo, los derechos de las personas con discapacidad) exige que, ademés de la
multa, sea necesario reconducir la situacién fActica a un escenario de restitucién de las
condiciones legalmente establecidas para que todos los sujetos potencialmente bene-
ficiarios de la norma puedan, en efecto, encontrarse protegidos, al asegurarse que el
espacio reservado se encuentre, efectivamente, a disposicién de quien lo necesite, de
lo que se deriva que, necesariamente, tendrd que ser removido aquel vehiculo que
indebidamente ocupa dicho espacio. El no prever el retiro del vehiculo incorrecta-
mente estacionado otorgarfa una deficiente proteccién a la posicion juridicamente
protegida por el ordenamiento juridico administrativo de las personas con discapaci-
dad fisica. De esta manera, segtn lo explicado a través del ejemplo propuesto, podre-
mos apreciar como la necesidad de proteger aquellos intereses socialmente relevantes
y proveer dicha proteccién a través de su administrativizacién (lo que en muchas oca-
siones puede requerir el ejercicio de su potestad sancionadora) nos exige dar cuenta
de la diferencia conceptual y de régimen juridico de la sancién, de las medidas de
reposicion y de la indemnizacion.

3. LA AUTONOMIA CONCEPTUAL ENTRE SANCION, REPOSICION E INDEMNIZACION

Corresponde en este apartado aproximarnos a los conceptos de sancién, repo-
sicién e indemnizacién con el objetivo de comprender a cabalidad su alcance y poder
diferenciar los fines que cada uno de ellos puede perseguir y comprender si los respec-
tivos regimenes juridicos positivos que los regulan se encuentran conformes con sus
previsiones tedricas.'

10 “[...] si lo que exige la Constitucién es que el ejercicio de la potestad sancionadora de la Ad-
ministracién se someta a las garantfas sustantivas y procedimentales propias del ejercicio de esa
potestad, resulta necesario indagar, méas all4 de lo que la Ley establezca, si estamos, en efecto, ante
el ejercicio de la potestad sancionadora. Si asf fuera, las garantias que derivan de la Constitucién
serdn predicables de la actuacién administrativa con independencia de que el legislador no la
haya considerado sancién. Por el contrario, la configuracién por el legislador como sancién de lo
que no es materialmente tal, conduce derechamente a que el incumplimiento de las garantias por
este establecidas quede limitado a un problema de legalidad ordinaria pero, en modo alguno, a la
vulneracién de las garantias que la Constitucién contempla para el ejercicio de esta potestad.” (Tri-
bunal Constitucional espafiol, sentencia 181/2014). En la doctrina nacional, ha advertido sobre los
riesgos de esta falta de coherencia en los siguientes términos: “El legislador, las autoridades admi-
nistrativas y jueces deben estar atentos a identificar la desnaturalizacién en el empleo y aplicacién
de las medidas correctivas que viene sucediendo en la realidad, tales como la creacién de estas
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El concepto de sancién administrativa ha estado identificado con la existencia
de un elemento aflictivo sobre la situacién juridica del administrado, sin embargo para
que esa afliccién pueda merecer tal calificacion, el contenido de la sancién debe estar
desconectado del régimen juridico especifico que regula la actuacién del administrado.
Aunque es bien conocida la clasica definiciéon que nos plantean Eduardo Garcfa de
Enterrfa y Tomas-Ramoén Ferndndez!!, la evolucién del derecho administrativo san-
cionador ha venido exigiendo su reformulacién en la que resulta necesario que el
elemento aflictivo o el gravamen que supone la imposicién de una sancién no tengan
una relacién directa ni inmediata con la situacién juridica que el ordenamiento viene
a regular o proteger, sino que tiene que configurarse estrictamente como la retribucién
o consecuencia de una conducta ilegal. Pagar una multa por una construccién ilegal
no guarda ninguna relacién con los deberes de respeto al ordenamiento urbanistico ni
con sus fines institucionales, se trata, exclusivamente, de la consecuencia gravosa por
incurrir en una ilegalidad.

La razén que exige dicha diferencia no es otra que la de constatar que es
posible ser merecedor de un acto administrativo de gravamen o que resulte aflictivo
de la situacién juridica original sin que concurra el elemento sancionador, es decir,
sin la presencia del cardcter meramente retributivo por una conducta desviada del
pardmetro legalmente fijado.

Veamos el caso del acto administrativo que dispone la extincién de los efectos
favorables del acto administrativo mediante el cual se autoriza a un administrado lle-
var a cabo una determinada actividad. Si tal extincién se produce como consecuencia
del incumplimiento de las condiciones establecidas para ejercer una determinada acti-
vidad econémica constituye, sin duda alguna, un acto gravoso, un mal, una afliccién
que termina afectando al administrado (que era, originalmente, titular de una posi-
cién juridica positiva que le permitia realizar una actividad econémica), pero que no
constituye una sancién en el sentido preciso del término sino que se trata de la simple
consecuencia (ciertamente negativa) por haber desaparecido una de las condiciones

medidas por via reglamentaria y al margen de cualquier sentido elemental de tipicidad, el empleo
paralelo de actos gravosos en vez de acudir a la sancién administrativa bajo la denominacién de
medidas correctivas o medidas complementarias, la aplicacién de medidas correctivas sin la fina-
lidad de restablecer la legalidad sino simplemente de afectar prontamente al infractor evitando el
procedimiento sancionador, entre otros.” (Morén Urbina, Juan Carlos (2010). “Los actos medidas
(medidas correctivas, provisionales y de seguridad) y la potestad sancionadora de la Administra-
cién”. En Revista de Derecho Administrativo 9. Afio 5, p. 157).

11 “Por sancién entendemos aqui un mal infligido por la Administracién a un administrado como
consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo de la sancién) consistird siempre en
la privacién de un bien o de un derecho, imposicién de una obligacién de pago de una multa [...]”
(Garcia de Enterrfa, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramén (2001). Curso de Derecho Administrativo.
Séptima edicién. Volumen II, p. 161).
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legalmente establecidas para que dicho administrado pueda desarrollar una especifica
actividad econémica autorizada por la Administracion.!?

En este sentido, Manuel Rebollo nos ofrece una definicién de sancién admi-
nistrativa en la que se resalta, precisamente, esa diferencia, al sefialar que: “[...] se
define mejor la sancién administrativa como el castigo impuesto por la Administracién
o como el castigo previsto por el ordenamiento para ser impuesto por la Administra-
cién.”B; definicién a la que nos interesa anudar la necesaria finalidad de satisfacer
(con plena sujecion al principio de proporcionalidad) los fines de interés general que,
en cada ocasién, le han sido asignados a la Administracién Pablica, como nos lo pro-
pone el profesor Luciano Parejo Alfonso.! Esta es la razon, por ejemplo, por la que la
multa coercitiva no pueda ser calificada como una sancién, puesto que su finalidad no
es castigar al administrado por incurrir en un ilicito sino que es doblegar su voluntad
resistente al cumplimiento del mandato u orden contenida en un acto administrati-
vo.5 Otro ejemplo que permite comprender la definicién propuesta es el relativo a
la imposicion de derechos antidumping, donde la obligacién de pago de una suma de
dinero por la importacién de productos bajo ciertas circunstancias no es sino un meca-
nismo de proteccién de la industria nacional frente a precios artificialmente bajos, por

12 Laguna de Paz, José Carlos (2006). La autorizacion administrativa. Thomson Civitas, pp. 354-356.
En este punto resulta ilustrativo el criterio expuesto por el Tribunal Constitucional espafiol en su
sentencia 48/2003, donde sefiala que: “Para determinar si una consecuencia juridica tiene, o no,
caracter punitivo, habrd que atender, ante todo, a la funcién que tiene encomendada en el siste-
ma juridico. De modo que si tiene una funcién represiva y con ella se restringen derechos como
consecuencia de un ilicito, habremos de entender que se trata de una pena en sentido material,
pero si en lugar de la represién concurren otras finalidades justificativas deberd descartarse la
existencia de una pena por més que se trata de una consecuencia gravosa [...] No basta, pues, la
sola pretensién de constredir al cumplimiento de un deber juridico (como ocurre con las multas
coercitivas) o de establecer la legalidad conculcada frente a quien se desenvuelve sin observar las
condiciones establecidas en el Ordenamiento Juridico para el ejercicio de una determinada acti-
vidad. Es preciso que, de manera auténoma o en concurrencia con esas pretensiones, el perjuicio
causado responda a un sentido retributivo [...] El caracter de castigo criminal o administrativo de
la reaccién del ordenamiento solo aparece cuando, al margen de la voluntad reparadora, se inflige
un perjuicio afadido.”

13 Rebollo Puig, 2001: 154.

14 “Pues es claro que el recurso al especifico instrumento de direccién y control social que representa
la sancién solo puede ser vélido cuando se mantiene en linea de continuacién de tal funcionalidad,
es decir, se pone al servicio exclusivamente de la efectividad de la pertinente politica pablica (con
ausencia de todo contenido, finalidad y efecto verdaderamente aflictivos propios de la pena) o, lo
que es lo mismo, de la desmotivacién de conductas contradictorias con el interés general (cons-
tituyendo asf una alternativa o, en su caso, complemento de técnicas positivas de incentivo a la
persecucion de dicho interés general, de fomento.” (Parejo Alfonso, Luciano. 2014, p. 20).

15 Sin perjuicio de poder considerarse que el incumplimiento de dicho mandato sea, por sf mismo, una
infraccién merecedora de una sancién administrativa, lo que debera tramitarse en forma auténoma
a la ejecucion forzosa articulada a través de la multa coercitiva. Sobre el concepto de la multa coer-
citiva puede consultarse Pizarro Nevado, Rafael (2015). “Revisando la multa coercitiva: un an4lisis
de la legislacion mas reciente”. En Rebollo Manuel y otros (coordinadores). Régimen juridico bdsico
de las Administraciones Publicas: Libro Homenaje al Profesor Cosculluela. Madrid: Tustel, pp. 447-470.
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lo que los derechos antidumping no son una manifestacién de la potestad sancionadora
de la Administracién ni de someterse a las normas propias del régimen sancionador.

De este modo, resulta necesario insistir en que la sancién administrativa se
configura Gnica y exclusivamente a partir de la existencia del fin retributivo sin que sea
exigible para determinar su existencia ningin otro elemento y, por supuesto, no resulta
necesario para su adecuada conceptualizacién que se incluya algtin elemento desti-
nado a la correccién de las consecuencias derivadas de la realizacién de la conducta
infractora, situacién que, siendo especialmente relevante, no se configurard como una
medida sancionadora (ni se le aplicardn, por consecuencia, las limitaciones propias
de la potestad sancionadora), sino como una medida de reposicién de la legalidad asf
quebrantada, pues dicha restitucién no es una consecuencia necesaria de la infraccién
sino, simplemente, una consecuencia contingente.'®

Si tenemos a la vista que la “administrativizaciéon” de un sector de la realidad,
como nos lo define Luciano Parejo Alfonso, supone su proteccién a través de la actua-
cién de la Administracién Pdblica y la utilizacion de todos los medios a su alcance para
defender y promover aquellos fines fijados por la ley en el marco de la Constitucién,
resulta evidente que la sola sancién de las conductas lesivas supondria en muchas oca-
siones una deficiente proteccién de los fines relevantes puestos bajo el cuidado de la
Administracion, siendo que, probablemente, lo mas importante sea conseguir aquello
que ha venido a llamarse el restablecimiento de la legalidad quebrantada.'” Es en este
escenario que hace su apariciéon un tipo de acto administrativo que, muy diverso en
sus caracteristicas y sujeto habitualmente a regimenes juridicos diferentes, ha venido a
recibir en nuestro medio la denominacién de medidas correctivas'® y cuya finalidad es,
precisamente, corregir los efectos que la situacién de ilegalidad generada por la infrac-
cién haya podido causar y lograr que las consecuencias materiales de dicha conducta
ilegal sean removidas de la realidad y se pueda retornar, en la medida de lo material-
mente posible, a la situacién factica previa al momento de la comisién de la infraccion.

