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CASACION N.°56191-2022
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Tema: FLEXIBILIZACION DEL PRINCIPIO DE
TIPICIDAD EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

Sumilla_: Si bien el principio de tipicidad es un pilar
fundamental del derecho penal y del derecho
administrativo sancionador, su rigurosidad se ve
morigerada en sede administrativa, admitiendo cierta
generalidad en la descripcion de la infraccion y
habilitando la remisién de la ley al reglamento. Y
aunque no alcanza el grado de precision exigido en
el derecho penal (tipificacion exhaustiva), la
flexibilizacion del principio no puede estar
incondicionada, ya que se encuentra necesariamente
constrefiida por el principio de interdiccién de la
arbitrariedad. A méas de ello, dicha moderacién no
puede vulnerar otros principios como la seguridad
juridica. De esa cuenta, se evitan sanciones
sorpresivas, garantizando que el administrado pueda
prever razonablemente las conductas sancionables y
sus consecuencias. Como limite a esta flexibilidad se
erigen también los derechos fundamentales, que
acttan como barrera frente a interpretaciones
extensivas o aplicaciones abusivas del ius puniendi
estatal.

Palabras claves: principio de tipicidad, principio de
legalidad, derecho administrativo sancionador,
flexibilizacion del principio de tipicidad.

Lima, cinco de mayo de dos mil veinticinco .-

LA QUINTA SALA DE DERECHO CONSTITUCIONAL Y SOCIAL
TRANSITORIA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA
REPUBLICA.

VISTOS

El recurso extraordinario de casacion interpuesto por la demandante,

Agroindustrias e Inversiones Darvigiel E.I.LR.L. , a través del escrito del

veinte de junio de dos mil veintidds (fojas veinte a veinticinco del Tomo Il
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del Expediente Judicial Digital — No EJE!), contra la sentencia de vista
emitida por la Sala Civil Descentralizada de Tarapoto de la Corte Superior
de Justicia de San Martin, contenida en la resolucion numero ocho, del
veintisiete de mayo de dos mil veintidés (fojas siete a quince del Tomo II)
recaida en el Expediente Judicial N.° 00507-2019-0-2208-JR-CI-02, que
revocé la sentencia de primera instancia, contenida en la resolucién
namero cuatro, del tres de marzo de dos mil veintidés (fojas quinientos
sesenta y ocho a quinientos noventa y tres del Tomo 1), y reformandola,
declaré infundada en todos sus extremos la demanda de nulidad de

resolucién administrativa.

. ANTECEDENTES

Demanda
El dieciocho de junio de dos mil diecinueve (fojas setenta y uno a setenta
y siete), Agroindustrias e Inversiones Darvigiel E.I.R.L. presentdé demanda

en contra del Ministerio de Salud, con las siguientes pretensiones:

Pretension principal:

* Se declare la nulidad de: (i) la Resolucion Directoral N.° 0318-
2018/DFIS/DIGESA/SA del diecisiete de setiembre de dos mil
dieciocho, (i) la  Resolucion  Directoral N.° 042-
2019/DFIS/DIGESA/SA del catorce de febrero de dos mil
diecinueve y (i) la Resolucibn Directoral N.° 097-
2019/DIGESA/SA del tres de junio de dos mil diecinueve.

Pretensidn accesoria:

« Se deje sin efecto la sancion de multa impuesta a la empresa.

1 En adelante, todas las referencias remiten a este expediente, salvo indicacion distinta.
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Los argumentos que sostienen la demanda son:

a) En el procedimiento sancionador se imputdé a la empresa

demandante, las infracciones previstas en los literales c, d, e y m del
articulo 121 del Decreto Supremo N.°007-98-SA, Reg lamento sobre
Vigilancia y Control Sanitario de Alimentos y Bebidas, que son
infracciones de tipo genérico, por lo que lesionan el principio de
tipicidad, previsto en el articulo 248 del Texto Unico Ordenado de la
Ley N.° 27444, Ley del procedimiento administrativo general.
Conviene tener presente que el referido principio de tipicidad es una
de las manifestaciones del principio de legalidad, que impone limites

al legislador en materia penal y administrativa.

b) La Resolucion Directoral N.°0318-2018/DFIS/DIGE SA/SA establece

criterios genéricos para sustentar la sancion a la ahora demandante,
como que los documentos presentados en el escrito de descargo no
son idéneos para levantar las observaciones, pero no se explican las
razones para llegar a dicha conclusién. Mientras tanto, en la
Resolucién N.° 042-2018/DFIS/DIGESA/SA y en la Resolucién
Directoral N.° 097-2019/DFIS/DIGESA/SA se desestiman los
documentos presentados por la parte demandante aduciendo que se
trata de documentos extemporaneos, aun cuando la Administraciéon
llega a reconocer que a través de tales documentos si logran
levantar las observaciones. De ahi que la multa amerita ser dejada

sin efecto.

c) Las resoluciones que se cuestionan no contienen una debida

motivacion que pueda servir de justificacion de la sancion de multa,
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equivalente a ocho (8) UIT; razén por la cual, se lesiona el numeral 5
del articulo 139 de la Constitucion Politica. También se observa una

afectacion al derecho de defensa.

d) Se pone en evidencia que las resoluciones que se cuestionan
afectan los principios de razonabilidad y proporcionalidad, de
relevancia en un Estado democratico y social de derecho. En ese
sentido, “en el peor de los casos, si fue extemporanea la
subsanacion de las observaciones, debi6é aplicar[se] una sancion
razonable y no 8 unidades impositivas tributarias, sancion pecuniaria
gue resulta excesiva y lesiva a la economia de la empresa, que es

una microempresa con escasos ingresos”.

Sentencia de primera instancia
Resolucién namero cuatro, del tres de marzo de dos mil veintidos (fojas
quinientos sesenta y ocho a quinientos noventa y tres del Tomo 1), emitida

por el Segundo Juzgado Civil de Maynas, que declara:

FUNDADA EN PARTE la demanda interpuesta por Agroindustrias e Inversiones
Darvigiel E.I.LR.L. contra la Direccion Regional de Salud y el Procurador Publico,
sobre impugnacion de resolucion administrativa, via proceso contencioso
administrativo. En consecuencia, DECLARESE LA NULIDAD de la RESOLUCION
DIRECTORAL N.° 0318-2018/DFIS/DIGESA/SA de fecha 17 de setiembre del
2018, de la RESOLUCION DIRECTORAL N.° 042-2019-DFIS /DIGESA/SA de
fecha 14 de febrero del 2019 y de la RESOLUCION DIRECTORAL N.° 097-
2019/DIGESA/SA de fecha 3 de junio del 2019, sélo en el extremo que impone
sancion a la administrada, por la infraccién contenida en el literal m) del articulo
121 del Decreto Supremo N.° 007-98-SA. DISPONGASE que la demandada
DIRECCION REGIONAL DE SALUD cumpla con EMITIR NUEVA RESOLUCION
ADMINISTRATIVA mediante la cual se regule o gradie la sancion disciplinaria
multa, sélo en relacién a las infracciones c), d) y f) del articulo 121 del referido
decreto supremo, excluyendo la infraccion plasmada en el literal m), conforme a lo
resuelto en la presente sentencia (...)

