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RESUMEN

La subsanacion voluntaria aparece como una causal eximente de responsabilidad administrativa
en la Ley N°27444, pero a las luces de la practica administrativa y contencioso administrativa, se
hace necesario revisar la naturaleza de esta causal mediante la revision de regulacion y casuistica
en via administrativay judicial, para asi determinar el tratamiento actual de la causal. Por lo que
el autor obtiene de ese analisis conjunto, una interpretacion estructurada de la subsanacion
voluntariay como debe entenderse considerando las clasificaciones y demas situaciones que se
desarrollan en el trabajo, proponiendo una reforma legal en base a este entendimiento,

pretendiendo dar otra perspectiva al tema en cuestion.
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INTRODUCCION

En los ultimos meses, fue publicada una sentencia proveniente de un proceso contencioso
administrativo,la misma que versaba, entre otras materias, sobre la subsanacion voluntaria. Como
consecuenciade lalectura de dichasentencia, surgio lanecesidad deanalizar esta causal eximente
de responsabilidad, dado que la fundamentacion judicial de la misma, es una interpretacion literal
y poco garantistade los derechos de los administrados y no va en funcion al espiritu con que el

Poder Ejecutivo realizé dicho cambio normativo.

Por ese motivo, en el presente trabajo analizaremos la subsanacion voluntaria a partir de
la regulacion general y sectorial ademas de la casuistica proveniente del desarrollo administrativo
y sentencias de dos procesos contenciosos administrativos, con la finalidad de comprender la
realidad de esta causal en ambos aspectos, regulatorio y prax eologico?. En un primer apartado,
desarrollaremos el concepto de subsanacion voluntaria contenido en la Ley del Procedimiento
Administrativo General en conjuncion a la interpretacion doctrinaria actual. En un segundo
momento, revisaremos la regulaciony casuistica del Ministerio de la Produccion en materia de
Industria y Comercio Interno, ademas de la Pesqueria; en adicion a la jurisprudencia y regulacion

del SERVIR, para observar como las entidades administrativas entienden esta causal.

Respecto al tercer apartado, dejaremos en evidencia los problemas en sede judicial sobre
la comprension de esta causal, a partir de dos sentencias provenientes de dos procesos
contenciosos administrativos. Posteriormente, en un cuarto apartado, se formularan
consideraciones previas respectoa la causal desubsanacion voluntaria y su naturalezaen el marco
de la Teoria de la Regulacion Responsiva, la Teoria de la Luz Verde del Derecho Administrativo

y la Teoria de las Excusas Absolutorias.

A continuacion, se analizany refutan objeciones planteadas por tres autores en sus
respectivos trabajos, para demostrar que la subsanacion voluntaria es, en efecto, una institucion

juridica ideal para el Estado de Derecho que buscauna buena relacion entre la Administracion

2 Del término “praxis”, alude al concepto de la realidad practica, a la vivencia, a la experiencia.



Publica y las personas bajo su control. Finalmente, procederemos a elaborar la propuesta de

reforma asi como las conclusiones del respectivo trabajo.

Antes de proceder al desarrollo del mismo, nos limitaremos a sefialar que nuestra
hipotesis consiste en una naturaleza dual de la subsanacion. Esto consiste en que serd eximente o
atenuante segun se presenten los efectos del hecho infractor en la realidad, ademas de considerar
los requisitos de la mismayy la clasificacion de las infracciones como limites de configuracion de
esta institucion juridica, todo ello serd desarrollado mas adelante. Sin més preambulos, podemos

proseguir con la elaboracion del presente articulo.

1.- DELIMITACION CONCEPTUAL DE LA SUBSANACION VOLUNTARIA
CONFORME LALEY DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO GENERAL - LEY
N°27444

PARAMETRO GENERAL

Siendo la subsanacion voluntaria una causal que exime de responsabilidad, es preciso
sefialar el marco general de la responsabilidad en la que ésta actiia. Asi pues, la responsabilidad
en lo referido al Derecho Administrativo, especificamente, al Derecho Administrativo

Sancionador, se encuentra regida por el principio de responsabilidad personal.

Este principio, en términos de Laguna de Paz (2020), se trata, simple y llanamente, de
que las personas no pueden ser imputadas y, mucho menos, sancionadas por hechos cometidos
por terceros. Dichanocién es secundada por el profesor Pizarro Nevado (1996), quien sefiala que,
en términos punitivos, solo se puede ser sancionado por actos cometidos con voluntariedad — esto

es, con dolo — o por culpa — esto es, negligencia o imprudencia —.

La responsabilidad personal, al mismo tiempo, se ubica dentro del principio de
culpabilidad que, en palabras de Baca Oneto (2010), posee cuatro vertientes, siendo una de ellas
el caracter personal de las penas o, lo que es lo mismo, la responsabilidad personal unicamente

por las infracciones cometidas por uno mismo.

Quedando suficientemente claro los principios que engloban el caracter de la

responsabilidad para efectos de la aplicacion de la sancién como marco general, es posible



continuara explicar la naturaleza misma de la subsanacion voluntaria como condicién eximente

de responsabilidad en el marco, justamente, de la responsabilidad administrativa.

CONCEPTO LEGAL DE LA SUBSANACION VOLUNTARIA

A continuacion, antes de seguir con cualquier anotacion adicional respecto a esta materia,
es preciso traer a colacion, la definicion de la subsanacion voluntaria como eximente de
responsabilidad administrativa, figura que se encuentra regulada en el articulo 257 numeral f) de
la Ley N°27444 — Ley del Procedimiento Administrativo General; la cual estd prescrita de la

siguiente forma: “La subsanacién voluntaria por parte del posible sancionado del acto u omision

imputado como constitutivo de infraccién administrativa, con anterioridad a la notificacion de

imputacion de cargos a que se refiere el inciso 3) del articulo 255.” (TUO de la Ley N°27444,

aprobado por D.S. N°004-2019-JUS, Lima, 25 de enero de 2019; el subrayado es nuestro)