16 Rebollo Puig, 2001.

17 En este sentido, es oportuno sefialar que Tomas Font i Llovet, refiriéndose a los antecedentes his-
téricos de las potestades administrativas relativas a la proteccién de los bienes de dominio ptblico
en Espafia, sefiala que: “[...] desde sus propios origenes, el contenido de esta potestad sancionadora
[...] ofrece un significado caracteristico. No se persigue tinicamente la represion, ni siquiera primor-
dialmente, sino que se pretende antes que nada obtener la reparacién de los dafios causados a los
bienes publicos.” Citado por Sanz Rubiales, Ifiigo (2012). “Imposicién de sanciones administrativas
y exigencia de responsabilidad patrimonial”. En Gomez Tomillo, Manuel (director). Limites entre
el Derecho Sancionador y el Derecho Privado. Daios punitivos, comiso y responsabilidad patrimonial
derivada de infracciones administrativas. Valladolid: Lex Nova, p. 258).

18 El profesor Juan Carlos Morén (2010:157) define a la medida correctiva como: “[...] aquellos actos
de gravamen y auténomos que sujetos al principio de legalidad el ordenamiento autoriza expresa-
mente a dictar a algunas entidades ante la comisién de un algtn ilicito, para, independientemente
de la sancién que corresponda, reestablecer al estado anterior las cosas o repara la legalidad afecta-
da mediante la cancelacién o reversién de los efectos externos producidos.”
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Como queda expuesto, la reposicién carece totalmente del elemento aflictivo
propio y caracteristico de la sancién, pues su objetivo no busca ser represivo (es decir,
sefialar cudl es el castigo por una conducta no deseada por el ordenamiento), sino que
su objetivo busca ser restaurador del dafio ocasionado. En la medida en que ese dafio
ocasionado lo serd a bienes ptblicos (en el sentido de bienes sujetos a la tutela y pro-
teccion de la Administraciéon Pablica para la satisfaccién de fines de interés general),
el mantenimiento de la situaciéon que quebranta la legalidad no hace sino perpetuar esa
lesién hasta que sea revertida.! De lo anterior se deriva que las medidas de reposicion
no tienen por qué sujetarse a los principios que regulan la imposicién de una sancién,
siendo, por el contrario, el principio fundamental que debe guiar su configuracién
normativa el de conseguir en la mayor medida posible la restauracion o restitucién del
orden juridico quebrantado a través de la remocién de todas las consecuencias deriva-
das de la conducta ilicita,” asegurando de este modo la méxima proteccion posible del
conjunto de valores sociales protegidos por el ordenamiento juridico-administrativo*!
y que han sido afectados por la comisién de una infraccién.?

19 “Los comportamientos objeto de sancién administrativa pueden, en ocasiones, generar dafios a
determinados bienes o sujetos, piblicos o no. La ley, ademas de obligar a la Administracién a la im-
posicién de las sanciones correspondientes, puede responsabilizar a esta de conseguir la reposicién
de los bienes dafiados a su situacién inicial. Las medidas que adopte la Administracién para ello
no tienen naturaleza sancionadora, sino reparadora; no se dirigen a castigar al responsable de una
actuacién ilicita, sino a restaurar los bienes o intereses lesionados, o a indemnizar a los damnifica-
dos.” (Gémez Tomillo, Manuel e Sanz Rubiales, Ifiigo (2013). Derecho Administrativo Sancionador.
Parte General. Teoria General y Prdctica del Derecho Penal Administrativo. Tercera edicién. Aranzadi:
Thomson-Reuters, p. 906).

20 Refiriéndose a la figura del comiso del beneficio ilicito, Manuel Gémez Tomillo e Ifiigo Sanz Rubia-
les (2013: 936-937) sefalan que: “[...] el comiso deberfa circunscribirse no solo a las ventajas eco-
némicas positivas que pueden proceder de conductas constitutivas de infraccién (especialmente
de las consistentes en la venta, arrendamiento, comercializacién, cobro ilicito de comisiones, etc.,
incluidos, desde nuestro punto de vista, los frutos, que, por ejemplo, en forma de intereses, pro-
cedan de la infraccién). Entendemos que debe abarcar toda clase de ventajas obtenidas, incluidas
las inmateriales, como una mejora en la posicién del mercado o los ahorros obtenidos como conse-
cuencia de la infraccién. La razén reside en que con el comiso se trata de evitar un enriquecimiento
al que no se tiene derecho por proceder de una conducta ilicita.”

21 En este punto corresponde afirmar que dicha restitucién encuentra un limite cuando incide en
bienes de titularidad individual aunque protegidos por la Administracién, como puede ser el caso
de algunos supuestos relativos a derechos de los consumidores que carecen de trascendencia o
relevancia para terceros. En este sentido, es preciso tener en cuenta que: “La reposicién plantea
el problema de los diferentes bienes piblicos que han podido verse afectados como consecuencia
de la infraccién. No es exagerado afirmar que el principal debate que se plantea en esta cuestién
es si la decision de la Administraciéon puede obligar a la reposicién de bienes propiedad de los
particulares.” (Lasagabaster Herrarte, 2010: p. 552).

22 “El régimen juridico de las infracciones y sanciones, la reposicion y la indemnizacién son diferentes,
aunque se produzcan con motivo de un mismo hecho. Las infracciones y sanciones estan sometidas
a un régimen juridico estricto como consecuencia del derecho a la legalidad sancionadora y el prin-
cipio de reserva de ley garantizados como derechos fundamentales. Este régimen juridico impide
el bis in idem, aplicable solamente entre sanciones. Esta dltimas exigen a su vez un grado de cul-
pabilidad para ser exigibles, y con las matizaciones que se veran, lo que excluye la responsabilidad
solidaria o subsidiaria. Estas categorfas no encuentran aplicacién o muy limitadamente si se trata
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Un ejemplo que permite comprender la distinta finalidad de las sanciones y
de las medidas correctivas lo podemos encontrar en el dmbito de la transmisién de
responsabilidad. Mientras que, por regla general, la sancién no es transmisible porque
ello supondrfa una transgresion al principio de personalidad de la pena y el quebranta-
miento de los objetivos del fin retributivo de esta,” no existe ninguna objecién tedrica
para que el deber de restablecimiento de la legalidad quebrantada pueda ser asumida
por un sujeto distinto del infractor. Piénsese en el caso de las infracciones urbanisti-
cas y el deber de demolicién de construcciones ilegales cuando el inmueble que debe
ser objeto de demolicién por tener, por ejemplo, un piso més de lo autorizado por la
respectiva licencia de construccidn, haya sido transferido a un tercero. Este tercero
no tiene responsabilidad por la infraccién (pues no realizé construccién alguna sobre
la base de dicha licencia) ni esta le puede ser transferida de modo alguno (no le sera
atribuible la infraccién de construccién ilegal), pero si que tiene que asumir las conse-
cuencias de la existencia de una construccién ilegal (la demolicién de la construccién
ilegal, por ejemplo) que ahora es de su propiedad, la que deber asumir de forma inme-
diata y sin necesidad de tener que iniciarse un nuevo procedimiento, todo ello, por
supuesto, sin perjuicio del derecho de repeticién que podria articular frente al anterior
propietario e infractor.

Otro ejemplo que nos ilustra sobre las caracteristicas propias de los regimenes
juridicos que regulan sanciones y medidas correctivas es el relativo al principio de lega-
lidad en su vertiente del mandato de tipificacién. Las exigencias derivadas del man-
dato de tipificacién reclaman que el ordenamiento juridico cumpla con presentar, de
la manera mas exhaustiva posible, las consecuencias que a titulo de sancién se derivan
de una infraccién, resultando inconstitucional, por ejemplo, que la norma tipificadora
de las sanciones contuviera una remision genérica o imprecisa o, peor atin, que remitiera

de reposiciones de los bienes destruidos o de indemnizaciones. No es posible imponer dos sanciones
por unos mismos hechos, a un mismo sujeto y con un mismo fundamento. Si es posible en cambio
imponer una sancién y obligar a reponer. En este caso no hay bis in idem. Del campo sustancial
se podria pasar al procedimiento. En el mismo procedimiento sancionador puede sefalarse la in-
demnizacién y la reparacién de dafios y perjuicios. Puede hacerse esto tltimo en un procedimiento
complementario o en un procedimiento totalmente independiente o sustantivo.” (Lasagabaster
Herrarte, Ifiaki (20006). “Articulo 12.- Reposicién e indemnizacién”. En Lasagabaster Herrarte, Ifia-
ki (director). Ley de la Potestad Sancionadora: comentario sistemdtico. Bilbao: LETE, p. 210).

23 En el caso de infracciones cometidas por personas juridicas esta afirmacién merece algunos matices
ante los fendmenos de la sucesién empresarial. Sobre el particular, aunque enfocado especifica-
mente al 4&mbito de la defensa de la competencia resulta especialmente aleccionador consultar a
Alvarez San José, Marfa y Hortala i Vallvé, Joaquim (2015). “Sucesién empresarial y responsabili-
dad por infracciones del Derecho de la Competencia”. En Guillén Carames, Javier y Cuerdo Mir,
Miguel (directores). Estudios sobre la potestad sancionadora en Derecho de la Competencia. Madrid:
Thomson Reuters-Civitas, p. 163-189. En términos mas generales es posible tener presente que la
transmisién de responsabilidad por la comisién de una infraccién cometida por una persona juri-
dica se encuentra generalmente aceptada en los casos en que se haya producido algtin supuesto de
fusion de sociedades, segtin los términos expuestos por la Sentencia del Tribunal Supremo espafiol

del 21 de marzo de 2013 (R] 3423).
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a la Administracién la determinacién posterior y para cada caso concreto de la sancién
aplicable. Por el contrario, desde el punto de vista de las medidas destinadas a revertir
las consecuencias de una conducta infractora, no solo es habitual, sino que es juridi-
camente posible apoderar a la Administracién a través de una remisién mucho menos
exhaustiva de las formas especificas que las medidas correctivas podrian adoptar.?*

Ante la evidencia de su diferente finalidad, la plena compatibilidad de la
aplicacién simultdnea de una sancién administrativa y de medidas correctivas® es
una cuestién que resulta plenamente aceptada, tanto a nivel legislativo como juris-
prudencial. En este sentido, resulta de la mayor importancia recordar que esta con-
clusién ha sido ratificada por nuestro Tribunal Constitucional, a propésito de la
aplicacién simultdnea de una sancién administrativa y de la emisién de una orden de
cese de conductas anticompetitivas.

En esa oportunidad, el Tribunal Constitucional sefialé lo siguiente:

"Efectivamente, Indecopi estd facultado para establecer sanciones
pecuniarias por las infracciones cometidas contra lo dispuesto en el
Decreto Legislativo 701; pero ello no implica que se encuentre
imposibilitado de dictar medidas complementarias —distintas a las
sanciones— justamente para hacer efectivo lo previsto en dicho dispositivo
legal. Afirmar que la actuacién de Indecopi deba restringirse Gnicamente a
establecer sanciones pecuniarias y no otras medidas complementarias para
garantizar el cumplimiento de la Ley y la Constitucién, como, por ejemplo,
ordenar el cese de las conductas infractoras serfa tan absurdo como admitir
que en nuestro sistema juridico los infractores pueden continuar con sus
conductas contrarias a Ley en la medida en que cumplan con pagar el costo

econdémico de su infraccién".?®

24 Como ejemplo podemos tomar los articulos 115.1 literal i) asi como el articulo 116 literal f) del
Codigo de Proteccién y Defensa del Consumidor, que contienen una cldusula residual que apodera
a la Administracién para “adoptar otras medidas andlogas” a las anteriormente establecidas como
medidas correctivas reparadoras o complementarias, respectivamente. La funcién de clausula de
cierre que cumplen estas disposiciones resulta clara y perfectamente compatible con los fines insti-
tucionales que el ordenamiento juridico le otorga a las medidas correctivas, pues resulta ficilmente
comprensible que no sea recomendable limitar absolutamente el catdlogo de medidas que puede
adoptar la autoridad administrativa, dejando abierta en consecuencia el listado correspondiente,
situacién que serfa manifiestamente inconstitucional si el tratamiento se refiriese a las sanciones
aplicables por una infraccién.