Sentencia de vista
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Emitida por la Sala Civil Descentralizada de Tarapoto de la Corte Superior
de Justicia de San Martin, contenida en la resolucién namero ocho, del

veintisiete de mayo de dos mil veintidds (fojas siete a quince del Tomo II),

que resuelve:

1. DECLARAR FUNDADA la apelacion interpuesta por la demandada, contra la
resolucion nimero cuatro.

2. REVOCARON LA SENTENCIA contenida en la resolucion N.°04 de fecha 3 de
marzo del 2022, obrante de fojas 487 a 494 vuelta, que declara fundada en parte
la demanda; y en consecuencia, declare la nulidad de la Resolucién Directoral N.°
318-2018-DFIS/DIGESA/SA de fecha 17 de setiembre del 2018, de la Resolucion
Directoral N.°042-2018-DFIS/DIGESA/SA de fecha 14 de febrero del 2019, sélo
en el extremo que impone sancién a la administrada por la infracciéon contenida en
el literal m) del articulo 121 del Decreto Supremo N.°007-98-SA, disponiéndose
gue la demandada, Direcciébn Regional de Salud cumpla con emitir nueva
resolucion administrativa mediante la cual se regule o gradlde la sancién
disciplinaria de multa, sélo en relacion a las infracciones c), d) y f) del articulo 121
del referido decreto supremo, excluyendo la infraccion plasmada en el literal m),
conforme a lo resuelto en la sentencia (...) y REFORMANDOLA, declararon
INFUNDADA LA DEMANDA en todos sus extremos (...)

Los fundamentos del Ad quem son los siguientes:

a) El dieciséis de mayo de dos mil dieciocho, la Direcciéon de Control y
Vigilancia remitié a la de la Direccion General de Salud Ambiental e
Inocuidad Alimentaria (DIGESA) el Memorandum N.° 14 8-2018-
DCOVI/DIGESA y el Informe N.° 1397-2018/DCOVI/DIGES A,
informando sobre la diligencia sanitaria (segunda visita) realizada a
las instalaciones de la empresa demandante, la misma que fue
efectuada por el personal de la Direccion Regional de Salud de San
Martin el uno de marzo de dos mil dieciocho. De este documento, se
tiene que la empresa, a ese momento, habia subsanado sélo
parcialmente las observaciones realizadas inicialmente en la primera
visita (Acta Ficha N.°6).
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b) Asi las cosas, luego de la segunda visita, mantuvieron vigencia las
infracciones sefialadas en los numerales c, d, e y m del articulo 121

del Decreto Supremo N.°007-98-SA.

c) Se ha indicado que las infracciones atribuidas resultan genéricas y
por tanto, vulneran el principio de tipicidad, por sefalar: “las demas
disposiciones de observancia obligatoria” y “las normas sanitarias”.
La empresa ha sabido sefialar que por ello mismo no pudo identificar
aguello que debia subsanar, empero, este argumento carece de
asidero si se toma en cuenta que aun en sede administrativa, se
corroboré la subsanacion de algunas de las infracciones inicialmente
imputadas. Es por este motivo que no se amparara la supuesta
generalidad de las imputaciones. A mas de ello, en la demanda no
se especificaron razones para acreditar dicha generalidad y no se
advierte afectacién al principio de tipicidad.

d) De otro lado, el numeral f del articulo 255 de la Ley N.° 27444, Ley
del Procedimiento Administrativo General, establece como eximente
de responsabilidad la subsanacion voluntaria “con anterioridad a la
notificacion de la imputacion de cargos a que se refiere el numeral 3

del [referido articulo]”.

e) A este respecto, considérese que la inspeccion sanitaria se dio el
dieciséis de abril de dos mil quince, haciéndose la notificacion a la
empresa el veintitrés de abril de dos mil dieciocho, casi tres (3) afios
después, tiempo en el cual, se cumplié con la subsanacién parcial
pero de manera extemporanea, fuera del plazo que sefiala la

normativa; “razon por la cual la sola alegacion hecha por parte de la
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actora en ese sentido, de ningin modo, podria subsumirse en la
causal de eximente de responsabilidad contemplada en el literal f)

del articulo 257 del TUO de la Ley N.°27444".

Causales declaradas procedentes

Con auto del once de marzo de dos mil veinticinco, esta Sala Suprema

declaré procedente el recurso extraordinario de casacion interpuesto por

la demandante, Agroindustrias e Inversiones Darvigiel E.I.LR.L. , por las

siguientes causales nombradas en su parte resolutiva:

Infraccion normativa de los numerales 3y 5 del art  iculo 139 de
la Constitucién Politica del Pert y del numeral 3d el articulo 122
del Cédigo Procesal Civil; e

Infraccion normativa del numeral 1.4 del articulo I  V del Titulo
Preliminar y los numerales 3, 4 y 10 del articulo 2 48 del Texto
Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del procedi miento
administrativo general, aprobado por Decreto Suprem o N.°004-
2019-JUS.

CONSIDERANDO

Finalidad del Recurso de Casacion

1. En principio, debemos establecer que la Corte Suprema es competente

para fallar en casaciéon? y que la finalidad nomofilactica de este recurso,

esta vinculada a la necesidad de uniformizar la jurisprudencia y en este

sentido, a la realizacion de principios constitucionales de igualdad y

seguridad juridica.

2 Tal como establece el articulo 141 de la Constitucién Politica.
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2. En un Estado Constitucional, esta misiébn uniformadora de la
jurisprudencia, debe ser consecuencia de la funcidon que ostentan las
Salas Supremas, como oOrganos de vértice, para establecer y fijar la
interpretacion de las disposiciones normativas en base a buenas razones
0, en la correccion del procedimiento de eleccion y la aceptabilidad de los
criterios sobre los cuales se funda la interpretacion de las disposiciones
normativas, que deben ser seguidas por todos los jueces de la Republica
(Taruffo, 2005, pag. 129)3.

El principio de tipicidad en materia administrativa sancionadora

3. El principio de tipicidad es una manifestacion del principio de legalidad,
el cual, debe comprender los pardmetros de lege certa, lege previa, lege
stricta y lege scripta. Para el derecho penal, Hans-Heinrich Jescheck y

Thomas Weigend (2014, pag. 201) han sabido exponer:

Los tipos penales deben poseer una redaccion lo mas exacta posible que evite la
remisibn a conceptos extensivos, amenazar con consecuencias juridicas
inequivocas y contener tan solo marcos penales de envergadura limitada. La
razén del mandato de determinacion reside, de un lado, en que la reserva de Ley
s6lo puede desarrollar plenamente su eficacia cuando la voluntad juridica de la
representacién popular ha encontrado en el texto una expresién tan clara, que
queda excluida la posibilidad de una resolucién subjetiva y arbitraria por parte del
juez[...]

8 Refiere Taruffo al respecto:
“Esta no es la de asegurar la exactitud formal de la interpretacion, lo que equivaldria a
hacer prevalecer la interpretacién formalista, en cuanto fundada solo sobre criterios
formales, sino la de establecer cudl es la interpretacion justa, o mas justa, de la norma
sobre la base de directivas y de las elecciones interpretativas mas correctas (es decir,
aceptables sobre la base de las mejores razones).
Una nomofilactica formalista no tiene sentido, pues no significaria “defensa de la ley” sino
defensa de una interpretacién formal de la ley. Por otra parte, la nomofilactica como
eleccién y defensa de la interpretacién justa no significa que, por esto, este sometida a
criterios especificos y predeterminados de justicia material ni mucho menos a criterios
equitativos con contenidos particulares. Significa en cambio, la eleccion de la
interpretacion fundada en las mejores razones, sean logicas, sistematicas o valorativas:
bajo este perfil la nomofilaquia es la correccion del procedimiento de eleccién y la
aceptabilidad de los criterios sobre los cuales aquella se funda para constituir el
elemento esencial, mas que la naturaleza del resultado particular que de ella deriva”.