Esta definicion presenta dos elementos que responden a las siguientes preguntas: ;qué se
subsana? y ;hasta cuando se puede subsanar?. Asi, ésta subsanacion, por presentar una naturaleza
de voluntariedad, debe realizarse antes de la notificacion de imputacion de cargos, en la cual, al
intervenir la Administracion Publica, perderia ese caracter de voluntariedad antes mencionado.
Cabe destacar que ésta se ubica dentro del marco del Procedimiento Administrativo Sancionador,

por lo que no cabe su existencia fuera de éste.
ANTECEDENTE LEGISLATIVO DE LA REGULACION ACTUAL

A modo de antecedente, ésta institucion juridica del Derecho Administrativo era
considerada como atenuante de responsabilidad hasta antes de la promulgacion en 2016 del
Decreto Legislativo 1272. Recurriendo a la exposicion de motivos de dicho dispositivo legal, el
Poder Ejecutivo sefiala que la razén de ser de los diversos cambios normativos surgidos del
Decreto Legislativo 1272 giran en virtud a la Ley 30506, “Ley que delega en el Poder Ejecutivo
la Facultad de legislar en materia de reactivacion econdmica y formalizacion, seguridad
ciudadana, lucha contra la corrupcion, agua y saneamiento y reorganizacion de Petroperi S.A.”,

que tiene como finalidad la modificacién del marco de los Procedimientos Administrativos a



través de la simplificacion y optimizacion de los mismos; ademds de la eliminacion de
procedimientos administrativos, asi como el fortalecimiento de la institucion juridica de la

fiscalizacion posterior y la sancion, asi como la capacidad operativa para realizarlas.

Con ese enfoque al norte de su accionar, es notorio que el objetivo de la modificacién
consiste en promover la finalidad preventiva de la sancion, por sobre la finalidad represiva. La
primera de éstas puede entenderse también como finalidad disuasoria, la cual, en términos de Soto
(2016), es aquella que promueve el cumplimiento de la normativa con la mera existencia de un
régimen sancionatorio efectivo y las sanciones, sin que éstas sean formalmente activadas

mediante la apertura de un Procedimiento Administrativo Sancionador.

Una vez comprendida la definicion legal asi como la finalidad preventiva de la
subsanacion voluntaria, podemos proseguir con sefialar que ésta causal eximente de
responsabilidad administrativa se encuentra subsumida en el marco de la teoria de las excusas
absolutorias. Dicha teoria, que proviene del Derecho Penal, acorde a Villanueva (2021), esta
relacionada con el merecimiento de la pena; ya que, si bien cumple con los condiciones para
constituirse comodelito y ser penado, es el ordenamiento juridicomismo quien suprime el castigo
del delito por condiciones especialmente sefialadas en la Ley. La teoria es aplicable al Derecho
Administrativo Sancionador, en tanto ambos son manifestacion del ius puniendi o potestad
sancionadora del Estado, en tanto que la diferencia entre ambas comprende la lesividad de las
mismas, siendo el derecho penal mas lesivo para los bienes juridicos que la sancidon proveniente

de un Procedimiento Administrativo Sancionador.

ELEMENTOS DE LA SUBSANACION VOLUNTARIA

En otro aspecto, pasando a desarrollar la naturaleza de subsanacion voluntaria, la Guia
Practica sobre el Procedimiento Administrativo Sancionador del Ministerio Justicia (2017:p.47)
sefiala que la misma comprende dos situaciones: (i) el cese de la actividad constitutiva de

infraccion y (ii) la reparacion de los efectos o consecuencias dafiinas para el bien juridico



protegido por la norma juridica vulnerada. Ello con la finalidad de evitar la impunidad y el

apropiamiento de los beneficios obtenidos de forma ilicita con la realizacion de la infraccion.

Asimismo, Moron Urbina (2023:pp.534-535) sostiene que hay dos requisitos que
comprenden a la subsanacion voluntaria: (i) temporalidad, en relacion a que debe realizarse antes
de la notificacion de imputacion de cargos,y (ii) de fondo, en torno a la voluntariedad o
espontaneidad de la misma, sin que medie un mandato de la autoridad administrativa respectiva.
En complemento, Mori Torres (2020: p.389) sefiala que la subsanacion voluntaria implica, acorde
a la naturaleza de la infraccidén cometida, no solo la cesacidén de la conducta, sino también el
restablecimiento del status quo anterior a la aparicion de la infraccion; en otras palabras, combatir
y erradicar los efectos provocados como consecuencia de la comision del hecho infractor. No
obstante, contintia la autora, ello no implica que se le pueda exigir al administrado infractor, el
resarcimiento econdémico de los dafios para que tenga habilitada la opcioén de acogerse a esta

eximente.

En principio, dicha afirmaciénes coherente conlo que se ha venido sosteniendoa lo largo
de los parrafos precedentes; no obstante, es menester puntualizar que la subsanacion voluntaria si
puede implicar el resarcimiento econémico tratandose de infracciones de afectacion amplia tales
como las ambientales. Un ejemplo de ello seria que una empresa extractora de recursos
hidrocarburos tenga una fuga durante el proceso de extraccion, para poder subsanar
voluntariamente, ésta debe de realizar acciones de limpieza en las zonas afectadas, tratamiento
medicinal a las especies de faunalastimadaspor el hecho,compensacion econdmica a las familias
que utilizan recursos pesqueros de la misma area, o cercanas a ésta, de donde se extrae el

hidrocarburo, entre otras; todo ello, antes de la notificacion de imputacion de cargos.

En suma, la subsanaciéon voluntaria comprende tres requisitos: (i) el cese del hecho
constitutivo de infraccion, (ii) la voluntariedad de la subsanacion y (iii) la reparacion de los
efectos lesivos al bien juridico vulnerado. Asimismo, también es pasiblede implicar resarcimiento

economico unicamenteen funcionde lanaturalezade la infraccion y su gravedad, porlo que debe



evaluarse situaciones tales como el radio de afectacion en términos de distanciay en términos de

personas perjudicadas por el hecho, entre otras.