25 “La doctrina es unanime en manifestar que la medida correctiva no posee una naturaleza sanciona-
toria, dado que le es ajena la finalidad puramente aflictiva propia de las sanciones administrativas.
Por el contrario, la medida correctiva impone al administrado la conducta correcta o lo que es lo
mismo, concreta un deber de comportamiento legal, pero ademés le requiere coactivamente res-
taurar la situacién juridica o fisica afectada por su accién u omisién.” (Morén Urbina, 2010: 151).

26 Tribunal Constitucional, Expediente 963-2006-PA/TC. Para un anilisis de esta sentencia puede
consultarse a Higa, César (2007). “El reconocimiento constitucional de la potestad del Indecopi
para imponer medidas complementarias: anélisis de la Sentencia N° 1963-2006-PA/TC”. En Rewvis-
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Notese la relevancia que el Tribunal le otorga al cumplimiento de la finalidad
de las normas de defensa de la libre competencia y cémo la sancién administrativa
(multa) por sf sola no la satisface, siendo exigible, constitucionalmente, la remocién de
todo efecto perturbador de la libre competencia, lo que en el caso bajo discusién sig-
nificaba la orden administrativa de inejecutar ciertas cldusulas contractuales pactadas
entre algunos particulares que le impedfan a otros acceder a un mercado determinado.

La plena compatibilidad de la medida correctiva con la sancién adminis-
trativa permite, en muchos casos, identificarla como la manifestacién de un interés
concreto e individualizable en el procedimiento sancionador, lo que facilita que apa-
rezca, de forma nitida en situaciones de este tipo, la figura del denunciante intere-
sado, quien puede exhibir la titularidad de un interés legitimo, propio y auténomo del
que corresponde a la Administracién,?” en la prosecucion de este tipo especifico de
procedimiento y que lo diferencia, sustancialmente, de quien simple y llanamente es
inicamente un denunciante, que colabora con la defensa de la legalidad a cargo de la
Administracién Pdablica.?®

Una vez esclarecida la finalidad de las medidas correctivas es posible plantearse
la compleja relacién existente entre estas y la figura de la indemnizacién. Habitual-
mente la indemnizacién ha sido considerada como una materia reservada al dmbito

ta de la Competencia y de la Propiedad Intelectual 5. Lima, pp. 259-276. Refiriéndose especificamente
a la medida de comiso, Manuel Gémez Tomillo ha sefialado que: “[...] deberfa circunscribirse no
solo las ventajas econémicas positivas que pueden proceder de conductas constitutivas de infrac-
cién [...] Entendemos que debe abarcar toda clase de ventajas obtenidas, incluidas, las inmateria-
les, como una mejora en la posiciéon del mercado o los ahorros obtenidos como consecuencia de la
infraccién. La razén reside en que con el comiso se trata de evitar un enriquecimiento al que no se
tiene derecho por proceder de una conducta ilicita.” (Gémez Tomillo, Manuel (2012). “Comiso del
beneficio ilicito y sancién en el Derecho Administrativo”. En Revista General de Derecho Adminis-
trativo 31, pp. 11-12).

27 “[...] las medidas de restablecimiento de la legalidad, aunque se dirigen inmediatamente contra el
infractor (imponiéndole obligaciones o privandole de bienes y derechos), afectan de forma directa
a los intereses ptblicos, puesto que hacen que las normas se cumplan y que se logren los objetivos
perseguidos por ellas, y también a intereses de terceros, cuando el incumplimiento de normas les per-
judicaban.” (Huergo Lora, Alejandro (2007). Las sanciones administrativas. Madrid: Iustel, p. 229).

28 El Tribunal Supremo espafiol se ha referido a esta cuestién en los siguientes términos: “ [...] la
respuesta a la cuestién de la legitimacion activa del recurrente-denunciante debe ser casuistica, de
modo que no resulte aconsejable ni una afirmacién ni una denegacién indiferenciadas para todos
los casos, ha de entenderse que la existencia de la legitimacion viene ligada a la de un interés legiti-
mo de la parte, a cuya satisfaccion sirva el proceso, lo que de partida sitta el analisis en la basqueda
y determinacién de ese interés [...] y que, en principio, ha de ser el mismo que esté en la base del
procedimiento administrativo y del proceso contencioso administrativo de impugnacién de las re-
soluciones dictadas en aquel [...] La clave, pues, para la determinacién de si existe o no un interés
legitimo en el proceso de impugnacién de una resolucién dictada en expediente abierto a virtud
de denuncia de un particular por una hipotética responsabilidad, debe situarse en el dato de si la
imposicién de una sancién puede producir un efecto positivo en la esfera juridica del denunciante
o puede eliminar una carga o gravamen, en esa esfera [...]” (Sentencia del 15 de julio de 2002,
recurso 1400/2000).
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jurisdiccional, siendo que no ha sido comtn en nuestro ordenamiento la posibilidad
de obtener una indemnizacién ordenada directa e inmediatamente por la Administra-
cién, ni siquiera cuando el tGnico sujeto interesado sea ella misma.

Cuando la norma procedimental recoge la figura de la indemnizacién como
parte del conjunto de medidas juridicas que pueden ser adoptadas como consecuencia
de un comportamiento infractor, lo hace con la finalidad de otorgar al afectado por
una conducta ilicita (respecto de la cual no tiene el deber juridico de soportar sus
consecuencias), que no se haya visto satisfecho suficientemente con la adopcién de
las medidas correctivas en sede administrativa (pues la multa, de ordinario, no tendra
ningtin efecto positivo sobre el administrado denunciante?), la posibilidad de obtener
dicha satisfaccién en sede jurisdiccional, asumiendo que en sede administrativa no
puede ordenarse el pago de una suma de dinero a titulo de indemnizacion.

Piénsese en el caso de una infraccién a las normas sobre publicidad compa-
rativa, en la que un competidor lleve a cabo una campafa publicitaria baséndose en
informacién no verificable o inadecuada sobre los productos o servicios de su competi-
dor. El 6rgano administrativo, al constatar el incumplimiento de las normas aplicables
podria dictar como medida correctiva el retiro de la publicidad o la publicacién de avi-
sos rectificatorios, por ejemplo. Pero resulta claro advertir que tales medidas podrian
resultar insuficientes para reponer en su integridad a los sujetos involucrados en la
situacién juridica existente antes de la emisién o publicacién de avisos publicitarios
donde se hacfa una comparacion ilegal entre productos o servicios, pues esa conducta
es perfectamente idénea para causar dafios que no necesariamente serdn revertidos a
través de la publicacién de un aviso rectificatorio. En este ejemplo, el dafio reputacio-
nal solo podra ser resarcido a través de la via jurisdiccional. Otro ejemplo lo podemos
encontrar en el 4&mbito de la defensa de la competencia donde ciertas conductas decla-
radas anticompetitivas pueden haber producido dafios respecto de las cuales el afec-
tado (sin importar, incluso, que no haya participado en el procedimiento sancionador
como denunciante) puede reclamar le sean restituidas.*

29 Unicamente de manera muy excepcional el administrado denunciante obtendr4 un beneficio deri-
vado de la imposicién de una multa, como es el caso de las asociaciones civiles cuyo objeto social
es la defensa de los derechos de los consumidores, pero en este caso no nos encontramos ante una
“indemnizacién” en tanto la asociacién no recibird un monto dinerario a titulo de reparacién de un
dafio sino que lo recibe a titulo de financiamiento para el desarrollo de sus actividades de defensa
de los derechos de los consumidores, suma de la cual, ademés, esta en obligacién de dar cuenta, lo
que descarta, desde todo punto de vista, que nos encontremos ante un supuesto de indemnizacién
ordenada en sede administrativa, siendo por el contrario un supuesto que podrfa encajar en el
concepto de ayuda ptblica.

30 Decreto Legislativo 1034, Ley de Represién de Conductas Anticompetitivas.

“Articulo 49.- Indemnizacién por dafios y perjuicios.-

Agotada la via administrativa, toda persona que haya sufrido dafios como consecuencia de conduc-
tas declaradas anticompetitivas por la Comisién, o, en su caso, por el Tribunal, incluso cuando no
haya sido parte en el proceso seguido ante INDECOPI, y siempre y cuando sea capaz de mostrar un
nexo causal con la conducta declarada anticompetitiva, podra demandar ante el Poder Judicial la
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Esta situacién se presenta en aquellos casos en los cuales la norma que
legitima la intervencién administrativa protege, simultdneamente, tanto intereses
publicos (respecto de los cuales la Administracién ostentard una posicién de tutela
exclusiva) como intereses individuales o individualizables (respecto de los cuales,
seran los sujetos interesados los que ostentaran dicha posicién de tutela, aun cuando
no necesariamente de forma excluyente respecto de la participacién de la Adminis-
tracién, como el ejemplo de los derechos difusos o colectivos en materia de protec-
cién al consumidor lo acreditan).

Mientras la medida correctiva tiene por objeto la reconstruccién de Ia situa-
cién factica afectada por una infraccién del ordenamiento juridico,’ la indemnizacién
tiene por finalidad compensar a quien resulte afectado en sus derechos e intereses por
una lesién que no tiene el deber juridico de soportar. En la indemnizacién coexis-
ten dos condiciones esenciales: un comportamiento ilegal y un dafio derivado de ese
comportamiento ilegal.*? En el caso de la medida correctiva que ordena paralizar una
construccion ilegal no se requiere la existencia de un dafio, simple y llanamente lo
que aparece es el incumplimiento de un deber juridico y la medida correctiva orde-
naréa la reposicién ante tal situacién. Por el contrario, si esa construccién ilegal (que
es constitutiva, por s{ misma, de una infraccién administrativa) ocasiona una lesién
en la 6rbita de los derechos e intereses de cualquier sujeto de derecho y quien lo sufra
no tenga el deber de soportarlo, entonces, ademés de la medida correctiva, serd pro-
cedente la indemnizacion.

pretension civil de indemnizacién por dafios y perjuicios. En el supuesto mencionado en el parrafo
precedente el INDECOPI, previo acuerdo de su Consejo Directivo, se encuentra legitimado para
iniciar, en defensa de los intereses difusos y de los intereses colectivos de los consumidores, un
proceso judicial por indemnizacién por dafios y perjuicios derivados de las conductas prohibidas por
la presente norma, conforme a lo establecido por el articulo 82 del Cédigo Procesal Civil. En este
supuesto, se aplicara, en lo que corresponda, lo establecido por los articulos 130 y 131 de la Ley
N° 29571, Cédigo de Proteccién y Defensa del Consumidor.” (Parrafo adicionado por el Decreto
Legislativo 1205).

31 Asi, ante la emisién de humos contaminantes, una medida correctiva podra ser la adopcién de
cuantas medidas técnicas sean necesarias para reducir tal grado de contaminacién o, llegado el
caso, la orden que prohibe realizar tal actividad hasta que se produzca dicha reduccién en el grado
o tipo de emisiones; ante la ocupacién de un estacionamiento reservado para personas con disca-
pacidad fisica, la medida correctiva la remocién del vehiculo incorrectamente estacionado; ante la
colocacién de publicidad engafiosa, el retiro de las vallas publicitarias; etc.