8
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4. Pero mientras que el principio de legalidad importa que toda infraccién
esté previamente detallada por Ley, el principio de tipicidad —como
corolario de la vertiente lege certa— garantiza una “precisa definicion” de

la conducta legalmente sancionable?.

5. Sin embargo, la aplicacién del principio de tipicidad en materia penal no
puede ser traida con igual rigurosidad al campo del derecho administrativo
sancionador. Esta aceptado que, en materia de derecho administrativo, la
regulacion legal de las infracciones administrativas esté redactada de
forma mas o menos general, a fin de que subsuman diferentes tipos de
infracciones. En esta materia, seguimos a la Corte Constitucional de

Colombia®:

4.4.1. El principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador no se
reclama con el mismo grado de rigor que se demanda en materia penal, en virtud
de la divergencia en la naturaleza de las normas, el tipo de conductas
reprochables, los bienes objeto de proteccion y la finalidad de la sancién. Sin
embargo, ello no obsta para exigir la tipicidad de las conductas reprochables, la
predeterminacién de la sancién y la existencia de un procedimiento que asegure el
derecho a la defensa.

4.4.2. [...] Para el efecto, el legislador sefiala unos criterios que han de ser
atendidos por los funcionarios encargados de imponer la respectiva sancion,
criterios que tocan, entre otros, con la proporcionalidad y razonabilidad que debe
presentarse entre la conducta o hecho que se sanciona y la sancién que pueda
imponerse, lo que le permite tanto al administrado como al funcionario competente
para su imposicion, tener un marco de referencia cierto para la determinacion de la
sancion en un caso concreto.

[...] debe recordarse que las conductas o comportamientos que constituyen
falta administrativa, no tienen por qué ser descrit 0s con la misma
minuciosidad y detalle que se exige en materia pena |, permitiendo asi una
mayor flexibilidad en la adecuacion tipica . Es asi como en algunas ocasiones
los anteriores elementos no se encuentran previstos en el mismo instrumento
normativo, sino que se hace necesario consultar el contenido de otras
disposiciones para especificar cual es la conducta ordenada o prohibida o cual es
la sancion especifica aplicable [...]

4 En los términos del Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el expediente N°
2050-2002-AA/TC, fundamento juridico 9.
5 Sentencia C-713/12.
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6. Semejante es la vision del Tribunal Constitucional de Espafia®:

[...] ha de recordarse que los principios inspiradores del orden penal son de
aplicacion, con ciertos matices , al derecho administrativo sancionador, dado que
ambos son manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado, tal y como
refleja la propia Constitucion (art. 25, principio de legalidad) y una muy reiterada
jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo (Sentencia de la Sala Cuarta de 29 de
septiembre, 4 y 10 de noviembre de 1980, entre las mas recientes), hasta el punto
de que un mismo bien juridico puede ser protegido por técnicas administrativas o
penales, si bien en el primer caso con el limite que establece el propio art. 25.3, al
sefialar que la Administracion Civil no podrd imponer penas que directa o
subsidiariamente impliquen privacion de libertad. Debe afiadirse que junto a las
diferencias apuntadas en la aplicacion de los principios inspiradores existen otras
de caracter formal en orden a la calificacion (delito o falta, o infraccion
administrativa), la competencia y el procedimiento (penal o administrativo con
posterior recurso ante la jurisdiccién contencioso-administrativa); ello, ademas del
limite ya sefialado respecto al contenido de las sanciones administrativas.
Las consideraciones expuestas en relaciébn al ordenamiento punitivo, y la
interpretacién finalista de la Norma Fundamental, nos lleva a la idea de que los
principios esenciales reflejados en el art. 24 de la Constitucién en materia de
procedimiento han de ser aplicables a la actividad sancionadora de la
Administracion, en la medida necesaria para preservar los valores esenciales que
se encuentran en la base del precepto, y la seguridad juridica que garantiza el art.
9 de la Constitucion. No se trata, por tanto, de una aplicacion literal, dadas las
diferencias apuntadas, sino con el alcance que requiere la finalidad que justifica la
prevision constitucional.

7. Nuestro Tribunal Constitucional ha sido del mismo parecer. Con
ocasion del Expediente N.°00002-2021-PI/TC 7, se puso en conocimiento
del Tribunal los cuestionamientos hechos, entre otros, en contra del
numeral 4 del articulo 248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N.°27444,
Ley del procedimiento administrativo general, aprobado mediante Decreto
Supremo N.°004-2019-JUS, a saber:

Articulo 248.- Principios de la potestad sancionado  ra administrativa

La potestad sancionadora de todas las entidades esta regida adicionalmente por
los siguientes principios especiales: [...]

4. Tipicidad. Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las
infracciones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su
tipificaciobn como tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia. Las

6 Sentencia 18/1981.
7 Caso del cuestionamiento de los procesos de decision en el ambito de administracion
de publica.

10
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disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas
dirigidas a identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas
conductas sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley o
Decreto Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria.

A través de la tipificacion de infracciones no se puede imponer a los administrados
el cumplimiento de obligaciones que no estén previstas previamente en una norma
legal o reglamentaria, segun corresponda.

En la configuracion de los regimenes sancionadores se evita la tipificacion de
infracciones con idéntico supuesto de hecho e idéntico fundamento respecto de
aquellos delitos o faltas ya establecidos en las leyes penales o respecto de
aquellas infracciones ya tipificadas en otras normas administrativas
sancionadoras.

8. El tema en debate habia sido planteado en la demanda de la siguiente

manera (fundamento juridico 15 de la sentencia):

El Colegio de Abogados de Ica alega la inconstitucionalidad de la parte in fine del
primer parrafo del inciso 4 del citado articulo 248, por cuanto vulneraria el principio
de legalidad, toda vez que las conductas constitutivas de infraccidon solo pueden
establecerse mediante normas con rango legal, y en ningdn caso a través de
normas infralegales.

9. En ese contexto, el Tribunal Constitucional centré su analisis en los
alcances de los principios de tipicidad y legalidad en el derecho
administrativo sancionador, donde no se aplican con la rigurosidad que
los caracteriza en materia penal. Asi, por ejemplo, el derecho
administrativo sancionador permite que la tipificacion de las infracciones
legales sea completada por disposiciones de menor rango, como cuando

suceden los supuestos de remision al Reglamento:

18. El principio de legalidad en materia sancionatoria impide que se pueda atribuir
la comisién de una falta si esta no esta previamente determinada en la ley, y
también prohibe que se pueda aplicar una sancién si esta no esta especificada por
la ley. Como ya lo ha establecido el Tribunal Constitucional en el caso de la
Legislacion Antiterrorista (Sentencia 0010-2002-Al/TC), el principio de legalidad
impone tres exigencias: la existencia de una ley (lex scripta), que la ley sea
anterior al hecho sancionado (lex previa) y que la ley describa un supuesto de
hecho estrictamente determinado (lex certa).

19. Ahora bien, no es posible identificar al principio de legalidad con el principio de
tipicidad. El primero, garantizado por el literal d) del inciso 24 del articulo 2 de la
Constitucion, se satisface cuando se cumple con la prevision de las infracciones y

11
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sanciones en la ley. El segundo, en cambio, constituye la precisa definicion de la
conducta que la ley considera como falta.