CLASIFICACION DE LA SUBSANACION VOLUNTARIA

Sefialados los requisitos de la subsanacion voluntaria, podemos continuar en lo relativo a
sobre la clasificacion de la subsanacion. En esa linea, Neyra (2020:p.82) engloba dos supuestos
en los cuales se puede presentar la subsanacion. Un primer supuesto denominado subsanacion
formal, que implicalarealizacion de procedimientos administrativos conexos con la obtencionde
licencias o autorizaciones de manera extemporanea o como mecanismo de regularizacion de una
situacion de infraccion. Un ejemplo de éste primer supuesto es aquella persona natural que
empieza su bodega en un departamento dentro de su propiedad, sin haber obtenido la licencia
respectiva por parte de la Municipalidad para comenzar el negocio. Dicha primera parte
constituye la infraccion; la subsanacion a realizar en este caso es de indole formal al buscar
regularizar dicha situacion, obteniendo la licencia con posterioridad al inicio de sus actividades

de bodeguero.

En lo referente al segundo supuesto es aquel denominado como subsanacion material, la
cual esta vinculada con reparar o, en su defecto, mitigar los efectos negativos originados por la
conducta infractora. Ese es el escenario en el cual se subsanan las infracciones ambientales, por
mencionar un ejemplo. En este marco, si se detecta una infraccion, evidenciada por la misma
tripulacion de la embarcacion, respecto ala captura de recursos pesqueros por encima del Limite
Maximo de Captura por Embarcacion, ello no es reparable, mas si mitigable en el sentido de que
es pasible de ser donado a ollas comunes, beneficiando otro bien juridico como es la alimentacion

saludable.

Una segunda manera de clasificacion es la conectada con la posibilidad de subsanacion
segun eltipo de infraccion que se esté cometiendo. La primera subclasificacion en lamisma alude
a la accion u omision que constituye el hecho infractor. En tanto que la segunda subclasificacion

comprende a la naturaleza de la infraccion, tomadas de Baca Oneto (2011:p.268-269), pudiendo



ser éstas: instantdneas, instantaneas con efectos permanentes, permanente, continuadas,
complejas y de habito. Las infracciones instantdneas comprenden a aquellas en las que la
afectacion al bien juridico sucede en un solo momento sin producir efecto duradero a nivel

juridico. Por ejemplo, conducir a una velocidad superior al limite maximo permitido.

Por otro lado, las infracciones instantaneas con efectos permanentes se presentan cuando
el hecho se consuma en un unico momento pero sus efectos duran en el tiempo, por lo que se
entiende que conllevan un periodo de consumacién. Una muestra de ello es la bodega que vende
sin licencia para funcionar como tal, hasta la regularizacion de dicha situacion. En contrasentido,
lainfraccion permanentees aquellaen la cual el hechoinfractor persiste enel tiempo, porejemplo,

la extraccion de recursos pesqueros sin permiso de pesca.

Lasinfracciones continuadasson comprendidas por diversos actos que, en simismos, son
constitutivos de infraccion pero, por ley, se les da un tratamiento unitario, debiendo existir una
homogeneidad en el sujeto infractor y en la norma vulnerada. Las infracciones complejas, por
otro lado, se conforman por aquellos hechos que estan vinculados entre siy que individualmente
no constituyen infraccion, por lo que la realizacién de uno o dos eventos en esa cadena de hechos
no implica la comision de una infraccion. Finalmente, las infracciones de habito son todas
aquellas que, por ser la primera vez en que son cometidas por el administrado, no son

sancionables, pero si lo serd la reincidencia sobre dicha conducta.

Con estas ultimas clasificaciones, la subsanacion voluntaria puede realizarse tanto de
manera formal — que busca regularizar una situacion — asi como material — destinada a mitigar o
reparar los efectos negativos ocasionados por el hecho infractor -; en tanto que es pasible de
dirigirse aunaaccioncomo auna omision. Adicionalmente, sera posible realizarse la subsanacion
voluntaria en cualquier tipo de infraccion salvo en aquellas de naturaleza instantanea. Ello en
virtud del requisito de temporalidad de la subsanacion, por lo que es mas que razonable sostener

que no puede presentarse en ese tipo de infracciones.

2.- REGULACION Y CASUISTICA ADMINISTRATIVA



El presente apartado tiene como objetivo analizar el tratamiento reglamentario asi como
casuistico de la figura de la subsanacién voluntaria. Para ello, tomaremos a dos instituciones del
Estado conocidas sobremanera, a decir, el Ministerio de la Produccion en dos de sus vertientes:
Industria y Comercio Interno, ademas de la Pesca y actividad acuicola, asi como a la Autoridad
Nacional de Servicio Civil — SERVIR. Sin perjuicio del diferente tratamiento de las demas

instituciones estatales, nos limitaremos a estas dos por motivos de practicidad.

PRODUCE

En primer término, el PRODUCE o Ministerio de la Produccion, conforme al articulo 3
numeral 1) del Decreto Supremo 002-2017-PRODUCE, que aprueba el Reglamento de
Organizacion y Funciones del Ministerio de la Produccion, es aquel encargado de velar y regular
a los sectores de pesqueria, acuicultura, industria, micro, mediana y gran empresa, comercio
interno, promocion, desarrollo de cooperativas y parques industriales; debiendo coordinar, en el
caso de las ultimas, con las autoridades administrativas correspondientes conforme a los criterios
de territorialidad, jurisdiccion y competencia. Para efectos del presente trabajo, nos limitaremos
a los rubros de industria, comercio internoy a la actividad de pesca, utilizando sus respectivos

reglamentos.

Industria y Comercio Interno

El Decreto Supremo N°002-2018-PRODUCE, que aprueba el Reglamento de
Fiscalizaciony del Procedimiento Administrativo Sancionador del Ministerio de la Produccion
aplicable ala Industriay Comercio Interno, estipula en su articulo 19 la institucion juridica objeto

de este trabajo, la subsanacion voluntaria.

Al respecto, sefiala que el cese de la conducta infractora asi como la reversion o
remediacion desus efectos,no extinguenel caracter sancionabledel hecho, perosi es considerado
como atenuante de la responsabilidad. No obstante, el mismo articulo sefiala que ello sera asi
siempre que se trate del supuesto del articulo 34 del mismo Reglamento, que sostiene que el
articulo 19 esta referido a aquellas subsanaciones realizadas con posterioridad a la notificacion de

imputacioén de cargos pero con anterioridad a la imposicion de la sancion.