32 Aunque referida a otro contexto, la siguiente cita nos puede servir para aclarar los alcances de la
“indemnizacién” y de la “medida correctiva”: “Lo relevante para la tutela condenatoria, como para
todos los remedios que articulan la reintegracién de posiciones juridicas subjetivas, es la violacién
de una norma (la antijuridicidad subjetiva), mientras para la tutela resarcitoria lo determinante
es la produccién de un dafio (objetivamente antijuridico, es decir, injustificado) y que este pueda
imputarse juridicamente a su autor. la primera constituye la reaccién juridica ante la violacién de
una posicién subjetiva y su propésito es reintegrarla; la segunda encarna la reaccién del ordena-
miento frente a un dafio y su objetivo es repararlo.” (Medina Alcoz, Luis (2005). La responsabilidad
patrimonial por acto administrativo. Aproximacion a los efectos resarcitorios de la ilegalidad, la morosidad
vy la deslealtad desde una revisién general del sistema. Prélogo de Eduardo Garcia de Enterrfa. Madrid:
Thomson-Civitas, pp. 299-300).
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Las finalidades institucionales de estas figuras, sin embargo, tienen algtn
punto de similitud, cuando no de solapamiento directo e inmediato cuando la ilega-
lidad que debe ser reparada afecta una relacion juridica de caricter obligacional y de
naturaleza privada, la que, aun siendo privada (piénsese en un contrato de trabajo o en
una relacién de consumo) se encuentra protegida (administrativizada segtn la expre-
si6n de Luciano Parejo Alfonso) por una norma de derecho ptblico que le otorga a la
Administracion la potestad de su reposicion, reposicién que tiene como consecuencia
directa que la Administracién ordene el cumplimiento de un deber legal u obligacién
contractual, orden que materialmente equivale a una indemnizacion.

La estrecha relacion existente entre estos conceptos lo demuestra el articulo
115.7 del Cédigo de Proteccién y Defensa del Consumidor, el cual, a pesar de negar el
caricter indemnizatorio de las medidas correctivas permite, sin embargo, la compen-
sacién de la ulterior indemnizacién cuando a través de una medida correctiva se haya
alcanzado alguna “satisfaccién patrimonial”.”’

La misma situacién se presenta en el dambito de la inspeccién laboral, en
donde, una vez comprobado el incumplimiento de las obligaciones legales o contrac-
tuales (de pago de remuneraciones, por ejemplo) el inspector de trabajo puede emitir
un requerimiento para garantizar el cumplimiento de dichos deberes u obligaciones.**
Es de resaltar que el incumplimiento injustificado del requerimiento constituye, por si
mismo, una infraccién auténoma.”

33 Cédigo de Proteccién y Defensa del Consumidor.
“115.7 Las medidas correctivas reparadoras como mandatos dirigidos a resarcir las consecuen-
cias patrimoniales directas e inmediatas originadas por la infraccién buscan corregir la conducta
infractora y no tienen naturaleza indemnizatoria; son dictadas sin perjuicio de la indemnizacién
por los dafios y perjuicios que el consumidor puede solicitar en la via judicial o arbitral correspon-
diente. No obstante se descuenta de la indemnizacién patrimonial aquella satisfaccién patrimonial
deducible que el consumidor haya recibido a consecuencia del dictado de una medida correctiva
reparadora en sede administrativa.”

34 Ley 28806, Ley General de Inspeccién del Trabajo.
“Articulo 14.- Medidas inspectivas de recomendacién, advertencia y requerimiento:
[.]
Cuando el inspector actuante compruebe la existencia de una infraccién al ordenamiento juridico
sociolaboral, requerira al sujeto responsable de su comisién la adopcién, en un plazo determina-
do, de las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las disposiciones vulneradas.
En particular y en materia de prevencién de riesgos laborales, requerira que se lleven a cabo las
modificaciones necesarias en las instalaciones, en el montaje o en los métodos de trabajo para ga-
rantizar el derecho a la seguridad y salud de los trabajadores. Los requerimientos que se practiquen
se entienden siempre sin perjuicio de la posible extensién de acta de infraccién y de la sancién que,
en su caso, pueda imponerse |...].”

35 Decreto Supremo 019-2006-TR, Reglamento de la Ley General de Inspeccién del Trabajo.
“Articulo 46.- Infracciones muy graves a la labor inspectiva
Son infracciones muy graves, los siguientes incumplimientos:
[..]
46.7 No cumplir oportunamente con el requerimiento de la adopcién de medidas en orden al
cumplimiento de la normativa de orden sociolaboral.”
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Como bien se comprenderd, en la definicién del articulo 115.7 del Codigo

de Proteccion y Defensa del Consumidor se parte de una diferencia para concluir
en una equivalencia entre los conceptos “medida correctiva” e “indemnizacién”. Esta
incoherencia tedrica® esconde, en verdad, una cuestién distinta, que no es otra sino

36

Esta incoherencia tedrica tiene una larga historia. Basta para comprobarlo el siguiente parrafo:
“[...] la Ley establece que las medidas correctivas seran aplicadas sin perjuicio de las indemni-
zaciones de caracter civil y las sanciones penales a que hubiera lugar. Ello quiere decir que las
indemnizaciones de cardcter civil, como son el dafio emergente, lucro cesante, dafio moral y dafio
a la persona, regulados en el Cédigo Civil, son de competencia del Poder Judicial, mientras que,
las sanciones administrativas, dentro de ellas, la devolucién de la contraprestacién pagada por el
consumidor y cualquier otra medida que tenga por finalidad revertir los efectos que la conducta
infractora hubiera ocasionado o evitar que esta se produzca nuevamente en el futuro reguladas en
la Ley son de competencia, en via administrativa, Ello, en la medida que a diferencia de las medidas
correctivas, las indemnizaciones por incumplimiento contractual tienen por finalidad precisamente
colocar a la persona que hubiera sufrido un dafio, en una situacién equivalente a aquella en la que
se hubiere encontrado de no haberse producido el incumplimiento —es decir, la reparacién civil
debe ser igual al beneficio esperado de la transaccién, o lo que es lo mismo, debe incluir no solo
el dafio emergente y el dafio moral, sino también el lucro cesante—. Es por ello, que los jueces y
tribunales civiles cuentan con las facultades de cuantificar el dafio producido, y ordenar al tercero
que lo hubiera producido que pague una determinada suma de dinero, a fin de colocarla en la
situacién equivalente en la que encontrarfa de haberse cumplido fielmente la prestaciéon debida.
En consecuencia, al no tener las indemnizaciones como finalidad revertir los efectos que una con-
ducta infractora hubiera ocasionado, estas no pueden ser consideradas como medidas correctivas
en los términos establecidos en la Ley de Proteccién al Consumidor.” (Comisién de Proteccién del
Consumidor. Lineamientos 2006, citado por Morén Urbina, 2010: 156). Nétese el error en que se
incurre al afirmarse que: “Las sanciones administrativas, dentro de ellas, la devolucién de la contrapres-
tacion pagada por el consumidor y cualquier otra medida que tenga por finalidad revertir los efectos que la
conducta infractora hubiera ocasionado o evitar que esta se produzca nuevamente en el futuro reguladas
en la Ley son de competencia, en via administrativa”, pero dicha identificacién no es el tnico error,
pues resulta claro que todo el esfuerzo argumentativo estd orientado a sostener que en sede admi-
nistrativa no cabe dictar una indemnizacién y para sostener tal tesis en todas sus consecuencias
se permiten afirmar que una “sancién administrativa” puede consistir en la orden de devolver una
contraprestacién pagada por un producto defectuoso. Resulta claro que todo este esfuerzo solo
puede explicarse sobre la base del desconocimiento de los conceptos aplicados y también por una
idea que se sostiene sin una base normativa expresa que la respalde, pues aquella idea segtin la cual
en sede administrativa no se puede ordenar una indemnizacién viene desmentida (al menos, desde
la vigencia de la LPAG) por la regulacién de la figura de la revocacién que contempla, precisamen-
te, como un requisito esencial para el ejercicio de dicha potestad ptblica el pago de una indem-
nizacién calculada y aprobada por una Administracién Pablica. Ciertamente, el pronunciamiento
de la Comisién de Proteccién del Consumidor del Indecopi venia condicionada por la solicitud
planteada por el denunciante quien reclamaba se ordene a su favor el pago de una indemnizacién
por dafios y perjuicios derivados de la adquisicién de un bien que se deterior6 rapidamente. Lo que
no podrfa obtener en sede administrativa ese consumidor es una reparacién total de todos los
dafios sufridos, pues solo podria aspirar a obtener la devolucién de lo pagado por un producto que
result6 defectuoso (lo que podria formar parte del concepto dafio emergente), pero las otras con-
secuencias (otros dafios directamente causados por el uso del producto defectuoso) si que tendrian
que ser demandadas en sede judicial. Y, precisamente, por la identidad sustancial entre la medida
correctiva de devolucién del pago por un producto defectuoso y la indemnizacién es que una futura
indemnizacién ordenada judicialmente no deberfa contemplar lo pagado por el bien defectuoso (en
la medida en que haya sido devuelta dicha suma) o, en todo caso, tendria que ser, como lo ordena
el Cédigo del Consumidor, compensable.
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la problemética derivada de la posible existencia en el procedimiento sancionador
de situaciones en las cuales se pueda apreciar la existencia de derechos subjetivos o
intereses legitimos de otros sujetos administrados, como es evidente que ocurre en el
caso del incumplimiento de las normas sobre pago de remuneraciones, pues, piénsese
en la situacién absurda en la que nos encontrarfamos si se pudiera afirmar que en una
situacién como la indicada, una vez constatada la infraccién solo fuera posible impo-
ner una multa, pero que la medida de reposicién (en este ejemplo, ordenar el pago
de la remuneracién) no pudiera dictarse por tratarse, materialmente, de una indem-
nizacién. No es necesario profundizar en la evidente desproteccién en que quedaria
el trabajador que también es administrado afectado por la infraccién y la manifiesta
insuficiencia del procedimiento administrativo para la proteccién de sus intereses, los
que se encuentran recogidos por el ordenamiento y cuya tutela inmediata corresponde
a la Administracién Pdblica.’

Teniendo a la vista lo expuesto, consideramos conveniente dar cuenta de algu-
nos escenarios en los que podremos encontrarnos en situaciones en las cuales sancién,
reposicioén e indemnizacién se interrelacionan cuando, por diversas circunstancias, la
autoridad administrativa no declara la existencia de una infraccién o, situacién dis-
tinta, declara que no ha existido infraccién:

i El archivo de la denuncia por inexistencia de mérito para iniciar un
procedimiento sancionador. En este primer supuesto nos encontramos
ante el caso en el cual la autoridad administrativa luego de realizar una
pesquisa a propdsito de una denuncia o por propia iniciativa, concluye
en que no existe mérito suficiente para iniciar el procedimiento san-
cionador. En este caso nos enfrentamos ante la situacién en la cual la
Administracién evalda y valora las pruebas aportadas, la consistencia
de la denuncia, la veracidad de los hechos, etc. Si la Administracién ha
decidido no iniciar el procedimiento sancionador por considerar que
no existe razén para activar las potestades de la Administracion, es ra-
zonable sostener que tampoco habra motivo para considerar que haya
existido una lesién del ordenamiento juridico que deba ser objeto de
reposicion.*® Respecto de un eventual reclamo de una indemnizacién,

37 Sin embargo es posible encontrar ejemplos en los cuales los 6rganos administrativos vy jurisdiccio-
nales desconocen la legitimacién de los directamente afectados por el incumplimiento de deberes
legales ante la Administracion, siendo la sentencia 48/2009 del Tribunal Constitucional espafiol un
ejemplo (por supuesto, que no debe ser seguido) en el que se niega la legitimacién de los trabaja-
dores de una empresa en un procedimiento sancionador iniciado por la administracién laboral por,
nada menos que, el incumplimiento de normas de seguridad en el trabajo.

38 Cuestién distinta es si tal archivo se encuentra justificado juridicamente vy si puede ser objeto de
impugnacién. Sobre esta problematica vid. Rebollo Puig, Manuel (2015). “Control judicial del
no ejercicio de la potestad sancionadora”. En Guillén Carames, Javier y Cuerdo Mir, Miguel (di-
rectores). Estudios sobre la potestad sancionadora en Derecho de la Competencia. Madrid: Thomson
Reuters-Civitas, pp. 407-466.
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ii.

iil.

iv.

cabria sefialar que la inexistencia de una infraccién no le resta por s
mismo ningin mérito a tal pretensién aunque no le aporte el valor de la
declaracién de hechos probados en sede administrativa. En este caso, el
plazo para acudir al 6rgano jurisdiccional para solicitar el pago de una
indemnizacién empezaré a contarse desde la fecha en que se notificé el
archivo de la denuncia.