20. En el ambito administrativo, tal precision de lo co nsiderado como
antijuridico no esta sujeta a una reserva de ley ab  soluta, sino que puede ser
complementada a través de los reglamentos respectiv. 0s. La ausencia de una
reserva de ley absoluta en esta materia, como indica Alejandro Nieto "provoca, no
la sustituciéon de la ley por el reglamento, sino la colaboracion del reglamento en
las tareas reguladoras, donde actGa con subordinacion a la ley y como mero
complemento de ella" [...]

21. Y asi lo ha entendido el legislador cuando ha regulado el articulo 248.4 del
TUO de la LPAG, cuestionado en el caso de autos.

22. Para el Tribunal Constitucional esta disposicion legal no admite una
interpretaciéon que permita la desnaturalizacion de los principios de legalidad y
tipicidad. Resulta admisible que, en ocasiones, los reglamentos especifiquen o
graduen infracciones previstas de manera expresa en la ley. Sin embargo, nada
justifica que establezcan conductas prohibidas sin adecuada base legal, o que, al
desarrollar disposiciones legales generales o imprecisas, los reglamentos terminen
creando infracciones nuevas subrepticiamente (cfr. Sentencia 00020-2015-Al/TC,
fundamento 44).

23. En efecto, el articulo 248.4 del TUO de la LPAG, si bien reconoce como regla
general la reserva de ley en materia de calificacion de conductas pasibles de ser
sancionadas administrativamente, admite también la posibilidad que la ley habilite
la tipificacion por via reglamentaria. Sin embargo, entiende este Tribunal
Constitucional que esta remisién de la ley al reglamento debe especificar las
caracteristicas esenciales de la conducta antijuridica, ya que bajo ninguna
circunstancia puede ser una remisién en blanco.

10. EI Tribunal Constitucional abund6 al respecto en la posterior
Sentencia del Tribunal Constitucional N.° 00026-202 1-PI/TC, donde hizo
hincapié en la idea de que la tipicidad en materia administrativa es mas
flexible, aunque ello no puede llevar al despropdsito de generar

arbitrariedads:

66. Pero como ya fue puntualizado por este Tribunal en el fundamento 44 de la
Sentencia recaida en el Expediente 0020-2015-PI/TC, nada de ello puede
interpretarse de manera tal que se permita la desnaturalizacién de los principios de
legalidad y tipicidad o taxatividad. Es admisible que, en ocasiones, los reglamentos
especifiquen o gradien infracciones previstas de manera expresa en la ley. Sin
embargo, no existe justificacion para establecer conductas prohibidas sin
adecuada base legal o para que, al desarrollar disposiciones legales generales e
imprecisas, los reglamentos creen subrepticiamente nuevas infracciones.

8 Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley N.° 31288,
Ley que tipifica las conductas infractoras en materia de responsabilidad administrativa
funcional y establece medidas para el adecuado ejercicio de la potestad sancionadora de
la Contraloria General de la Republica.
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67. En efecto, el articulo 118, inciso 8, de la Constitucion, establece un limite
expreso a la facultad del presidente de la republica para reglamentar las leyes, al
precisar que este debe hacerlo sin transgredirlas ni desnaturalizarlas.

68. Por tanto, al desarrollar normas con rango de ley, los reglame  ntos no
pueden desnaturalizarlas creando infracciones sin u na debida base legal .
Admitir lo contrario implicaria aceptar una desviacion de la potestad reglamentaria
y vaciar de contenido los principios de legalidad y tipicidad, que guardan una
estrecha relacion con el derecho fundamental al debido proceso.

11. En el caso citado, se alegd que la Ley prescribia tipificaciones muy
generales, lo que habia sido declarado inconstitucional por el Tribunal en
una ocasion anterior, al considerar que ese caso de remision al
Reglamento hacia que sea este ultimo el que cree las infracciones y no la

Ley, afectandose el principio de tipicidad. A saber:

72.[En una ocasion anterior] el Tribunal consider6 que la frase “que contravengan
el ordenamiento juridico administrativo”, sin mas desarrollo, resultaba tan amplia
gue no garantizaba a sus destinatarios un grado minimo de seguridad respecto al
conjunto de conductas por las que podrian ser sancionados, mas aln si se
considera que dicho ordenamiento contiene gran cantidad de fuentes, y que esta
compuesto por centenares de normas de diversa naturaleza. Similar criterio fue
aplicado a la frase “normas internas de la entidad a la que pertenecen”.

12. Se estaba haciendo referencia a la sentencia del Expediente N.°
00020-2015-PI/TC®, donde el Tribunal Constitucional analizé la literalidad
del articulo 46 de la Ley N.°27785, Ley organica d el Sistema Nacional de

Control y de la Contraloria General de la Republica:

Articulo 46. — Conductas infractoras

Conductas infractoras en materia de responsabilidad administrativa funcional son
aquellas en las que incurren los servidores y funcionarios publicos que
contravengan el ordenamiento juridico administrativo y las normas internas de la
entidad a la que pertenecen. Entre estas encontramos las siguientes conductas:

a) Incumplir las disposiciones que integran el marco legal aplicable a las entidades
para el desarrollo de sus actividades, asi como las disposiciones internas
vinculadas a la actuacién funcional del servidor o funcionario publico [...]

13. Confrontado con el principio de tipicidad, este dispositivo normativo

arrojo el siguiente analisis:

9 Caso de la potestad sancionadora de la Contraloria General de la Republica.
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49. El primer parrafo del articulo 46 de la LOCGR sefiala que la CGR podra
sancionar a los funcionarios o servidores publicos que "contravengan el
ordenamiento juridico administrativo y las normas internas de la entidad a la que
pertenecen”. Dicho enunciado es extremadamente general y, por tanto, no cumple
con los estandares minimos que impone el subprincipio de tipicidad.

50. En efecto, la frase "el ordenamiento juridico administrativo" es tan amplia
gue no garantiza a sus destinatarios un grado minim o de seguridad respecto
al conjunto de conductas por las que podrian ser sa  ncionados maxime
cuando, como es bien sabido, el ordenamiento juridi co administrativo cuenta
con gran cantidad de fuentes y esta compuesto — com o minimo — por
centenares de normas de diversa naturaleza.

51. Algo semejante puede sefialarse de la frase "las normas internas de la entidad
a la que pertenecen”. Este enunciado también es extremadamente general y no
permite identificar con precisién las conductas concretas por las que la CGR
podria imponer una sancion [...]

52. Por tanto, la infraccion contenida en el primer parrafo del articulo 46 de la
LOCGR es inconstitucional porque que no respeta el subprincipio de tipicidad o
taxatividad que, a su vez forma parte del principio de legalidad reconocido en el
articulo 2, inciso 24, literal d, de la Constitucion.

14. El problema detectado por el Tribunal Constitucional en aquella
oportunidad no era la remisién de la ley al reglamento, sino la generalidad
con gue se habian descrito las infracciones en la Ley N.° 27785, lo que
pasaba por el sefialamiento de conceptos indeterminados como:
“conductas [...] que contravengan el ordenamiento juridico administrativo
y las normas internas de la entidad”. Esto generd que sea la norma

reglamentaria la que cree las infracciones en reemplazo de la ley.