Adicionalmente, de la lectura del articulo 35 del referido Reglamento, se observa la
mencion, de forma expresa y clara, al hecho de que las eximentes de responsabilidad
contempladas en el numeral 1) del articulo 257 de la Ley N°27444 son de aplicacion para este
régimen sancionador especifico. El numeral 2) del articulo 35 del Reglamento establece,
concretamente, que en el caso de la subsanacion voluntaria, se debe comprobar tanto el cese de la
conducta constitutiva de infraccion asi como la reversion de los efectos, si es que éstos han

sucedido.

Pesca

Sin perjuicio de este ejercicio de reflexion, la Ley N°27444 resulta aplicable cuando la
norma especial no mencione ninguna especificacion en relacion a determinadas situaciones; en
este caso, resultadeaplicacion el articulo 257 sobre las eximentesy atenuantesde responsabilidad
de la Ley N°27444 en tanto que el Decreto Supremo N°017-2017-PRODUCE no alude

expresamente a las causales sefialadas por la referida Ley.

Una vez advertido lo anterior, en lo concerniente a la actividad pesquera, el Decreto
Supremo N°017-2017-PRODUCE, que aprueba el Reglamento de Fiscalizacion y Sancion de las
Actividades Pesqueras y Acuicolas, no menciona de manera expresa a la subsanacion voluntaria;
sin embargo, de una interpretacion sistematica de la norma en cuestion, especificamente de sus

articulos 43 y 45, es posible entrever que si se encuentra dicha causal en el Reglamento.

En primer lugar, el articulo 43 de la citada norma, en su numeral 2), alude a la adopcion
de medidas correctivas para disminuir el dafio producido por la conducta infractora, teniendo
como consecuencia la atenuacion de la sancion en un 50%. Mientras que el articulo 45 del
Reglamento regula las medidas correctivas del modo que se muestra a continuacion:

Las medidas correctivas tienen como finalidad revertir, reponer, reparar o

disminuir, en la medida de lo posible, el efecto nocivo que la conducta infractora

ha provocado en los recursos hidrobioldgicos, asi como evitar un riesgo o dafio

a los mismos, y se llevan a cabo en forma inmediata al momento de la

fiscalizacion, pudiendo aplicarse una o mas de las medidas siguientes:



1. Decomiso.

2. Inmovilizacion.

3. Paralizacion.

4. La devolucion del recurso hidrobiolégico vivo a su medio natural.
5. El recojo de los residuos o descartes arrojados al mar.

(el subrayado es nuestro)

Tal como se desprende de la lectura del articulo, las medidas correctivas son ejecutadas
en el momento de la fiscalizacion, ergo, no existe propiamente una notificacion de imputacion de
cargos; constituyéndose ésta como la subsanacion voluntaria, cumpliendo con el requisito de
temporalidad. Respecto al requisito de voluntariedad, si bien se produce al momento de la
fiscalizacion, no implica necesariamente un mandato de la autoridad administrativa para la
realizacion de la accion, salvo en el caso del decomiso, el cual si requiere de dicho mandato para

su eficacia.

En adicion a ello, el Consejo Nacional de Apelacion de Sanciones — CONAS, en los
fundamentos S, T, U y V de la Resolucion N°00088-2023-PRODUCE-CONAS-2CT, desarrolla
a la subsanacion voluntaria. Entendiéndola, acorde al fundamento T, como de naturaleza distinta
a las demas eximentes de responsabilidad, siendo que si existe una conducta tipica y antijuridica,
pero que el administradodecide subsanarello de forma espontanea. Larazénde ser de ello,acorde
al citado fundamento T, radica en “una decision de politica punitiva por proteger el bien juridico,
en la cual se prefiere la accion reparadora espontanea del administrado responsable antes que
realizar diligencias preliminares e iniciar el procedimiento sancionador con todos los costos que

ello involucra (...)” (Expediente N°1936-2019-PRODUCE/DSF-PA, fundamento T).

El fundamento U, a modo de complemento, sostiene que la subsanacion voluntaria es una
conducta realizada de manera posterior a la comision de la infraccion, que genera la exclusion de
la responsabilidad. Lo dicho se condice con el fundamento T, en el sentido de que éste tltimo
indica que la causal de subsanacion voluntaria debe necesariamente implicar la reparacion total

de los efectos provocados por la infraccion, lo cual tiene como sustento dos ideas: (i) evitar la



impunidad del administrado infractor y (ii) evitar la apropiacion del beneficio obtenido de forma

ilicita mediante la comision del hecho infractor.

En afiadidura, el Acuerdo Plenario N°004-2017-PRODUCE referido a la subsanacion
voluntaria, sostienen en su exposicion de motivos que, por la naturaleza de la subsanacion, puede
conducir al quebrantamiento normativo en el sector, por lo que fijan como recomendacion que la
Direccion de Fiscalizacion y Supervision de los Despachos Viceministeriales de Pesca y
Acuicultura, ademas de MYPE e Industria, realice las acciones de investigacion necesarios para
iniciar el procedimiento administrativo sancionador lo mas célere posible, esto es, sin dilaciones

innecesarias, en cuanto éstos obtengan conocimiento o detecten conductas infractoras.

SERVIR

La institucion de SERVIR, acorde al Reglamento de Organizacion y Funciones de la
misma, aprobado por Decreto Supremo N°062- 2008-PCM y modificado por los Decretos
Supremos Nos014-2010-PCM, 117-2012-PCM, 040-2014-PCMy 003-2017-PCM, ensu articulo
sostiene que su competencia es ser la entidad rectora del Sistema Administrativo de Gestion de
Recursos Humanos, debiendo elaborar los procedimientos y normas requeridos para el adecuado

funcionamiento del mismo.

Ahora bien, en materia de subsanacion voluntaria, el Decreto Supremo N°040-2014-
PCM, que aprueba el Reglamento de la Ley del Servicio Civil, sostiene en el tiltimo parrafo de su
articulo 103 que ésta debe ser antes de la notificacion de inicio del procedimiento sancionador
ademas de que podra ser considerado como atenuante de responsabilidad. Al respecto, el

fundamento 43 de la Resolucion N°001834-2017-SERVIR/TSCS-Primera Sala sefiala que:

(...) no es imperativo el procedera la atenuacion de la responsabilidad del
servidor cuando este subsana su infraccion antes del inicio del procedimiento
administrativo disciplinario, sino mas bien constituye una facultad de la entidad
en la medida que se establece que este accionar “puede” ser considerado como

un atenuante.