La exencién de la sancién. Este segundo supuesto aborda la cuestion
relativa a las consecuencias de la adopcién de una decisién particu-
larmente grave como es la de otorgar la exoneracién de una sancién
administrativa por razones de eficacia de la politica represiva. En estos
supuestos, uno de cuyos ejemplos lo constituye el programa de clemen-
cia en el 4mbito de la defensa de la competencia, la autoridad “perdo-
na” la infraccién y no la sanciona con miras a un fin mayor, como lo es
la obtencién de medios probatorios suficientes para castigar conductas
a las que le resultaba muy dificil identificar y probar como conduc-
tas infractoras. En este supuesto, la exencién de la sancién no podria,
desde ningtin punto de vista, suponer ningtn efecto sobre la pretensién
indemnizatoria de quienes se vean afectados por tal conducta.”

La terminacién convencional del procedimiento sancionador. En estos
supuestos, el procedimiento sancionador se suspende sin pronuncia-
miento sobre la responsabilidad administrativa del denunciado, aun-
que dicha suspensién se encuentra sujeta al cumplimiento de condi-
ciones que estidn orientadas fundamentalmente a la remocién de las
conductas presuntamente infractoras y de sus consecuencias. Una vez
comprobado que las condiciones se han cumplido procede la conclu-
sién del procedimiento. Ciertamente, al igual que en el caso de la exen-
cién de la sancién, la terminacién convencional no afecta la pretension
indemnizatoria.

La conclusién del procedimiento por prescripcién de la infraccion.
En este supuesto, teniendo el respaldo del texto expreso de la LPAG,
es perfectamente posible que el procedimiento continie respecto de la
eventual reposicion de la situacion afectada por la conducta infractora
aunque esta no sea objeto de sancién.

El archivo de la denuncia por falta de responsabilidad administrativa
(absolucién). En este supuesto, la eventual falta de responsabilidad no
afecta la posibilidad de dictar medidas correctivas ni tampoco tiene
incidencia sobre una eventual pretensién indemnizatoria, aunque,

39

Nuestra Ley de Represién de Conductas Anticompetitivas lo prevé de esta forma expresamente.
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ciertamente, la posicién de quien se vea demandado por tal motivo
encontrard un respaldo importante desde el momento en que tiene a
su favor una resolucién administrativa que lo libera de responsabilidad
administrativa.

Estos ejemplos demuestran la existencia de diversas situaciones en las cuales
los conceptos sancion, reposicién e indemnizacién actan entre si, muestran su auto-
nomfa conceptual y de regimenes juridicos y acredita, una vez mas, la necesidad de
una correcta comprensién de sus respectivos contenidos.

4. EL DENUNCIANTE INTERESADO EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

Corresponde en el presente apartado analizar la figura del denunciante inte-
resado en el procedimiento administrativo sancionador dado que, como se ha soste-
nido anteriormente, la cuestién en torno a la existencia de intereses individuales en el
procedimiento sancionador debe ser atendida para lograr una adecuada comprensién
de la relacién legalmente establecida entre las figuras de la sancién, la reposicion y la
indemnizacién.*

Para conocer cudl es la funcién y posicién del denunciante en un procedi-
miento administrativo sancionador es imprescindible determinar de qué manera es
que este se inicia. Esta determinacién legal estd relacionada, evidentemente, con las
finalidades que la ley persigue a través de este tipo de procedimiento y, més especifica-
mente, tiene directa relacién con los intereses en juego que deben ser articulados en
cada tipo de procedimiento.

Asi, la LPAG fija que los procedimientos administrativos podrdn iniciarse ya
sea de oficio por decisién de la autoridad, ya sea por iniciativa del interesado, salvo
que la ley o su propia finalidad determinen obligatoriamente una u otra forma.* Por lo
tanto, en el modelo basico del procedimiento administrativo (que se encuentra estruc-
turado bajo la idea de un procedimiento lineal, bilateral) la determinacién de quién
puede iniciar un procedimiento administrativo esta subordinada a la finalidad insti-
tucional que, de forma especifica, le corresponda a cada procedimiento en particular.

40 Este apartado recoge, sustancialmente, un trabajo nuestro anterior: “El desistimiento del denun-
ciante en el procedimiento administrativo sancionador (especial énfasis en el caso del procedi-
miento sancionador de proteccién al consumidor)”. En Praeceptum 2. Afio 2. Lima: Instituto Na-
cional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual-INDECOPI,
pp. 105-143.

41 Ley del Procedimiento Administrativo General.

“Articulo 103°.- Formas de inicio del procedimiento

El procedimiento administrativo es promovido de oficio por el 6rgano competente o instancia del
administrado, salvo que por disposicién legal o por su finalidad corresponda ser iniciado exclusiva-
mente de oficio o a instancia del interesado.”
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Motivo este que debera orientar al intérprete a fijar cual es el interés general que
debe ser protegido a través de cada procedimiento especifico.* Asf, pues, queda claro,
que ser4 la finalidad institucional propia de cada tipo de procedimiento la que debera
nutrir a este de las reglas esenciales para su configuracién, siendo la cuestién sobre la
forma de iniciacién del procedimiento uno de aquellos aspectos fundamentales.®

En el caso del derecho administrativo sancionador, el procedimiento est4
orientado a la proteccién de ciertos intereses o bienes juridicos que han merecido
una especial atencién por parte del legislador para otorgarles resguardo a través de la
amenaza del ejercicio del ius puniendi estatal, procurando, asf, desincentivar su reali-
zacién.** El ejercicio de dicha potestad es de tal intensidad respecto de los derechos
de los administrados y de tanta relevancia para la proteccién del interés general, que
su ejercicio exclusivo por parte de la autoridad pablica se encuentra plenamente jus-
tificado y constituye una exigencia, de rafz constitucional.¥® Debe tenerse presente,
igualmente, que el derecho administrativo sancionador debe ser visto, no solo como
un medio de racionalizacién de las potestades publicas y de proteccién de los derechos
de los administrados infractores sino, esencialmente como un medio puesto a disposi-
cién de la proteccién de los intereses generales,* postura que consideramos particular-
mente significativa y de la cual es posible extraer mdltiples lecciones.

42 Ley del Procedimiento Administrativo General.
“Articulo IIL.- Finalidad
La presente Ley tiene por finalidad establecer el régimen juridico aplicable para que la actuacién
de la Administracién Publica sirva a la proteccién del interés general, garantizando los derechos e
intereses de los administrados y con sujecién al ordenamiento constitucional y juridico en general.”

43 “Por eso, si el interés general estd en la base, en la justificacién dltima de la posicion juridica de la
Administracién, manifestada en una serie de poderes y potestades atribuidos por el ordenamiento
juridico, entonces cada vez que el aparato piblico use alguna potestad o poder habra de argumen-
tar su ejercicio en motivos concretos de interés general.” (Rodriguez-Arana, Jaime (2012). Interés
general, derecho administrativo y estado de bienestar. Iustel, p. 17).

44 “No puede dejar de subrayarse que es indiscutible que el Derecho administrativo sancionador se
usa para reprimir comportamientos socialmente muy grave, lo que requiere, simultdineamente la
imposicién de graves sanciones.” (Gémez Tomillo y Sanz Rubiales, 2013: 72).

45 “El establecimiento por la Ley de los fines de interés pablico que la Administracién debe cumplir es,
desde luego, una exigencia ineludible del principio democratico y del Estado de Derecho cuando,
para la consecucién de aquellos fines, la actuacién de la Administracién suponga una intromisién
en la esfera de libertad del individuo, como también lo es, sin duda, la necesidad de que sea pre-
cisamente la Ley quien tome la decisién sobre los medios de que la Administracién debe valerse,
en cada caso, para alcanzar aquellos fines, justamente en la medida en que el empleo de tales
medios pueda suponer la atribucién a la Administraciéon de potestades potencialmente lesivas de la
esfera de libertad individual de los ciudadanos, exenta de la intervencién de los poderes ptblicos.”
(Bocanegra Sierra, Ratl y Garcfa Luengo, Javier (2007). “La potestad de dictar actos administrati-
vos como intromisién en la libertad”. En Revista de Administracién Publica 172, pp. 109-110).

46 “El progreso sustantivador del Derecho Administrativo Sancionador ha de conducir inevitable-
mente a una mayor atencién de la actividad administrativa originaria, es decir, a la proteccién de
los intereses generales, sin perjuicio del respeto a la ley. Esto es obligado porque de otra suerte [...]
se confunde el objetivo con el instrumento.” (Nieto, 2012: 152).
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Asi, nuestra LPAG regula el procedimiento administrativo sancionador como
un procedimiento especial, como un conjunto particular de disposiciones que se dife-
rencian por su finalidad, respecto del procedimiento bésico, comin o general, al que,
sin embargo, se debera acudir cuando nos encontremos ante un vacio o duda inter-
pretativa pero sin afectar las finalidades propias y caracteristicas esenciales de aquel
procedimiento sancionador.

En consonancia con ello, nuestra LPAG es clara en establecer, sin género
de duda, que el procedimiento sancionador siempre se inicia de oficio, es decir, Gni-
camente por decisién de la autoridad administrativa competente. Ahora bien, tam-
bién es importante resaltar que la LPAG, nutriéndose de las discusiones tedricas mas
importantes al respecto, fue plenamente consciente de la necesidad de reconocer en
el procedimiento administrativo sancionador la posibilidad del impulso que le pueda
proporcionar la intervencién de un particular a través de una denuncia.*” La determi-
nacién de la posicién de quien presenta una denuncia, en realidad, no plantea muchos
problemas pues su rol se agota con ella y la propia LPAG establece que, por ese solo
hecho, no adquiere la consideracién de sujeto del procedimiento.*s La verdadera cues-
tion problemadtica estd en determinar si, para el caso del procedimiento sancionador,
es posible determinar si un sujeto, ademas de tener derecho a presentar una denuncia
(cuestion sobre la que no existe duda), puede llegar a exhibir algtin tipo de interés o
derecho que le permita constituirse en sujeto del procedimiento sancionador y, corre-
lativamente, la determinacién de sus consecuencias procedimentales.

La experiencia demuestra que el legislador utiliza las sanciones administra-
tivas para proteger una diversidad muy grande de bienes o intereses juridicos. Puede
tratarse de la proteccién administrativa ante la contaminacién de aguas o del aire, o
de la defensa de la libre competencia frente a practicas colusorias verticales tales como
la celebracién de contratos de exclusividad que restringen el ingreso a determinados
mercados de otros competidores; como puede sancionarse conductas con menores
capacidades de dafiar a otros sujetos, como lo pueden ser, por ejemplo, la infraccién
a deberes formales en declaraciones tributarias o laborales u otros similares. En estos
ejemplos podemos identificar que las conductas prohibidas no generan, por igual, las
mismas consecuencias respecto de los sujetos afectados ni es posible encontrar en
todos ellos la existencia de un afectado en forma directa e inmediata. Deber4 estarse,

47 Ley del Procedimiento Administrativo General
“Articulo 235°.- Procedimiento sancionador
Las entidades en el ejercicio de su potestad sancionadora se cefiiran a las siguientes disposiciones:
1. El procedimiento sancionador se inicia siempre de oficio, bien por iniciativa propia o como con-
secuencia de orden superior, peticién motivada de otros érganos o entidades o por denuncia.”