15. Asi las cosas, si bien el principio de tipicidad es un pilar fundamental
del derecho penal y del derecho administrativo sancionador, su
rigurosidad se ve morigerada en sede administrativa, admitiendo cierta
generalidad en la descripcion de la infraccion y habilitando la remision de
la ley al reglamento. Y aunque no alcanza el grado de precision exigido en
el derecho penal (tipificacién exhaustiva), la flexibilizacién del principio no
puede estar incondicionada, ya que se encuentra necesariamente
constrefiida por el principio de interdiccion de la arbitrariedad. A mas de

ello, dicha moderacibn no puede vulnerar otros principios como la
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seguridad juridica. De esa cuenta, se evitan sanciones sorpresivas,
garantizando que el administrado pueda prever razonablemente las
conductas sancionables y sus consecuencias. Como limite a esta
flexibilidad se erigen también los derechos fundamentales, que actuan
como barrera frente a interpretaciones extensivas o aplicaciones abusivas

del ius puniendi estatal.

Hechos determinados por las instancias de mérito
16. Téngase presente el siguiente marco factico que ante esta instancia
es inmodificable:

a) Agroindustrias e Inversiones Darvigiel E.I.LR.L. (la demandante) es

una empresa panificadora.

b) El dieciséis de abril de dos mil quince, personal de la Direccion de
Salud realiz6 una primera visita (vigilancia sanitaria) a las
instalaciones de la empresa Agroindustrias e Inversiones Darvigiel
E.lLR.L. a fin de verificar “las condiciones higiénicas sanitarias de
fabricacion de los productos de panificacion” (Acta ficha N.°6) .

c) En ese mérito, el seis de noviembre de dos mil diecisiete, se emitio
el Informe N.° 596-2017/ALI/DCOVI/DIGESA, que deter mind: “[la
empresa] no cumple con lo establecido en la normativa sanitaria

vigente”.

d) El uno de marzo de dos mil dieciocho, se llevé una segunda visita
en las instalaciones de la empresa (Jiron José Olaya N.° 1316,

distrito de Tarapoto, provincia y departamento de San Martin).
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e) El diecinueve de abril de dos mil dieciocho, a partir del Informe

f)

N.°1025-2018/Al/DFIS/DIGESA/SA, se emitid el auto de inicio de
procedimiento sancionador, imputandose la comision de las
infracciones contenidas en los literales a, b, c, d, e, f, k y m del
articulo 121 del Decreto Supremo N.° 007-98-SA y proponiendo
como sancion una multa de diez (10) UIT.

El dieciséis de julio de dos mil dieciocho, la empresa presentd sus
descargos finales, todavia sin alegar alguna subsanacion de las

observaciones.

g) Luego de la imposicion de la multa, el diecisiete de setiembre de

dos mil dieciocho, se plante6 recurso de reconsideracion en contra
de dicha resolucion. La autoridad administrativa tomé en cuenta los
escritos presentados por la demandante el ocho de noviembre y el
diecisiete de diciembre de dos mil dieciocho, donde se hacia

constar:

- Cuatro (4) fotografias que prueban el mantenimiento del tablero
de control electronico de temperatura y de la tuberia de gas de la

freidora, selladora de bolsa y la maquina codificadora.

- Cuatro (4) registros de mantenimiento de maquinas y equipos
(freidora, rebanadora de vegetales, selladora de bolsas tipo
mordaza y codificador hot standing) realizados entre el seis de

mayo y el ocho de julio de dos mil dieciocho.
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Dos (2) certificados de calibracion de fecha (ambos) diecisiete de
julio de dos mil dieciocho respecto de la balanza Patrick, emitido
por el INACAL.

- Seis (6) certificados de salud emitidos por la Red de Salud de San
Martin respecto del personal de la empresa. Formato PHS-03 A:
Control de higiene personal del treinta de abril al catorce de junio
de dos mil dieciocho y un (1) registro de control de casos de

afeccion de salud del personal, para uno de sus manipuladores.

- Copia del programa de higiene y saneamiento Version 01 —
aprobado por Darwin Armas Sanchez del doce de octubre de do

mil dieciocho.

- Certificacion de los principios generales de higiene del Codex
Alimentarios otorgado por la Direccién Regional de Salud de San

Martin (Resolucion Jefatural N.° 463-2018-
GRSM(DIRESA/DIREFISSA) del once de diciembre de dos mil
dieciocho

h) La reconsideracion se declar6é fundada en parte, confirmando sélo la
comision de las infracciones de los literales ¢, d, e y m del
mencionado articulo 121 del Decreto Supremo N.° 007 -98-SA. La
multa se redujo a ocho (8) UIT.

i) Laimputacién subsistente es:
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Disposicion
normativa Hechos atribuidos

(tipificacion)

Decreto Supremo N.°007-
98-SA

sobre

(Reglamento
vigilancia y
control  sanitario  de
alimentos y bebidas)
Articulo 121.-

Constituyen infracciones a
las normas  sanitarias
sobre fabricacion,
fraccionamiento y
almacenamiento de
alimentos y bebidas vy
servicios de alimentacion
de pasajeros en los
medios de transporte,
segun corresponda, las

siguientes:

Literal c)

“Fabricar productos en
locales inadecuados
debido a las
deficiencias en los

aspectos operativos”

Los ambientes no se encuentran libres de materiales y
equipos en desuso, incumpliendo con los articulos 46 y 48 del
Reglamento

Es probable que se produzca contaminacién cruzada en
alguna etapa del proceso, debido a la presencia de equipos en
desuso en los ambientes, incumpliendo con los articulos 46 y
48 del Reglamento

No cuenta con un programa de mantenimiento preventivo de
equipos, los registros no se encuentran al dia, incumpliendo
con los articulos 37 y 60 del Reglamento.

No se efectla la calibracién de equipos e instrumentos, no
cuenta con registros, incumpliendo los articulos 37 y 60 del

Reglamento.

Literal d)
“No

reglas de higiene en la

observar las

manipulacion de
alimentos y bebidas y

aseo del personal”

- No cuenta con procedimientos de formacién o capacitacion del

personal, incumpliendo el articulo 52 del Reglamento, en
concordancia con el articulo 12 de la Norma HACCP y con la
seccion X de los principios generales.

No se encentra registrado en el control de la higiene y signos
de enfermedad infectocontagiosa del personal, incumpliendo
con el articulo 60 del Reglamento, en concordancia con los
articulos 7 y 8 de la Norma HACCP.

Literal e)

“Incumplir las
disposiciones relativas
al saneamiento de los

locales”

El almacenamiento de los materiales de empaque y embalaje
no cumple con los requisitos descritos en la pregunta 1.4 del
acta, incumpliendo el articulo 56 del Reglamento.

No cuenta con sistema de control preventivo de plagas
operativos y apropiados y se encuentran ubicados en lugares
donde los productos en proceso estan expuestos, asimismo,
no cuenta con un programa efectivo de control de plagas
(desinfeccion, desinsectacion, desratizacién); las trampas y
cabos para roedores se encuentran al interior del almacén o
en zona de produccién, no cuenta con registros de monitoreo,
incumpliendo con el articulo 57 del Reglamento, en
concordancia el articulo 11 de la Norma HACCP y en
concordancia con los numerales 6.3 y 6.5 de los Principios
Generales.

No cuenta con procedimiento de limpieza y desinfeccion de
depositos y mantenimiento de las instalaciones relacionadas

con el manejo de agua; incumpliendo con los articulos 40 y 55
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del Reglamento.