En ese sentido, una primera distincién con la normativa general de la Ley N°27444y la
normativa de PRODUCE, es que la subsanacion voluntaria no necesariamente se considerara
como atenuante, sino que dependera de las circunstancias del caso que sean debidamente

acreditadas y justificadas.

En complemento, la Resolucion de Sala Plena N°002-2021-SERVIR-TSC desarrolla la
subsanacion voluntaria en sus fundamentos 47 a 52. En el fundamento 49 sefialan los elementos
que la autoridad de la entidad comprobara a efectos de decidir si aplicar o no la causal; para ello,
se requieren dos elementos: uno temporal, referido a la subsanacion voluntaria de forma anterior
al inicio del procedimiento administrativo disciplinario, y otro sobre el fondo, en alusion a que
los actos destinados a la subsanacion deben ser plenamente voluntarios, sin intervencion, por mas

minima que ésta sea, de alguna autoridad de la entidad.

Asimismo, en su fundamento 50 sostienen que la subsanacion se aplicara unicamente en
el supuesto de que los efectos del acto que constituye infraccion no se hayan tornado en
irreparables. Este vendria a ser, en palabras del Tribunal del Servicio Civil, el unico impedimento
para la aplicacion de esta causal; pero en los casos en los que sea aplicable, no serd atenuante en
todos los casos, debiendo depender esa decision en los elementos probatorios aportados asi como
otros mecanismos razonables que generen conviccion en la autoridad administrativa para la

determinacion del caso respectivo.

3.- EL PROBLEMA DE LA SUBSANACION VOLUNTARIA EN SEDE JUDICIAL

El presente acapite busca demostrar los dos problemasencontrados, de naturaleza similar,
en sede judicial respecto a la interpretacion y justificacion de la subsanacion voluntaria; como
ejemplos de ello, han sido seleccionadas dos sentencias provenientes del denominado Proceso
Contencioso Administrativo, que, simplificadamente, no es mas que la continuacion de los

procedimientos por via judicial.

La primera de estas sentencias es la Casacion 8716-2022-LIMA, en los numerales 3.5 y

3.5.1 del fundamento 3, limita a justificar la subsanacion voluntaria empleando la cita literal del



articulo 255 — actualmente el articulo 257 — ademas de una cita extraida de un articulo elaborado

por la profesora Natalia Mori Torres.

En principio, dicha estrategia de argumentacion no es erronea; sin embargo, partiendo del

hecho de que se trata de una interpretacion literal de la normay que la cita empleadano ha sido

explicadao, en otras palabras, que el Juezno ha dejado en claro su mensaje al utilizar dichas citas,

torna estas mismas estrategias en ineficaces.

Todo lo sefialado lo podemos evidenciar al leer los numerales citados, tal como se

muestran a continuacion:

3.5 (...) el articulo 255 del Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, (...) el numeral 1 del articulo 255 del anotado texto
unico, establece las condiciones eximentes de responsabilidad por infracciones,
sefialando en el literal f) como causal eximente a “la subsanacion voluntaria por
parte del posible sancionado del acto u omision imputado como constitutivo de
infraccion administrativa, con anterioridad a la notificacion de la imputacion de

cargos a que se refiere el inciso 3) del articulo 253”

Asipues, es notorio el hecho de que su interpretacion del articulo en cuestion se limita o,

mejor dicho, se restringe a lo sefialado por ley, sin interpretar de forma adecuada el texto

normativo, quedandose con el aspectomeramenteliteral del mismo. En tanto queel numeral 3.5.1

sostiene que:

3.5.1 Sobre el particular, Natalia Mori Torres ha sostenido que la finalidad de la
subsanacion voluntaria es “promover el autocontrol por parte de los sujetos
infractores de modo que estos, voluntariamente, y sin activar el aparato estatal,
con los costos que ello implica, corrijan su conducta”, porlo que afirma que “al
haber incorporado la subsanacion voluntaria como eximente de responsabilidad
ha reconocido que el restablecimiento de la legalidad prima sobre el interés de

imponer un castigo al infractor. En otras palabras, la ley prefiere incentivar que



los administrados subsanen voluntariamente sus infracciones administrativas
antes que imponerles un castigo”. Continua explicando que “se trata de la
aplicacionde la llamada ‘técnica de las excusas absolutorias’ en el ambito del
Derecho administrativo sancionador, privilegia el efectivo restablecimiento
voluntariode lalegalidad quebrantadaporla infraccion cometida”. Concluye esta
autora que “la subsanacién voluntaria como eximente es perfectamente
compatible con el fin preventivo de la sancion en tanto incentiva a que los sujetos
corrijan su conductay se adecuen a lo previsto en la respectiva normativa”. Para
definirel término “subsanar”,la misma autoralo defineen el sentido que el sujeto
infractor debe acreditar haber efectivamente corregido su conducta cumpliendo
con el acto debido o dejando de incurrir en la conducta prohibida, dependiendo
de si se trata de una infraccion por accidon u omision, respectivamente. En suma,
para Mori Torres, “la subsanacion voluntaria implica adoptar voluntariamente las
medidas que sean necesarias para restablecer el orden alterado por la infraccion

cometida”

Nuevamente, se confirma lo sefialado en parrafos precedentes cuando se hizo mencion
del hecho de que se limita en estricto a citar el texto de la profesora Mori Torres, sin establecer

unahilacionlogicaentre la citay la correcta interpretacion de la causal de subsanacion voluntaria.

En un sentido similar, mas no igual, a la sentencia mencionada, es la Sentenciarecaida en
el Expediente N°12459-2023-0-1801-JR-CA-25 cuyo fundamento undécimo elabora una

interpretacion totalmente literal, donde alegan que

(...) elliteral f) del articulo 257 del TUO de la LPAG, no establece en el supuesto
de la subsanacion voluntaria la reversion de los efectos del periodo en que se

desplego la conducta infractora, para aplicar el eximente de responsabilidad.