48 Ley del Procedimiento Administrativo General
“Articulo 105°.- Derecho a formular denuncias
105.1 Todo administrado esta facultado para comunicar a la autoridad competente aquellos hechos
que conociera contrarios al ordenamiento, sin necesidad de sustentar la afectacién inmediata de al-
gtn derecho o interés legitimo, ni que por esta actuacién sea considerado sujeto del procedimiento.”
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pues, a las peculiaridades de cada procedimiento y de los intereses generales que se
encuentren protegidos en ellos para determinar aquello que serd lo verdaderamente
decisivo en este tema, que no es otra cosa que la determinacién de la existencia de
intereses legitimos que puedan ser atribuidos a ciertos administrados.* Por ejemplo, en
el caso de las infracciones formales en que puede incurrir un contribuyente al momento
de presentar una declaracién de ingresos no aparece claro que pueda demostrarse el
legitimo interés de algtin otro administrado, siendo que solo estamos frente al incum-
plimiento de un deber formal en el cumplimiento de la relacién juridico-tributaria
donde, en principio, no se genera directamente ningdn efecto lesivo sobre derechos
o expectativas de terceros. Como regla general, la falta de cumplimiento de deberes
meramente formales (tales como el registro en libros) solo podra tener consecuencias
respecto del cumplimiento de esos especificos deberes formales ante la Administracién
tributaria pero no tiene, como regla general, la capacidad de trascender hacia otros
sujetos distintos a la propia Administracién.*

Por otro lado, podemos encontrar situaciones que pueden ser calificadas sin
dificultad como una infraccién administrativa y cuyos efectos, sin embargo, adquie-
ren trascendencia respecto de terceros (a diferencia del ejemplo de las infracciones
formales antes aludido) pudiendo apreciar a un sujeto que se ve afectado de forma
inmediata y directa en sus derechos o intereses por conductas tipificadas como infrac-
ciones administrativas.’! Piénsese en el ejemplo propuesto de suscripcién de contratos
de exclusividad, situacién que afecta de forma directa e inmediata a los competidores
potenciales que quedan excluidos de acceder a un determinado mercado, sin perjui-
cio de reconocer la potencial lesién de los consumidores que se ven afectados en su
capacidad de eleccién por la restriccion a la competencia que dichos contratos gene-

49 “Y es que no siempre una infraccién administrativa afectard exclusivamente a intereses ptblicos y,
en consecuencia, no siempre el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora interesara solo
a la Administracién Pdblica. En particular, cuando el infractor ha ocasionado un dafio o perjuicio
a un tercero, y no solo a los bienes e intereses ptblicos protegidos por el ordenamiento sancionador
aplicable, al menos este damnificado por la infraccién administrativa si merece tener la condicién
de interesado en el procedimiento administrativo sancionador [...]” (Gosalbez Pequefio, Humberto
(2012). “Los interesados en el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora y los denun-
ciantes de las infracciones administrativas ({tutela judicial efectiva de las victimas en la Gltima
jurisprudencia contencioso-administrativa?)”. En Garcfa de Enterrfa, Eduardo y Garcfa Ricardo,
Alonso. Administracion vy justicia. Un andlisis jurisprudencial. Volumen 1. Espafia: Liber Amicorum
Tomés-Ramén Fernandez. Civitas-Thomson Reuters, p. 1393).

50 Esta falta de trascendencia es la que justifica, por ejemplo, que este tipo de infracciones puedan ser
objeto de un tratamiento benévolo que permita, incluso, su subsanacién sin generar responsabili-
dad en el administrado. Un ejemplo reciente de lo anterior lo podemos encontrar en el Reglamento
para la subsanacién voluntaria de incumplimientos de menor trascendencia vinculados a la remi-
sién de informacién, cuya publicacién fue dispuesta por la Resolucién del Consejo Directivo del
Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental-OEFA 046-2013-OEFA/CD.

51 Citando reiterada jurisprudencia espafiola Humberto Gosalbez Pequefio (2012: 1395) ha sefialado
que: “el tercero en el procedimiento administrativo sancionador estard legitimado como titular de
un interés legitimo si el ejercicio de la potestad sancionadora puede producirle un efecto positivo
en su ‘esfera juridica’ o ‘puede eliminar una carga o gravamen en esa esfera’ [...].”
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ran. Teniendo en cuenta que tales modalidades contractuales podrian configurar una
infraccion a las normas de libre competencia, es ficilmente advertible en este supuesto
que, ademas de la existencia de una lesion al interés general (pues la defensa de la
competencia constituye un valor constitucionalmente protegido) también es posible
que aparezcan, de forma concurrente, la lesién de derechos o expectativas de con-
cretos agentes econémicos que pueden demostrar que se han visto afectados directa-
mente en la esfera de sus intereses juridicos.

Ahora bien, debe tenerse en cuenta que la sancién administrativa “[...] es, en
el fondo, un instrumento para imponer que los mandatos y prohibiciones establecidos
en el ordenamiento jurfdico sean realmente eficaces™? y que el ordenamiento juridico
va evolucionando y atendiendo diversas situaciones o fenémenos, por lo que las solu-
ciones justas y coherentes que la ley fijé ayer no necesariamente lo serdn frente a nue-
vas situaciones que debera enfrentar. Es lo que ha ocurrido cuando el ordenamiento
extiende la regulacién del derecho piblico a actividades, practicas y conductas que
anteriormente estaban integramente sujetas al derecho privado, siendo el dmbito de
defensa de la libre competencia® y de la proteccién del consumidor®* algunos ejemplos
de ello. En estos escenarios, el legislador debera tener especial cuidado en adaptar
satisfactoriamente la aplicacion del régimen publico® para evitar problemas de lo que

52 Nieto, 2012: 59.

53 “Lo més relevante es, creo, la decisién del legislador asumiendo la defensa de la competencia
como interés piblico, como un fin que atafie a la Administracién y que esta queda obligada a
preservar. La posicién de la Administracién no es, desde luego, arbitral. No busca dirimir con-
flictos que atafien a los particulares por su efecto reflejo en el Derecho Piblico, como es el caso
de algunas manifestaciones administrativas que se suelen comprender bajo la rdbrica arbitral; su
misién es defender el interés ptblico representado por la defensa de la competencia, aunque ese
interés tenga un efecto reflejo en las relaciones mercantiles.” (Bafio Leon, José Marfa (1996).
Potestades administrativas y garantias de las empresas en el Derecho espanol de la competencia. Ma-
drid: McGraw-Hill, p. 13).

54 “Estamos aqui frente a un campo que ha sido fuertemente administrativizado y —por qué no de-
cirlo— “invadido” por el derecho ptblico. En concreto, porque desde la creacién del Indecopi |...]
y el establecimiento de un sistema administrativo de proteccién al consumidor (establecido por el
Decreto Legislativo 716), se ha producido una ‘publificacién’ de un dmbito tradicionalmente re-
servado al derecho privado.” (Huapaya Tapia, Ramén y Tirado, José Antonio (2013). “Reflexiones
sobre la aplicacién del Derecho Publico y del Derecho Privado para regular las actuaciones de la
Administracién Pdblica en el Derecho Administrativo peruano”. En Revista Juridica Thomson-Reu-
ters 1. Suplemento Administrativo. Afio 1. 2013, p. 16).

55 “[...] los mecanismos de respuesta previstos por el Estado seran de Derecho privado, como cuando
se establece la responsabilidad objetiva por productos defectuosos, mientras que en otros seran
de Derecho administrativo como sucede cuando se impone una sancién, debido a que se habria
cometido una infraccién tipificada en la norma. Sin embargo, lo importante [...] es distinguir entre
dichos supuestos, pues el riesgo es pretender aplicar instituciones del Derecho privado al Derecho
ptblico, o viceversa, con la consiguiente distorsién y confusiéon que esto puede generar.” (Baca
Oneto, Victor (2013). Proteccién al Consumidor. Andlisis de las funciones del Indecopi a la luz de las
decisiones de sus 6rganos resolutivos. Lima: Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la
Proteccién de la Propiedad Intelectual, p. 21).
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podriamos denominar sobre regulacion o de una subregulacién®® en atencién a los fines
de interés ptblico que debe respetar y asegurar el procedimiento aplicable. El régimen
juridico aplicable a un administrado (no imputado como infractor) que invoque un
interés legitimo en el procedimiento sancionador es uno de estos problemas.””’

Tradicionalmente se ha sostenido que en el procedimiento sancionador no
cabe la participacién o intervencién de un tercero interesado, pues en él solo se define
la situacién juridica del supuesto infractor y la correlativa lesién de los intereses ptbli-
cos cuya proteccion esta a cargo de la Administracién.’® En la actualidad, ello es cierto
solo en algunos supuestos, pues la creciente aplicacién del derecho administrativo san-
cionador en diversos dambitos de la vida social ha ocasionado que aparezcan situaciones
inicialmente no previstas en donde se aprecia que, al interés pdblico que legitima la
intervencién administrativa, se encuentra anexa la existencia de intereses individuales
que, una correcta aplicacién de los fines del procedimiento sancionador, también debe
atender y proteger en su justa y adecuada medida.’® Teniendo a la vista esta situacién

56 Habra una sobrerregulacién cuando se impongan normas imperativas a conductas sociales que
no manifiestan el grado de interés publico suficiente para justificar la intervencién pablica en ese
grado de severidad; por el contrario, estaremos ante un supuesto de subregulacién cuando no haya
intervencién publica en grado suficiente respecto de problemas que si merecen la intervencién
piblica pero que no la reconoce.

57 “[...] en el procedimiento sancionador pueden existir, ademas del presunto responsable, otros in-
teresados, titulares de derechos subjetivos o intereses legitimos susceptibles de afectacién por la
resolucién que ponga fin a aquel. Nada obsta, pues, a que el denunciante de una infraccién admi-
nistrativa pueda ser considerado como parte interesada en el procedimiento que eventualmente se
incoe tras su denuncia [...] Lo anterior no significa, empero, que se deba reconocer la condicién de
interesado en el procedimiento sancionador a todo denunciante. Desde luego, tal reconocimiento
no serd viable juridicamente cuando nos hallemos ante un simple ciudadano cuya Gnica pretensién
sea la de poner en conocimiento de la Administracién la comisién de una infraccién, sin mas.
La consideracién de interesado dependerd, pues, de que el denunciante ostente algtin derecho
subjetivo o interés legitimo digno de tutela, dato que cualifica su status, haciéndolo diferente de
la mera condicién de colaborador ocasional de la Administracién por facilitar la “notitia infractio-
nis”. (Dominguez Luis, Carlos (2005). “Reflexiones en torno al status juridico del denunciante en
el procedimiento administrativo sancionador”. En Revista Juridica de la Comunidad de Madrid 21.
Disponible en http://www.madrid.org/cs/Satellite?’c=CM_Revista FP&cid=1142296737844&e-
sArticulo=true&idRevistaElegida= 1142296593940 &language =es&pagename =RevistaJuridi-
ca%2FPage%2Fhome RJU&siteName=CM_Revista FP&urlPage =RevistaJuridica%2FPage%-
2Fhome RJU. Pégina consultada el 1 de agosto de 2016.

58 “La falta de legitimacién se ha justificado también en una supuesta imposibilidad general de la
potestad sancionadora para afectar a otros derechos que los del imputado u otros intereses que los
ptblicos que defiende la Administracién. Al margen ya de que sea denunciante o no, segiin esta te-
sis, por la naturaleza de la potestad represiva en cuestién ningtn otro administrado verfa afectados
sus derechos subjetivos por la resolucién del procedimiento sancionador ni en ello estarfan impli-
cados sus ‘intereses legitimos, personales y directos’.” (Rebollo Puig, Manuel (1993). “Interesados y
denunciantes en el procedimiento administrativo sancionador”. En Barnes Vasquez, Javier (coor-
dinador). El procedimiento administrativo en el Derecho Comparado. Consejeria de la Presidencia de
la Junta de Andalucfa: Civitas, p. 235).