No cuenta con un programa de higiene y saneamiento, no
cuenta con registros de higienizacién de ambientes, equipos y
utensilios, ni realiza la verificacion de la eficacia del programa
de higiene y saneamiento, mediante analisis microbiolégico de
superficies, equipos y ambientes, toda vez que no cuenta con
un programa de higiene y saneamiento actualizado que
incluya procedimientos de limpieza y desinfeccion de
ambientes, equipos, utensilios y medios de transporte de
alimentos, incumpliendo con los articulos 56 y 60 del
Reglamento, en concordancia con el articulo 11 del a Norma
HACCP.

- El compartimento, receptaculo, plataforma, tolva, cdmara o
contenedor que se utlice para el transporte de productos
alimenticios o productos alimenticios, o materias primas,
ingredientes y aditivos que se utilicen en la fabricacién, no se
someten a limpieza y desinfeccion, asi como deodorizacion,

incumpliendo con el articulo 76 del Reglamento.

Literal m)

“Incumplir  con las

demas disposiciones | - El administrado no cuenta con la Certificacion de los
de observancia Principios Generales de Higiene (PGH) emitida por la
obligatoria que Autoridad Sanitaria. Al no contar con dicha certificaciéon habria
establece el presente incumplido los establecido en los articulos 58 y 58-B del
Reglamento y las Reglamento.

normas sanitarias que

emanen de este”

j) A continuacion, la apelacion administrativa fue desestimada.

ANALISIS DE FONDO

Primera causal: Infraccion normativa de los numeral es 3y 5 del
articulo 139 de la Constitucion Politica del Peru y del numeral 3 del

articulo 122 del Codigo Procesal Civil.

17. Estos dispositivos normativos sefialan:
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Constitucion Politica del Per(

Articulo 139.- Principios de la Administracion de J usticia

Son principios y derechos de la funcién jurisdiccional: [...]

3. La observancia del debido proceso y la tutela jurisdiccional.

Ninguna persona puede ser desviada de la jurisdiccion predeterminada por la ley,
ni sometida a procedimiento distinto de los previamente establecidos, ni juzgada
por organos jurisdiccionales de excepcion ni por comisiones especiales creadas al
efecto, cualquiera sea su denominacion.

5. La motivacion escrita de las resoluciones judiciales en todas las instancias,
excepto los decretos de mero tramite, con mencion expresa de la ley aplicable y
de los fundamentos de hecho en que se sustentan.

Cédigo Procesal Civil

Articulo 122.- Contenido y suscripcién de las resol uciones

Las resoluciones contienen: [...]

3.- La mencién sucesiva de los puntos sobre los que versa la resolucién con las
consideraciones, en orden numérico correlativo, de los fundamentos de hecho que
sustentan la decisién, y los respectivos de derecho con la cita de la norma o
normas aplicables en cada punto, segun el mérito de lo actuado [...]

0s argumentos de la casacionista son:

Mediante resolucibn numero cinco, se concedid recurso de
apelacion en contra de la sentencia de primera instancia, tanto a
favor de la parte demandante, como de la parte demandada,
empero, en la sentencia de vista, la impugnacion de la demandante
no fue objeto de pronunciamiento, habiéndose limitado al examen
del recurso presentado por la entidad emplazada. Se afectd el

debido proceso y el derecho de defensa.

En los considerandos primero y segundo de la sentencia de vista
se hace mencion al recurso de apelacion de la demandada, sin
referirse al recurso de apelacién de la demandante. Igualmente
sucede entre los fundamentos tercero y décimo sexto (parte

considerativa).
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c) Se ha configurado, por estos motivos, un supuesto de motivaciéon
aparente.

19. Lo primero de lo que va a tomar nota este Tribunal Supremo es que
los argumentos que sostienen la primera causal (analizados en abstracto)
se refieren a una supuesta incongruencia omisiva en la fundamentacion
judicial, y no precisamente a un supuesto de motivacién aparente, como

afirma el recurso de impugnacion.

20. En efecto, pues aquello que denuncia la casacionista es que su
recurso de apelacion no fue objeto de pronunciamiento por parte del
Tribunal de Apelacion, el que sustrajo del debate judicial sus
cuestionamientos a la sentencia de primera instancia. Al respecto, la
motivacion sustancialmente incongruente es uno de los vicios de
motivacion desarrollados en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
(Expediente N.°00728-2008-PHC/TC):

e) La motivacidn sustancialmente incongruente. El derecho a la debida motivacién
de las resoluciones obliga a los érganos judiciales a resolver las pretensiones de
las partes de manera congruente con los términos en que vengan planteadas, sin
cometer, por lo tanto, desviaciones que supongan modificacion o alteracion del
debate procesal (incongruencia activa). Desde luego, no cualquier nivel en que se
produzca tal incumplimiento genera de inmediato la posibilidad de su control. El
incumplimiento total de dicha obligacion, es decir, el dejar incontestadas las
pretensiones, o el desviar la decision del marco del debate judicial generando
indefensién, constituye vulneraciéon del derecho a la tutela judicial y también del
derecho a la motivacién de la sentencia (incongruencia omisiva). Y es que,
partiendo de una concepcion democratizadora del proceso como la que se
expresa en nuestro texto fundamental (articulo 139°, incisos 3 y 5), resulta un
imperativo constitucional que los justiciables obtengan de los 6rganos judiciales
una respuesta razonada, motivada y congruente de las pretensiones efectuadas;
pues precisamente el principio de congruencia procesal exige que el juez, al
momento de pronunciarse sobre una causa determinada, no omita, altere o se
exceda en las peticiones ante él formuladas.
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21. De esta manera, no cualquier vicio en la construccion de la sentencia
supone una vulneracién con relevancia constitucional, en los términos
planteados por el propio Tribunal Constitucional. Esto se compagina con
los principios de trascendencia de nulidades y taxatividad, que prohiben la
anulacion de un acto por el incumplimiento de requisitos meramente
formales que no afectan gravemente el debido proceso o que pueden ser
convalidados. Recuérdese que la nulidad ha sido concebida como una
sancion excepcional, ante la existencia de un agravio “real”, por lo que se
relaciona con el principio de instrumentalidad de las formas. Al respecto,
en posicién que suscribimos, se ha llegado a afirmar: “[...] Unicamente se
consideran como nulidades aquellas irregularidades que impiden la
realizaciéon del derecho sustantivo protegido con la forma™?°. Es pues, mas
importante que se cumpla la finalidad del acto, antes que el respeto a las

formas.

22. Por tanto, el analisis de la nulidad debe estar circunscripto al impacto
que se ha generado en el debido proceso, dejando de lado la sola
inobservancia de las formalidades procesales, en el entendido que sélo
una violacion real y patente del debido proceso puede acarrear nulidad.

Lo que es lo mismo, no existe “nulidad por nulidad”.