Dicho en otros términos, no se exige que el infractor revierta los efectos de su conducta,

sino que el hecho de haber detenido la comision de la misma, resulta suficiente para la aplicacion



de esta causal eximente de responsabilidad, lo cual, como se puede apreciar, ocasiona que la
existencia de la causal carece de un sentido o razén de ser, en tanto que, como sefalaremos mas
adelante, su objetivo es promover el cumplimiento normativo. Ergo, al sostener queno se requiere
la reversion de los efectos, se contraviene la finalidad por la cual el legislador implemento la

causal.

4.- TEORIAS MARCO DE LA SUBSANACION VOLUNTARIA

De forma previa a la propuesta de solucion a esta disyuntiva, vemos necesario elaborar
algunos marcos conceptuales dentro de los cuales se desenvuelve la subsanacion voluntaria, de
forma que no se pierdade vista el horizonte asi como el origen de la misma, evitando desvirtuar
la figura de la manera en que ha sido desnaturalizada por la practica judicial del proceso

contencioso administrativo.

Para efectos de lo anteriormente sefialado, las doctrinasbase que emplearemos y a las
cuales, cabe resaltar, nos adherimos, son las nombradas a continuacion: Teoria de la luz verde del
Derecho Administrativo, Teoria de la Regulacion Responsiva y la Teoria de las Excusas
Absolutorias; siendo la primera de ellas, la teoria mas amplia y las sucesivas son igualmente
teorias independientes pero con un parametro de aplicacion no tan espacioso como la teoria de la
luz verde. Por lltimo, sefialar que éstas teorias, si bien independientes, son complementarias en

algunos aspectos y, por ese motivo, las hemos plasmado en este trabajo.
TEORIA DE LA LUZ VERDE DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El Derecho Administrativo como instrumento posee dos vertientes conocidas como luz
roja y luz verde, siendo ambas la teoria de las luces del Derecho Administrativo. Es en esta
segunda, la teoria de la luz verde, en donde centraremos nuestra atencion en este apartado. Asi
pues, segun Montt (2010:p.3), esta teoria tiene como enfoque un disefio efectivo, apropiado y
oportuno ademas de la ejecucion de las politicas publicas regulatorias asi como el servicio

publico.



Siguiendo a este autor, esta teoria cambia el enfoque mas no el paradigma. Esto quiere
decir que no se elimina el control juridico ni, mucho menos, borrala legalidad en el Estado de
Policia; sino, mas bien, cambia el enfoque de control excesivo que tiene la luz roja, por otro mas
amigable frente al administrado. Es con este enfoque que, continua el autor, la gestiony el servicio
publico se observan yano como actos que buscan interferir la libertad, pero como conductas que
tienen como objetivo el contribuir o beneficiar al interés publico, incluyendo, por ende, a la

libertad dentro de lo beneficiado.

Esta perspectiva es coadyuvada por Rojas, Ferrada & Méndez (2021:p.115), quienes
sostienen que esta teoria debe entenderse como una “formadogmaticaabierta”, la cual debe tomar
en consideracion los hechos sociales y econdmicos asi como impactos de los mismos como

posibles escenarios de aplicacion con forma de cambios regulatorios.

Es menester recalcar las palabras de Harlow & Rawlings en Law and Administration
(2009:p.31), cuando mencionan que la “green light theory sees in administrative law a vehicle for
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political progress and welcomes the ‘administrative state’”. Esto, en pocas palabras, significa que
esta teoria de la luz verde tiene como herramienta al Derecho Administrativo para la persecucion
con posterior obtencion del progreso politico y configura lo que denomina como Estado

Administrativo, idea que merece desarrollo en un texto aparte y que no es el objetivo principal de

la presente investigacion.

Asi entendida, la teoria de la luz verde es aquella que trata con amistad al administrado,
similar a la regulacion responsiva, y que la actuacion de la Administracion Publica debe tener
como eje el bienestar general de los agentes regulados. Para ese propoésito, es que es una forma
dogmatica abierta, en donde el regulador debe percibir las situaciones de su entorno y regularlas
acorde al contexto. En este sentido, la teoria de la luz verde es una teoria macro de la regulacion

responsiva, que se explicara a continuacion.

TEORIA DE LA REGULACION RESPONSIVA



La segundateoria dentro de la cual se encuentra inmersa la subsanacion voluntaria, es la
teoria de la regulacion responsiva. Esta teoria, segtin Soto Delgado (2016, p:196), comprende
aquella disposicion o actitud que faculta al regulador determinar la estrategia mas idonea acorde
a la coyuntura, la cultura regulatoriay el historial de los administrados en un momento y sector

en particular.

Asimismo, la regulacion responsiva, en palabras de Gamarra Abarca (2019:p.109), tiene
como instrumento el apelar a valores tales como la justicia y la responsabilidad con la finalidad
de acercar a los administrados regulados con el Estado regulador, buscando fomentar el
cumplimiento voluntario de la normativa juridica. En complemento, Montt (2010:p.10) sostiene
que el Derecho es Responsivo cuando éste es sensible y toma con seriedad tanto las necesidades

sociales asi como las econdmicas que tiene el deber de regular.

De la misma forma, Huapaya, Sdnchez & Guzman (2018:p.600) consideran que esta
teoria propone aplicar y tener sanciones fuertes que sean utilizadas tinicamente cuando el didlogo
fracase. Este dialogo, mencionan los autores, puede manifestar mediante una recomendacion o
medidas correctivas otorgadas al administrado; siendo que el incumplimiento de las mismas,
constituirian la justificacion de la imposicion de la sancion como elementos adicionales al hecho

de haber cometido la infraccion.

En suma, esta teoria sostiene que la sanciondebeser de ultima ratio, esto es, de aplicacion
final cuando los mecanismos anteriores no hayan funcionado; ello con la finalidad de que el
Estado y los sujetos regulados puedan formaruna relacion cercana de confianza y de buena fe,
logrando con ello el cumplimiento voluntario de las normas o lo que también se denomina como

compliance?, siendo ambas teorias complementarias.