59 “Sin embargo, en la mayorfa de las denuncias de las infracciones administrativas se aprecia una
finalidad esencial y especifica que prevalece sobre la genérica de coadyuvar a un mero incum-
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debe considerarse que serd la defensa de los derechos individuales o de los intereses
legitimos la justificacién que pueda exhibir un denunciante para poder trascender de
un rol meramente colaborador con la Administracién y ostentar, en toda su plenitud,
su condicién de interesado® y ejercer todos los derechos que la norma procedimental
le reconozca.®! Asi, debe tenerse presente que: “La condicién de interesado vendrs,
por tanto, determinada por la concurrencia de un interés legitimo, en aquellos casos
en los que del expediente sancionador pudiera eventualmente derivarse alguna ven-
taja en su esfera juridica o eliminar una carga o gravamen.”®

Lo anterior es lo que justifica, a nuestro entender, la solicitud y concesién
de las denominadas medidas correctivas las que, en determinados supuestos, pueden
acompanar a la sancién administrativa para dotar al ejercicio de la potestad sanciona-
dora de plena eficacia en la satisfaccién y resguardo del interés ptblico y de aquellos
intereses de otros interesados que la ley le encarga proteger.®’ Es en el reconocimiento

plimiento de las leyes administrativas, y que, por tanto, se impone sobre ese mero interés por la
legalidad que se presume en todo denunciante [...] en otras ocasiones el fin esencial de la denuncia
no es un fin inherente al reconocimiento legal de la potestad administrativa sancionadora, puesto
que al denunciante no le interesa tanto la imposicién de una pena administrativa al denunciado,
sino, m4s bien y sobre todo, la imposicién administrativa de otras medidas accesorias a ese castigo
ptblico legalmente previsto [...]: el restablecimiento de la situacién existente previa a la comisién
de la infraccién, incluyendo, en su caso, la reparacién, a cargo del infractor mas no necesariamente
por él mismo, de los dafios y perjuicios ocasionados por ese ilicito administrativo punible; en suma,
finalidades legitimas y compatibles con el ejercicio de la potestad administrativa sancionadora [...]”
(Gosalbez Pequetio, 2012: 1413).

60 Ciertamente, se puede ser interesado en el procedimiento administrativo sin que, necesariamente,
tenga que ser denunciante.
61 “[...] naturalmente que esti en juego el interés publico, pero no solo el interés piblico. Puede

haber otros intereses de particulares en liza. Quiz4, en este sentido, el caso més claro sea el del
perjudicado por la infraccién cometida, para el que, mutatis mutandis, pueda recordarse que en
los procesos penales a la victima del delito se le reconoce, sin ninguna dificultad, el derecho a ser
parte interesada en el proceso y a instar la imposicién de las sanciones penales correspondientes
[...] Y [...] no se debe olvidar el tipo de consecuencias que el legislador asocia a las infracciones
cometidas, donde aunque prevalezca la sancién pecuniaria (excepto en el 4ambito disciplinario),
también se encuentran otros tipos de medidas sancionadoras que pueden reportar beneficios claros
y directos a los particulares afectados que se hayan podido constituir en denunciantes (inclui-
das, asimismo, las medidas provisionales asociadas a la instruccién del procedimiento).” (Cobreros
Mendazona, Edorta (2000). “El reconocimiento al denunciante de la condicién de interesado en el
procedimiento sancionador”. En Sosa Wagner, Francisco (coordinador). El Derecho Administrativo
en el umbral del siglo XXI: Homengje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo. Tirant lo Blanch. Volu-
men II, pp. 1440-1441).

62 Lozano Cutanda, Blanca. “Procedimiento sancionador: iniciacién”. En Lozano Cutanda, Blanca
(directora). Diccionario de sanciones administrativas. Madrid: Iustel, p. 853.
63 “[...] el enfrentamiento de las conductas ilicitas no se logra plenamente con las sanciones admi-

nistrativas que buscan la afectacién por si misma con el objeto de desalentar la futura comisién
de similares conductas. Como muchas veces sucede los efectos de esos ilicitos permanecen en el
tiempo y no son suprimidos por la sancién, por lo que se hace necesario aplicar otras medidas para
retirar los efectos econémicos que la falta produce en el patrimonio pdblico, en otros intereses y
hasta en intereses privados de otros administrados.” (Morén Urbina, 2010: 157).
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de la procedencia de la aplicaciéon de medidas correctivas (es decir, en la restituciéon
de la legalidad quebrantada por la infraccién) donde aparece uno de los fundamentos
mas importantes para el reconocimiento de lo que vendrfa a ser la justificacion que
permite a un denunciante ostentar, ademds, la condicién de interesado, pues es en
ella —en las materias y supuestos en los que corresponda aplicarla— es donde apre-
ciaremos, sin margen de duda, la existencia de un interés, ahora si, individualizado (o
individualizable).%*

5. SANCION, REPARACION E INDEMNIZACION EN ALGUNOS EJEMPLOS DE LA LEGISLACION
GENERAL Y SECTORIAL

En este dltimo apartado nos interesa revisar algunos ejemplos en la legislaciéon
general y sectorial con la intencién de apreciar la forma en que el ordenamiento posi-
tivo aborda la relacién entre la sancién, la reposicién y la indemnizacion.

En primer lugar, podemos observar que la LPAG al momento de tratar, en su
articulo 230.6, la cuestion relativa al concurso de infracciones, establece que tnica-
mente se aplicard la sancién de mayor gravedad “[...] sin perjuicio que puedan exigirse
las demds responsabilidades que establezcan las leyes.” De la redaccién literal de la
norma se aprecia, sin dificultad, que la ley ha separado absolutamente la relacién entre
sancion, por un lado, y de las medidas de reposicién y de la indemnizacién por el otro,
resultando de esta regla que la ley considera, como minimo, que la determinacién y
ejecucion de més de una medida correctiva® no afectarfa al 4mbito de proteccién
fijado, precisamente, por la garantfa del concurso de infracciones. De ello se desprende
que para la LPAG la multiple reaccién de la Administracion a través de la adopcion
de medidas correctivas no posee, en grado alguno, el agravio o perjuicio que se ataja
a través de la prohibicién de la sucesiva persecucion a través de dos o més infraccio-
nes administrativas (o penales y administrativas), valorandose més positivamente la
restitucion de la legalidad afectada aun cuando ello suponga la necesidad de tantas
acciones de reposicion como lesiones se hayan ocasionado.

64 Manuel Rebollo Puig ha sefialado que “hoy es predominante la idea de que el interés legitimo debe
encontrarse en el beneficio que produzca en el actor la imposicién de la sancién.” (Rebollo Puig,
Manuel y otros (2010). Derecho Administrativo Sancionador. Valladolid: Lex Nova, p. 493). Y si
revisamos la forma en que el Cédigo de Proteccién y Defensa del Consumidor regula la figura de
las medidas correctivas, podremos apreciar que estas se encuentran condicionadas a la existencia
de una infraccién, por lo tanto, quien desee verse beneficiado legitimamente con una medida
correctiva (por ejemplo, con la reparacién o cambio de un producto, con la devolucién de la
contraprestacién pagada por un bien o servicio defectuoso, con la provisién de informacién u otras
previstas legalmente) tienen plena legitimidad para discutir y demostrar la existencia de la infrac-
cién cometida en su contra, pues de ello dependera la satisfaccién de sus expectativas reparadoras.

65 Cuestién distinta es determinar si, como nos parece que es la solucién correcta, dicha medida
correctiva deba ser fijada en sede administrativa.
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Por otro lado, el articulo 233 de la LPAG, al referirse a la prescripcién de la
potestad administrativa para sancionar una infraccién establece que esta “[...] pres-
cribe en el plazo que establezcan las leyes especiales, sin perjuicio del cémputo de los
plazos de prescripcion respecto de las demds obligaciones que se deriven de los efectos
de la comisién de la infracciéon.” Al igual que en el caso del concurso de infraccio-
nes podemos apreciar que la LPAG extrae de la diferencia institucional entre sancién
y reposicién e indemnizacién la necesidad de establecer (o reconocer, en su caso)
diferentes regimenes juridicos aplicables para cada una de estas figuras. En el caso
especifico de la prescripcién de la infraccién podemos sefialar que la necesidad de fijar
su autonomia respecto de la prescripcién que pudiera ser aplicable a la exigencia de
reposicion se sustenta en los distintos fines de cada figura, pues si resulta admisible
que la represion de las conductas ilicitas se someta a un plazo, en muchas ocasiones,
breve en comparacién ante la gravedad de dichas inconductas, esa justificacion no
aparece suficiente frente al mantenimiento o permanencia de las consecuencias de la
conducta infractora, siempre lesiva de intereses generales y, en ocasiones, de intereses
individuales,’ en la medida en que la negligencia de la Administracién para sancio-
nar oportunamente®” no puede configurarse como la justificaciéon que permita que los
dafos a los intereses generales (y, en su caso, de intereses individuales) no deban ser
removidos por quien incurri6 en tal ilegalidad.

Desde la legislacion sectorial podemos encontrar algunos ejemplos que con
mayor o menor rigor expresan la autonomfa entre sancién y reparacién. Asi, tenemos
por ejemplo, la Ley 30230, mediante la cual se establecieron ciertas reglas tempora-
les en materia de sanciones ambientales.®® Notese que en su regulacion se establece

66 Ello viene reforzado si atendemos a que el procedimiento administrativo sancionador es un pro-
cedimiento dirigido e instruido de oficio por la autoridad administrativa y que una eventual negli-
gencia para su cumplimiento no deberfa tener consecuencias respecto de los intereses individuales
que, como hemos visto, también pueden presentarse en el procedimiento sancionador.

67 Ciertamente la negligencia o desidia de la Administracién por sancionar no es la tGnica razén para
que el transcurso del tiempo ocasione la prescripcién de la infraccién. En ocasiones, la propia ley al
tipificar conductas Ginicamente como respuesta populista o demagdgica a reclamos de la sociedad
y sin proveer los recursos suficientes a la Administracién para atenderlos, es la verdadera causa de
la incapacidad para tramitar volimenes industriales de expedientes sancionadores.

68 Ley 30230, Ley que establece medidas tributarias, simplificacién de procedimientos y permisos para
la promocién y dinamizacién de la inversién en el pafs.

“Articulo 19.- Privilegio de la prevencién y correccién de las conductas infractoras

En el marco de un enfoque preventivo de la politica ambiental, establécese un plazo de tres (3)
afios contados a partir de la vigencia de la presente Ley, durante el cual el Organismo de Eva-
luacién y Fiscalizacion Ambiental - OEFA privilegiard las acciones orientadas a la prevencién
y correccién de la conducta infractora en materia ambiental. Durante dicho periodo, el OEFA
tramitara procedimientos sancionadores excepcionales. Si la autoridad administrativa declara la
existencia de infraccién, ordenard la realizacién de medidas correctivas destinadas a revertir la
conducta infractora y suspendera el procedimiento sancionador excepcional. Verificado el cum-
plimiento de la medida correctiva ordenada, el procedimiento sancionador excepcional concluira.
De lo contrario, el referido procedimiento se reanudara, quedando habilitado el OEFA a imponer
la sancién respectiva [...].”
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que, aunque se determine la responsabilidad administrativa por la comisién de una
infraccion y, en consecuencia, se determina la imposicién de una multa, esta no serd
exigible, en principio, hasta verificar el cumplimiento de la medida correctiva que
hubiere lugar a aplicar. Una vez cumplida con la medida correctiva, entonces decaerd
la exigibilidad de la sancién en forma definitiva, en caso no se cumpliera con la ejecu-
cién de la medida correctiva, se ejecutara la sancién. Aquf nos encontramos ante un
supuesto en el que la ley ha subordinado la aplicacién de la sancién al cumplimiento
de la medida de reposicion, en un ejercicio sin duda polémico® del alcance de su
potestad sancionadora.” En todo caso este es un ejemplo de ejecuciéon de medida
correctiva sin ejecucién de sancién administrativa (aunque sf existe declarada como
tal la conducta infractora).