23. Para el caso de autos, la demandante sefiala que la Sala Superior no
resolvié su apelacion, debiéndonos remitir al considerando segundo de la

sentencia de vista, donde el Ad quem ha hecho un resumen del recurso

10 Corte Constitucional de Colombia. Auto 029A/02. Disponible en:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/Autos/2002/A029A02.htm#:~:text=12.,sus
tantivo%20protegido%20con%20la%20forma.
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de apelacion de la entidad demandada, mas no aparece el resumen

correspondiente al recurso de impugnacion de la demandante??,

24. Ante ello, corresponde preguntarnos si esta observacion puede
conllevar a la nulidad de la sentencia de vista. Por las consideraciones
gue se acaban de exponer, se debe desestimar esta posibilidad, dado que
se trata de un vicio menor que no representa una vulneracion al debido
proceso. Y esto es asi porgue si se lee la sentencia de vista (fundamentos
desde el sexto al décimo sexto), el analisis que realiza la instancia
superior fue conducido por las argumentaciones de la demandante. Asi
pues, del fundamento sexto al décimo y décimo cuarto al décimo sexto, se
descarta el primer argumento de apelacion de la demandante, por el cual,
se alegaba la subsanacion de las observaciones hechas en la primera
visita inspectiva a la panificadora. Entre otros argumentos, se hizo
hincapié en el transcurso del tiempo entre la diligencia (2015) y el inicio
del procedimiento sancionador (2018), plazo en el cual, la demandante no

cumplié con subsanar las observaciones hechas en su contra.

25. A continuacion, a partir del fundamento décimo primero al décimo
tercero, la Sala Superior dio respuesta a la supuesta afectacion al
principio de tipicidad que se ha venido alegando a lo largo del proceso. En

concreto se determind:

“[...] la sola invocacién genérica de vulneracion del principio de tipicidad no
involucra que esto haya sucedido en los hechos, mas aun si como se ha dejado
establecido en el considerando noveno ut supra, cada una de las observaciones
fueron debidamente vinculadas por la entidad demandada con la conducta
tipificada como infraccion, resultando de la realidad que la empresa inspeccionada
si supo de los alcances de los cargos que le fueron imputados, habiendo
subsanado las mismas, pero fueron realizados de manera extemporanea”.

11 Véase foja sesenta y dos del cuaderno de casacion.
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26. De ahi que la motivacion de la sentencia de vista no adolezca de
vicios en su motivaciéon, pues de una revision integra, se advierte que la
misma se ha construido de forma silogistica, con sustento suficiente en
cada una de sus premisas y sin dejar incontestada la postura de ninguno
de los sujetos procesales. Por lo demés, el hecho de que en la parte
expositiva de la sentencia no se hayan colocado tanto los agravios de la
demandada como de la demandante, no vuelve nula la resolucién porque
no se trata de un vicio relevante, de conformidad con los principios que
rigen las nulidades procesales (taxatividad y trascendencia). Por tanto,
corresponde declarar infundada la primera causal.

Segunda causal: Infraccion normativa del numeral 1.  4) del articulo IV
del Titulo Preliminar y los numerales 3), 4) y 10)  del articulo 248 del
Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, Ley del p rocedimiento
administrativo general, aprobado por Decreto Suprem 0 N.°004-2019-
JUS.

27. Los dispositivos normativos que se denuncian son:

Ley N.°27444. Ley del procedimiento administrativo general

Articulo IV. Principios del procedimiento administr ativo

1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes
principios, sin perjuicio de la vigencia de otros principios generales del Derecho
Administrativo:

[...]

1.4. Principio de razonabilidad.- Las decisiones de la autoridad administrativa,
cuando creen obligaciones, califi quen infracciones, impongan sanciones, 0
establezcan restricciones a los administrados, deben adaptarse dentro de los
limites de la facultad atribuida y manteniendo la debida proporcion entre los
medios a emplear y los fi nes publicos que deba tutelar, a fi n de que respondan a
lo estrictamente necesario para la satisfaccion de su cometido

Articulo 248.- Principios de la potestad sancionadora administrativa

La potestad sancionadora de todas las entidades esta regida adicionalmente por
los siguientes principios especiales: [...]

3. Razonabilidad.- Las autoridades deben prever que la comision de la conducta
sancionable no resulte mas ventajosa para el infractor que cumplir las normas
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infringidas o asumir la sancion. Sin embargo, las sanciones a ser aplicadas deben
ser proporcionales al incumplimiento califi cado como infraccién, observando los
siguientes criterios que se sefialan a efectos de su graduacién: a) El benefi cio
ilicito resultante por la comisién de la infraccion; b) La probabilidad de deteccién de
la infraccion; c) La gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico protegido;
d) El perjuicio econémico causado; e) La reincidencia, por la comisién de la misma
infraccion dentro del plazo de un (1) afio desde que quedo fi rme la resoluciéon que
sancion0 la primera infraccion. f) Las circunstancias de la comision de la
infraccion; y g) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor.

4. Tipicidad.- Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las
infracciones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su
tipificacibn como tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia. Las
disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas
dirigidas a identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas
conductas sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley o
Decreto Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria. A través
de la tipificacién de infracciones no se puede imponer a los administrados el
cumplimiento de obligaciones que no estén previstas previamente en una norma
legal o reglamentaria, segin corresponda. En la configuracion de los regimenes
sancionadores se evita la tipificacion de infracciones con idéntico supuesto de
hecho e idéntico fundamento respecto de aquellos delitos o faltas ya establecidos
en las leyes penales o respecto de aquellas infracciones ya tipificadas en otras
normas administrativas sancionadoras.

[...]

10. Culpabilidad.- La responsabilidad administrativa es subjetiva, salvo los casos
en que por ley o decreto legislativo se disponga la responsabilidad administrativa
objetiva.

28. Son argumentos de la casacionista los siguientes:

a) La administracion no ha tipificado correctamente las presuntas
faltas, alegacion que fue invocada en el parrafo 2.2. del escrito

de demanday en el parrafo 2.4 de la apelacion.

b) Las imputaciones se han hecho sobre la base de normas
reglamentarias genéricas, contrariando el mandato del articulo
248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444, e n cuanto
dispone que soélo constituyen conductas sancionables
administrativamente las infracciones previstas expresamente en
normas con rango de ley, sin admitir interpretacion extensiva o
analogia.
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En el caso, las normas reglamentarias genéricas que sirven de
sustento a las resoluciones administrativas impugnadas
contienen varios supuestos facticos que no fueron debidamente

individualizados o delimitados con precision por la demandada.

De otro lado, la sentencia de vista también debe ser anulada
porque fue dictada en contravencion al numeral 39 del articulo
248 del Decreto Supremo N.°004-2019-JUS, concordante con
el articulo IV (numeral 1.4) del Titulo Preliminar de la Ley
N.°27444. De acuerdo con estas disposiciones, existe una
obligacion de los jueces de evaluar la proporcionalidad de la
sancion, dentro de las facultades de plena jurisdiccion (aunque
las partes no hubieran cuestionado directamente la
proporcionalidad y la razonabilidad).

Es un hecho asumido por la demandada que las observaciones

han sido levantadas por la parte demandante.

29. Para atender el primer cuestionamiento que hace la demandante,

conviene precisar que las infracciones que se le atribuyen estan

detalladas en el Decreto Supremo N.° 007-98-SA (Reglamento sobre

vigilancia y control de alimentos y bebidas), que surge a partir de la Ley

N.°26842, Ley General de Salud, que sefiala a la le tra:

LEY N.°26842

CAPITULO Il DE LAS INFRACCIONES Y SANCIONES

Articulo 134.-

Sin perjuicio de las acciones civiles o penales a que hubiere lugar, las infracciones
a las disposiciones contenidas en la presente ley y su reglamento, seran pasibles

a una 0 mas de las siguientes sanciones administrativas: a) Amonestacion; b)

Multa; c) Cierre temporal o clausura del establecimiento; y, d) Suspension o
cancelacién del Registro Sanitario del producto.
Articulo 135.-
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Al imponer una sancion, la Autoridad de Salud tendra en cuenta: a) Los dafios que
se hayan producido o puedan producirse en la salud de las personas; b) La
gravedad de la infraccion; y, ¢) La condicién de reincidencia o reiterancia del
infractor.