TEORIA DE LAS EXCUSAS ABSOLUTORIAS

3El concepto del “compliance” es transversal a todas las ramas del Derecho, no solo al Derecho
Penal. El término alude a la cultura del cumplimiento voluntario de las normas juridicas por parte
de las personas, en este contexto, las normas juridico administrativas. Revisar
https://centrocarbonell.online/2024/04/05/compliance-legal-una-introduccion/




La tercera y tiltima teoria en la cual estd ubicada la subsanacion voluntaria, es la teoria de
las excusas absolutorias. En primer lugar, Torres Lopez (2009:p.608) afirma que la excusa
absolutoria es aquella situacion en la que, si bien existe una conducta tipica, antijuridica y
culpable, ésta es exenta de pena por motivos de politica criminal, en tanto y en cuanto que

sancionarlos implicaria causar un mayor dafio que el propio hecho que se pretende sancionar.

De una idea similar es Jiménez de Asua (1931), quien sostiene que las excusas
absolutorias 0, como ¢l las llama, causas de impunidad, son aquellas que, manteniendo la
tipicidad, antijuricidad, imputabilidad y culpabilidad, no se le asocia pena algunaal hecho por
motivos de utilidad publica; a estas causales las denomina como motivos de impunidad utilitates

causa.

Por su parte, Bolanos Gudiel (1994:p.33) hace mencion a que las excusas absolutorias
son el producto de intentar conciliar los intereses de los que intervienen en un caso en especifico,
buscando, dice el autor, una solucion practica en pro de la convivencia social, en consecuencia,

para mantener determinados valores morales en su integridad dentro de la sociedad.

De los autores considerados, todos coinciden en que se trata de una situacion en beneficio
del orden publico, convivenciasocial o la denominacion que a lo largo del tiempo se le puede
colocar; no obstante, el significado es el mismo. Y esta teoria es aplicable a la subsanacion
voluntaria del Derecho Administrativo en tanto que es considerada como eximente buscando el
cumplimiento voluntario de las normas, como se ha venido sosteniendo a lo largo del texto, que

no es mas que una forma de las muchas que puede adoptar la convivencia social.

5.- DERRUMBANDO OBJECIONES
PRIMERA OBJECION

Este breve apartado tiene como finalidad eliminar la objecion planteada por Jiménez
Aleman (2020:p.81), el cual sostiene que la subsanacion voluntaria es una premiacion al
incumplimiento y que la justificacion de la causal, la regulacion responsiva, compete mas, por su
naturaleza, ala actividad de fiscalizacion, cuyafinalidad es justamente conseguir el cumplimiento

normativo.



Respecto a la primera parte de esta objecion, es inconsistente sostener que se trate de una
premiacién al incumplimiento; puesto que, como bien sefialan Huapaya, Sanchez & Guzman
(2018:p.598), el objetivo de la Administracion Piblica no es imponer sanciones cuantiosas a los
agentes regulados, siempre que ellos mismos hayan enmendado su error y restablecido la
legalidad. Esto significa que el bien juridico vulnerado ya ha sido reparado y, por tanto, el
fundamentode la sancion dejade existir; por ese mismo motivo, se afirmaqueeliminael elemento
de la punibilidad y no puede, reiteramos, de una premiacion al incumplimiento, todo lo contrario,
es una premiacion a la correccion hecha por el administrado mismo, buscando fomentar que los

demas sigan su ejemplo.

En cuanto a la segunda parte de la objecion, no negamos que la naturaleza de la
fiscalizacion es justamente la de promover el cumplimiento normativo. No obstante, no por ello
deja de ser cierto que la justificacion de la causal, esto es, la teoria de la regulacion responsiva,

resulta certera como explicacion de la razon de ser de la misma.

Ello se explica de la siguiente manera: en primer lugar, hay que considerar que la
subsanacion voluntaria tiene una naturaleza temporal, que implica que debe subsanarse antes de
la notificacion de imputacién de cargos, por lo que se trata de una situacion fuera del

procedimiento administrativo sancionador, que aun no ha iniciado.

De manera progresiva, elaborando una interpretacion favorable al administrado sobre el
requisito de fondo, que sostiene que no debe mediar orden alguna de la autoridad administrativa,
es posible considerar que incluso en la actividad de fiscalizacion se puede realizar la subsanacion,
en tanto que lo mencionado en la acta de fiscalizacion, conforme al articulo 245 numeral 2 de la
Ley N°27444, tiene como objetivo recomendar y orientar a los administrados para que mejoren

su gestion, siendo entonces documentos no obligatorios.

Tras todo lo dicho queda claro que la subsanacion voluntaria es completamente posible
de aplicarse incluso durante la fiscalizacion, no resultando contradictorio, insuficiente o

incorrecto utilizar la teoria de la regulacion responsiva como justificacion de la causal eximente



de responsabilidad analizada en el presente trabajo. Con ello queda completamente desvirtuado
el argumento sostenido por Jiménez; en tanto se entienda lo sostenido anteriormente, es

perfectamente posible armonizar la finalidad de la causal con la practica administrativa.

SEGUNDA OBJECION

Respecto a esta segunda objecion, es preciso citar a Torres Sanchez (2018:pp. 95-98),
quien elabora cuatro objeciones respecto a la subsanacion voluntaria. Asi, los planteamientos
sostenidos por la autora son los siguientes: 1) impedimento para que la funcion disuasoria de la
sancion suceda; 2) aplicaria unicamente a las infracciones permanentes; 3) no considera la

gravedad del dafio o riesgo generado por la accidn; y 4) no fija limites a la subsanacion.

A modo de respuesta al primer punto, la afirmacion de la autora resulta incierta, debido a
que, en consideracion a la teoria de la regulacion responsiva antes elaborada, la Administracion
Publica incentiva el cumplimiento voluntario de las normas o, en este caso, el restablecimiento
delalegalidad por voluntad propia del autor dela infraccion por sobrela imposicion de la sancion.
Como hemos sostenido anteriormente, no se trata de que la Administracion Publica premie el
incumplimiento, sino que premia la actuacion voluntaria del propio administrado infractor de

enmendar su error y restaurar el bien juridico, en la medida en que éste pueda restaurarse.