Otro ejemplo es el tratamiento dado en la Ley de Represiéon de Conductas
Anticompetitivas, aprobada mediante Decreto Legislativo 1034 y modificada par-
cialmente por el Decreto Legislativo 1205, respecto de los mecanismos de exencién
de responsabilidad administrativa y de terminacién convencional del procedimiento
sancionador, articulados a través del programa de clemencia y el compromiso de cese.
En el caso del programa de clemencia, se determina que un infractor sea beneficiado
con la exoneracién de las consecuencias (multa) derivadas de su responsabilidad
administrativa por una razén de politica criminal que no es otra que la recompensa
por su colaboracién en la deteccién y sancién de una conducta anticompetitiva,
mientras que en el caso del compromiso de cese lo que ocurre es la suspensién del
procedimiento sancionador mientras se llevan a cabo las acciones destinadas a dete-
ner y remover las conductas presuntamente anticompetitivas y, una vez comprobado
que ello ha ocurrido, el procedimiento se archiva sin sancién. Sin embargo, en ambos

69 La Ley 30230 fue llamada por sus detractores como el “paquetazo ambiental” y ha sido cuestionada
ante el Tribunal Constitucional (Expediente 0012-2015-AI/TC).
70 “En general, el TC le ha reconocido al legislador una amplisima libertad para optar por ilicitos

penales o administrativos [...] Ahora bien, ese ancho margen que corresponde al legislador para
decidir qué es y qué no es delito o infraccién administrativa no es infinito. Asf, en algunos casos
extremos, segiin precisa la doctrina constitucional, la opcién entre delito o infraccién no resultard
indiferente. En concreto, el TC ha declarado que de los derechos fundamentales emana un deber
positivo del Estado de establecer un sistema legal para su defensa efectiva, y la de los valores
que representan, y ese sistema legal ha de incluir como tltima garantia normas de proteccién de
caracter penal [...] No obstante, segiin explica el propio TC, ese derecho a que la proteccién se
dispense mediante normas penales, como todos los dem4s derechos fundamentales, no tendrfa un
caracter absoluto, sino limitado, de modo que la proteccién penal solo podria exigirse en ciertos su-
puestos extremos [...] Por tanto, parece que solo en circunstancias realmente extremas en las que
la insuficiencia de la proteccién dispensada al bien juridico mediante norma penal salte a la vista,
esto es, cuando sea escandalosa y genere situaciones de impunidad, podra hacerse valer el derecho
fundamental a la proteccién mediante delitos [...].” (Alarcén Sotomayor, 2014: 149-151). Estas
mismas consideraciones son aplicables al supuesto de la Ley 30230, puesto que cabria preguntarse
si el legislador no tendria que observar un limite en el ejercicio de su libertad de configuracién
de la potestad sancionadora y que resulte, por insuficiente o arbitrario, dejar de sancionar ciertas
conductas infractoras especialmente lesivas de valores constitucionalmente relevantes como es, en
este caso, la proteccién del medio ambiente.
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casos, los terceros afectados no ven, por dicha circunstancia, limitado su derecho de
reclamar una indemnizacién por los dafios que hubieran podido sufrir.”! La razén que
explica el por qué la pretensién indemnizatoria no se ve afectada por las decisiones
administrativas de exonerar o no sancionar una conducta anticompetitiva estd en
el hecho de que tal indemnizacién forma parte de la esfera juridica de los afectados
(otros competidores o de los usuarios y consumidores) por lo que limitarla como con-
secuencia de una decisién adoptada por las autoridades administrativas constituirfa
un verdadero despojo.

Una cuestién adicional es la relativa a la exigencia del agotamiento de la via
previa administrativa, como regla general, antes de permitir la intervencién de los
6rganos jurisdiccionales respecto de las materias de conocimiento de la Administra-
cién, de lo que es posible concluir que ciertos plazos procesales solo pueden compu-
tarse a partir de la conclusién de la actuacién administrativa y, en su caso, luego de
concluido el correspondiente proceso contencioso administrativo.’

La revisién de estos ejemplos en nuestra legislaciéon nos permiten reconocer
que la autonomfa conceptual existente entre las consecuencias de una infraccién
administrativa (incluso en el caso en que, formalmente, no exista pronunciamiento
respecto de su existencia, tal y como ocurre en los supuestos de exencién de respon-
sabilidad o terminacién convencional del procedimiento sancionador) no solo se
encuentra enunciada en forma genérica en el articulo 232.1 de la LPAG, sino que, con
mayor o menor rigor, también se han recogido algunas de sus consecuencias interpre-
tativas en la legislacién sectorial, resultando necesario insistir en la necesidad de un
mayor esfuerzo argumentativo para poder extraer todas aquellas otras consecuencias
que es posible encontrar dentro de la cobertura doctrinaria mayor que nos proveen los
principios generales que inspiran el procedimiento administrativo.

71 Decreto Legislativo 1034, Ley de Represién de Conductas Anticompetitivas, modificado por el

Decreto Legislativo 1205.

“Articulo 25°.- Compromiso de cese

[...]

25.9. La aprobacién del compromiso de cese no elimina ni limita la responsabilidad civil de los
denunciados por los dafios y perjuicios ocasionados, de ser el caso.

[..]

Articulo 26°.- Exoneracién de la sancién

[...]

26.6. La exoneracién o reduccién de la sancién aplicable no elimina ni limita la responsabilidad
civil de los imputados por los dafios y perjuicios ocasionados, de ser el caso.”

72 Esta es la conclusién a la que arriba, por ejemplo, la Corte Suprema respecto de la determinacién
de la fecha de inicio del plazo de prescripcién de la pretensién indemnizatoria cuando esta se basa
en una conducta infractora calificada asf por la Administracién Pdblica. Ver la sentencia casatoria
expedida por la Corte Suprema CAS 3279-2013, dictada, precisamente, en un caso en el que se
discute una pretensién indemnizatoria por hechos constitutivos y sancionados como infraccién
administrativa (en materia de libre competencia).
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Teniendo a la vista lo expuesto a lo largo de este trabajo, quisiéramos con-
cluir dando cuenta de un caso que resulta ser un ejemplo muy ttil para determinar el
alcance de los conceptos y de los regimenes juridicos aplicables a la sancién, reposiciéon
e indemnizacién.

En un procedimiento de proteccién al consumidor (calificado por el Cédigo de
Defensa y Proteccién al Consumidor como un procedimiento sancionador) se requiere
a una compafia de seguros que cumpla con el pago de una pensién de viudez que,
segtin la denunciante, habfa sido contratada a su favor por su cényuge.” Como se puede
apreciar de la lectura de la resolucién, la denuncia inclufa la atribucién de la comisién
de infracciones administrativas configuradas en los articulos 18 y 19 del Cédigo de
Defensa y Proteccién del Consumidor, asf como la exigencia del pago de la indemniza-
cién supuestamente pactada u otra de efectos equivalentes. En el tramite de segunda
instancia, la Sala de Proteccién al Consumidor declaré la prescripcién de las infraccio-
nes imputadas. A continuacién de tal declaracion, la Sala sefial6 lo siguiente:

Sin perjuicio de lo anterior, es necesario informar a la sefiora A. que la im-
procedencia de la presente denuncia administrativa, no enerva de modo al-
guno su derecho a solicitar el amparo de su pretensién contra [la empresa de
seguros] ante el Poder Judicial, a efectos de que este evalie y determine la
responsabilidad de la misma, en caso contar con los documentos necesarios
que acrediten la existencia de la péliza alegada.

El caso involucra la existencia de un contrato de seguro (especificamente uno
calificado como péliza de seguro de vida), el cual se encuentra sujeto a una muy intensa
regulacién administrativa, como el hecho de tratarse de un contrato con cldusulas
generales lo exige, y existe, nada menos, un organismo constitucionalmente auténomo
(la Superintendencia de Banca y Seguros) con amplias competencias materialmente
administrativas que sujetan a una intensa supervisioén y control tales actividades.™

Pues bien, lo que nos interesa resaltar es la conclusion a la que arriba la Sala
de Proteccién al Consumidor, pues aunque acierta en establecer que la prescripcion
de la potestad sancionadora no afecta otras responsabilidades del infractor, incurre
en un errot, en nuestra opinién, cuando afirma que la posible exigencia de la obliga-
cién de pago de la péliza del seguro de vida se deberd discutir en sede jurisdiccional,
cuando podrfa haberse sostenido, en una interpretaciéon méas conforme con el princi-
pio pro consumidor, que dicho pago sea exigible administrativamente a través de una
medida correctiva, tratdndose de una relacién de consumo que tiene una regulacién

73 Resolucién 1360-2015/SPC-INDECOPI. Disponible en http://servicio.indecopi.gob.pe/busca-
dorResoluciones

4 Dicho esto, sorprende que en el caso no se haya determinado fehacientemente la existencia del
contrato de seguro alegado por la denunciante y que sera una de las razones por las cuales se decla-
re la inexistencia de una infraccién.
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especfifica, incluso, en el propio Cddigo de Defensa y Proteccién del Consumidor.
Este caso nos permite apreciar dos situaciones relevantes: primero, la posibilidad de
reclamar el cumplimiento de una cldusula contractual aun cuando la infraccién que
supone su incumplimiento haya prescrito; la segunda, la identidad que se presenta
entre ciertas medidas correctivas y la indemnizacién cuando ciertas relaciones juri-
dico-privadas se encuentran administrativizadas, siendo necesario tener en cuenta,
precisamente, las diferencias conceptuales y de régimen juridico que traen consigo
las figuras de la sancidn, la reposicién y la indemnizacién para una correcta y precisa
regulacion de sus alcances.

6. CONCLUSIONES

—  La finalidad del presente trabajo es analizar las relaciones existentes
entre la sancién, la reposicién y la indemnizacién como consecuencias
posibles de una infraccién administrativa, conforme lo establece el ar-

ticulo 232.1 de la LPAG.

—  Para tal efecto, consideramos muy importante que se tenga presente que
el derecho administrativo sancionador forma parte del conjunto més
amplio de instrumentos y categorfas puestas al servicio de la proteccién
del interés general que, una vez encargado a la Administracién Publica,
se integra dentro de los fines propios del derecho administrativo.

—  La sancién, la reposicién y la indemnizacién son tres categorfas con-
ceptuales diferentes, con fines y objetivos distintos, que se sujetan a
regimenes juridicos propios.

—  Mientras que la sancién se constituye en la retribucién que el orde-
namiento prescribe a quien infringe una norma, con la finalidad de
prevenir su realizacién, la reposicién (o medida correctiva, tal y como
es usual identificarla en nuestro medio) constituye un instrumento des-
tinado a la reparacion de la legalidad quebrantada, al incumplimiento
de los fines de proteccién general a los que estd abocado el conjunto
del ordenamiento jurfdico administrativo. A diferencia de la sancién y
de la reposicion, la indemnizacién es el medio juridico puesto en manos
de todo sujeto de derecho, que haya visto afectados sus bienes o posi-
ciones juridicamente relevantes a través de la causacién de un dafio
que no tiene el deber juridico de soportar, para ser resarcido de este.

—  Lasancién y la reposicién son instrumentos propios de la actuacién de la
Administracion Publica y reservados en exclusividad a ella, mientras que
la determinacién del pago de una indemnizacién ha sido habitualmente
reservada a los 6rganos jurisdiccionales, aunque la ley puede configurar-
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la, también, como una potestad administrativa, tal y como la regulacién
de la potestad de revocacion de los actos administrativos ha fijado.

—  Existen ciertos supuestos en los cuales la adopcién de una medida co-
rrectiva serd materialmente equivalente a una indemnizacién, lo que
ocurrird cuando la medida de reposicién recaiga sobre bienes juridicos
individuales o individualizables que, sin perjuicio de dicha condicién,
se encuentren protegidos, también, por normas de derecho administra-
tivo como parte de la proteccién de fines de interés general.

— Existen diversas normas, tanto generales como sectoriales, que han
tratado, con mayor o menor rigor, algunas de las consecuencias de la
distincién conceptual entre sancién, reposiciéon e indemnizacion, lo
que nos permite sostener que esta se encuentra asentada en nuestro
ordenamiento, sin perjuicio de insistir en la necesidad de un mayor
esfuerzo argumentativo para poder extraer todas sus consecuencias y
evitar errores interpretativos que limiten sus alcances.
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