Articulo 136.-

Toda sancion de clausura y cierre temporal de establecimientos, asi como de
suspension o cancelacion de Registro Sanitario de productos, debe ser publicada,
a costa del infractor, por la Autoridad de Salud en la forma que establece el
reglamento.

Articulo 137.-

El reglamento establece la calificacion de las infracciones, la escala de sanciones
y el procedimiento para su aplicacion.

[...]

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS, TRANSITORIAS Y FINAL ES

QUINTA: [...] En ningln caso, dichos reglamentos podran establecer condiciones
y requisitos mayores que los previstos por la ley y los reglamentos vigentes sobre
las materias normadas por la presente ley.

30. Advierte este Supremo Tribunal que ha sido la propia Ley N.° 26842
la que permite que la generacion del catalogo de infracciones se haga a
través de su Reglamento, lo que encuentra sustento en el numeral 4 del
articulo 248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27444 citado antes.
A través de este ultimo dispositivo, se sefiala como regla general que las
infracciones administrativas son tipificadas en normas con rango de ley,
sirviendo las disposiciones reglamentarias a modo de normas de
desarrollo y precision, en tanto y en cuanto no contradigan el sentido de la
ley y siempre que esta no resulte tan genérica que sea finalmente el
reglamento el que termine creando la infraccion (véase parrafos 3 a 15
supra). Excepcionalmente, la Ley N.°27444 también permi te la tipificacion
a través del Reglamento cuando hay permision legal, pero en estos casos,
es consideracion de este Supremo Tribunal que también deben seguirse

las pautas acabadas de describir.

31. Es precisamente eso lo que ocurre en el caso, pues a través de los
articulos 134 y 137 de la Ley N.°26842, se ha gene rado la posibilidad de

que la tipificacion de las infracciones se haga por norma reglamentaria, en
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este caso, el Decreto Supremo N.°007-98-SA. Esta p osibilidad ha sido
refrendada por el Tribunal Constitucional con ocasion del proceso de
inconstitucionalidad que cuestiond precisamente el numeral 4) del articulo
248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N.°27444 (v éanse parrafos 12 a
14 supra).

32. Como se ha explicitado ampliamente en esta ejecutoria suprema, para
que ocurra una afectacion al principio de tipicidad no basta con que se
pruebe que la infraccibn administrativa esta regulada en una norma
reglamentaria, debiéndose analizar otros factores como la ambigiedad e
indeterminacion de la norma legal de la que surge el reglamento
(contrastese con el caso de las competencias sancionadoras de la
Contraloria General de la Republica resuelto por el Tribunal
Constitucional).

33. Pero aqui no estamos ante conceptos indeterminados, sino ante
obligaciones claras sobre salubridad y manejo de alimentos y bebidas
para el consumo humano, desprendidas todas de la Ley General de Salud
y especificadas a través del Reglamento sobre vigilancia y control
sanitario de alimentos y bebidas. Adicionalmente, la recurrente no ha
hecho mencién en su recurso escrito a frases genéricas, ambiguas o

indeterminadas que le causen agravio.

34. Sin perjuicio de ello, el literal m del articulo 121 del reiterado decreto
supremo se refiere a “las demas disposiciones de observancia obligatoria
gue establece el Reglamento”. Esta infraccién podria eventualmente ser
cuestionada por su generalidad, si no fuera porque al momento de

atribuirse los hechos, la Administracion expresé que esta infraccion debe
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ser leida conjuntamente con el articulo 58 del mismo decreto, referido al
control de calidad sanitaria e inocuidad, con obligaciones precisas sobre
la obtencidn de las certificaciones de los principios generales de higiene.
Prueba de que su claridad esta fuera de dudas es que la administrada
cumpli6 con conseguir este certificado, pero lo hizo —como se ha
sefalado— tres (3) afios después. De este modo, se descarta el primer

argumento presentado por la casacionista.

35. El siguiente punto que aborda el recurso de casacion tiene que ver
con los criterios de razonabilidad y proporcionalidad para la imposicion de
la multa. Al respecto, la demandante parte de la premisa de que subsandé
las irregularidades advertidas por la Administracion, empero, como se ha
establecido en doble instancia, la primera visita se llevd a cabo el dieciséis
de abril de dos mil quince y el procedimiento administrativo sancionador
dio inicio tres (3) afios después, esto es, el diecinueve de abril de dos mil
dieciocho. Durante ese tiempo, la demandante no procuro la subsanacion
de las mencionadas observaciones, vinculadas todas al manejo de
alimentos y bebidas dirigidas al consumo humano (la demandante es una
empresa panificadora).

36. De hecho, ha sido con ocasion de la notificacion del inicio del
procedimiento sancionador que la demandante recién levantd las
observaciones. Prueba de ello es que los documentos presentados a
modo de subsanacién datan de los meses de abril a julio de dos mil
dieciocho, descartandose con ello la posibilidad de que se exonere de
responsabilidad a la empresa demandante, la que previo al inicio del

proceso contencioso administrativo ha demostrado una conducta
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negligente y desidiosa con relacién al Acta de fiscalizacion (Acta ficha

N.°06) levantada por el personal de salud de la re gién de San Martin.

37. Aunado a ello, no se debe perder de vista que, si bien los principios
de proporcionalidad y razonabilidad son usualmente empleados para
combatir la arbitrariedad y la excesiva punicion, también tienen como
finalidad que la sancidn impuesta se condiga en justa medida con el dafio
advertido y la gravedad del hecho. Para ello, entran a tallar otros factores
como la voluntad de subsanacién del administrado y la naturaleza de los
productos que se expenden, pues tratandose de alimentos y bebidas, la

Administracion actia ante el riesgo en la salud de la colectividad.

38. Por las consideraciones expuestas, no se observa afectacion a los
principios de tipicidad, razonabilidad y proporcionalidad, y en esa medida,

se debe declarar infundada la segunda causal sub examine.

[Il. DECISION:

Por las consideraciones desarrolladas, este Colegiado Supremo resuelve:

Declararon INFUNDADO el recurso de casacion presentado por la
demandante, Agroindustrias e Inversiones Darvigiel E.I.LR.L. , a través
del escrito del veinte de junio de dos mil veintidos (fojas veinte a
veinticinco del Tomo 1), en consecuencia, NO CASAR la sentencia de
vista emitida por la Sala Civil Descentralizada de Tarapoto de la Corte
Superior de Justicia de San Martin, contenida en la resolucidon nimero

ocho, del veintisiete de mayo de dos mil veintidés (fojas siete a quince del
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Tomo Il), recaida en el Expediente Judicial N.° 00507-2019-0-2208-JR-CI-

02.

Por udltimo, ORDENARON la publicacion del texto de la presente
resolucién en el Diario Oficial “El Peruano” conforme a ley; en el proceso
seguido por Agroindustrias e Inversiones Darvigiel E.l.LR.L. en contra del

Ministerio de Salud, sobre nulidad de resolucion administrativa.

Notifiquese por Secretaria y devuélvanse los actuados.

Interviene como ponente el sefor juez supremo Busta  mante Del
Castillo.
SS.

YAYA ZUMAETA
BUSTAMANTE DEL CASTILLO
DELGADO AYBAR

TOVAR BUENDIA

GUTIERREZ REMON

JCCA/ymbp
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