Asimismo, la misma autora sostiene, en el desarrollo de este aspecto, que la conducta
tipica perderia su aspecto de punibilidad frente a los administrados a nivel general, debido a que
seria suficiente cometer la infraccién y dejar de hacerla en un lapso suficientemente corto para no
ser sancionados pero el necesario para obtener un beneficio ilicito. Sin embargo, es relevante
mencionar que la lectura que presenta la autora, se limita a la interpretacion literal del texto
normativo actual, sin considerar que también los efectos deben de subsanarse, resultando

perjudicial para el administrado que se acoge a la subsanacion voluntaria.

Respecto al segundo punto, es falso sostener que se limita a las infracciones permanentes.
Si bien es cierto que la norma no ahonda en qué tipo de infraccion aplica la subsanacion, del

analisis se desprende lo sostenido en acépites anteriores, donde indicamos que no es posible, por



temporalidad, de aplicarse en las infracciones instantaneas, pero si puede aplicarse a todos los
otros tipos, dado que la subsanacién comprende no solo al hecho infractor sino también a los

efectos del mismo.

En lo relativo al tercer y cuarto punto, en este aspecto consideramos que la autora tiene
razon cuando seflala que la subsanacion voluntaria, con su actual formula legal, no contempla
limites a esta figura. Es por ello que en la propuesta, hemos tomado en consideracion ello, de

forma que el problema antes mencionado, queda eliminado del panorama.

TERCERA OBJECION

En complemento, Neyra Cruzado (2018:pp. 341-342) sostiene que la subsanacion
voluntaria puede dividirse en tres tramos: 1) desde la comision hasta la deteccion por parte de la
autoridad administrativa; 2) desde la deteccion hasta el inicio del Procedimiento Administrativo
Sancionador (en adelante, PAS); y 3) desde el inicio del PAS hasta la emision de la resolucion
que imponga la sancion. Es asi que la norma unicamente esta configurada para aplicarse en este

segundo tramo.

En este aspecto, nos limitaremos a decir que el legislativo entra en una omision, pues si
bien las normas especiales tales como el Decreto Supremo N°040-2014-PCM, que la consideran
atenuante en tanto se presenta en el tercer tramo, se dejaun vacio respecto a este primer tramo 'y

es necesario regularlo a fin de que se obtengan beneficios ilicitos a causa de ello.

6.- UNA PROPUESTA ALTERNATIVA DE FORMULA LEGAL PARA LA
SUBSANACION VOLUNTARIA

La siguiente propuesta surge a consecuencia de evitar la mala praxis de esta causal en la
via del contencioso administrativo, tal como se han mostrado en las dos resoluciones judiciales
mostradas. Sibien en la practica administrativa per sé, no resulta del todonecesaria, es justamente
para impedir que nuevamente se presenten discordantes sobre esta causal en la via administrativa
o contencioso administrativo. Por ello, es conveniente modificar y agregar algunas palabras a la
formulacion actual del articulo 257 numeral 1 inciso f), quedando redactado de la siguiente

mancra:



La subsanacion voluntaria por parte del posible sancionado del acto u omisiéon imputado
como constitutivo de infraccidon administrativa, asi como sus efectos, siempre que no se
tornen en irreparables, con anterioridad a la notificacion de imputacion de cargos a que

se refiere el inciso 3) del articulo 255.

En caso de que los efectos no se hayan materializado aiin, el posible sancionado debe
acreditar los actos de prevencion que ha realizado. Esta causal no aplica en caso de
reincidencia ni cuando se traten de bienes juridicos difusos como el medio ambiente.

Ello sin perjuicio de lo que puedan sefialar las normas especiales.

Las palabras agregadas al primer parrafo del articulo aluden a los efectos que no sean
irreversibles y que se hayan concretado de alguna manera en la realidad. En tanto que el segundo
parrafo agregado a la norma, es para aquellos supuestos donde los efectos, por haber sucedido

con poco tiempo de antigiiedad, no han presentado todavia connotaciones en la realidad.

De la misma forma, se establecen limites para la subsanacion voluntaria, en tanto que
acogerse infinitamente a esta figura, es contraproducente a los fines del ordenamiento juridico
con el enfoque responsivo. Los dos limites contemplados son, pues, el caso de reincidencia, ya
que acorde a la piramide de estrategias de aplicacion que encontramos en Soto Delgado
(2016:p.200), la forma de trato va escalando de la mas suave hasta la mas severa conforme pase
el tiempo y a la actitud del administrado. Con esa ldgica, cuando existe reincidencia, es mas que
razonable que el trato se vuelva mas severo y tendiente al castigo que al trato suave y permisivo

con la subsanacion voluntaria.

El otro limite establecido para la aplicacion de la causal, se trata de la determinacion de
supuestos negativos de aplicacion, esto es, casos en los que no puede aplicarse, tal cual es el caso
de los bienes juridicos difusos que resultan vulnerados con la infraccion. Asi, por ejemplo, las
infracciones en materia ambiental, en donde el mas minimo acto lesivo causa distorsiones en el

ecosistema asi como afectaciones a la salud de los animales y, por ende, de las personas, resulta



coherente impedir el acogimiento a esta causal cuando se presentan casos como este,

independientemente del alcance de los efectos del hecho infractor.

7.- CONCLUSIONES

A modo de conclusion, podemos sefialar que la subsanacion voluntaria es una institucion
juridica necesaria para promover una mejor relacion entre el Estado como agente regulador y las
personas como agentes regulados, sustentindose en las teorias de la luz verde del Derecho
Administrativo, la Teoria de la Regulacion Responsivay la Teoria de las Excusas Absolutorias,
siendo una herramienta sumamente util, si se utiliza bien, para favorecer la labor de la

Administracion Pablica.

Y es con esa ultima idea en mente que proponemos la modificacionlegislativadel articulo
257 numeral 1 inciso f, tal que ayude a prevenir la mala interpretacion y uso de esta causal
eximente de responsabilidad; modificacion, vale destacar, que no contraviene la practica
administrativa, sino que esta pensada en funcion aella y en como este mecanismo puede
coadyuvar a conseguir la finalidad que se propone, esto es, lograr una cultura del compliance, que

no es mas que el cumplimiento voluntario de las normas por parte de los administrados.
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