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RESUMEN

En la presente investigacion se abordara una problematica en torno una de las figuras
juridicas mas importantes relacionada a la impugnacién de actos administrativos. Nos
estamos refiriendo a la interdiccidon o prohibicién de reforma peyorativa. A lo largo del
trabajo, sostendremos que la aplicacion de esta garantia, creada precisamente para
favorecer al recurrente, no deberia estar limitada unicamente a los procedimientos
administrativos sancionadores.

Si bien dicho planteamiento contradice a la literalidad del articulo 258.3 del TUO de la
Ley N° 27444, asi como a la practica administrativa peruana que se ha venido llevando
a cabo a lo largo de los afos, consideramos que existen fundamentos doctrinarios,
constitucionales y jurisprudenciales para sustentar una interpretacion amplia y extensiva
de la llamada “non reformatio in peius”. En realidad, dicha figura juridica también deberia
poder ser alegada cuando se recurren actos administrativos en cualquier tipo de
procedimiento, a excepcién del trilateral, al cual se aplican principios y garantias
especiales.

Palabras clave

Prohibicion de reforma peyorativa, non reformatio in peius, procedimiento administrativo
sancionador, principios del Derecho Administrativo, garantias constitucionales, y
recursos administrativos

ABSTRACT

This research will address a problem related to one of the most important legal figures
related to the impugnation of administrative acts. We are referring to the interdiction or
prohibition of pejorative reform. Throughout this paper, we will argue that the application
of this guarantee, created precisely to favour the appellant, should not be limited only to
administrative sanctioning procedures.

Although such an approach contradicts the wording of article 258.3 of the TUO of Law
No. 27444, as well as the Peruvian administrative practice that has been carried out over
the years, we consider that there are doctrinal, constitutional and jurisprudential grounds
to support a broad and extensive interpretation of the “non reformatio in peius”. In fact,
this legal figure should also be invoked when appealing administrative acts in any type
of procedure, with the exception of trilateral procedures, to which special principles and
guarantees apply.

Keywords

Prohibition of pejorative reform, non reformatio in peius, administrative sanctioning
procedure, principles of Administrative Law, constitutional guarantees, and
administrative appeals
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1. INTRODUCCION

En el presente trabajo de investigacion, se analizara una de las figuras juridicas
mas polémicas que se encuentra relacionada a los procedimientos
administrativos sancionadores, y en general, a todo tipo de procedimiento. Nos
estamos refiriendo a la prohibicién de “reforma peyorativa” o “reforma en peor”,
la cual se encuentra regulada en el articulo 258, numeral 3, del TUO de la Ley
N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General (“TUO de la LPAG”).

Se trata de un tema que no solo se encuentra directamente relacionado con el
régimen del procedimiento administrativo sancionador, sino también con las
reglas que se aplican para la impugnacion de decisiones de la administracion a

través de los recursos administrativos.

En concreto, considero que el problema es que, por un lado, en diversos
pronunciamientos, entidades publicas han venido brindando diversas
interpretaciones sobre dicha garantia. Incluso, en algunos casos, se la ha llegado
a reducir y confinar unicamente al ambito sancionador. Es decir, a través de una
lectura literal del TUO de la LPAG, asi como una interpretaciéon errénea de dicha
garantia, se ha considerado que sus efectos no pueden extenderse a otro tipos

de procedimientos distintos a los sancionadores, a excepcién de los trilaterales.

Sin embargo, tal como lo desarrollaremos en las siguientes lineas, la situacion
juridica subjetiva de cualquier administrado, independientemente de si nos
encontramos en el marco de un procedimiento sancionador, no se puede ver
empeorada tras impugnar una resolucién administrativa, ya sea mediante un
recurso de reconsideracién o apelacion. Para defender dicha argumentacion,
presentaremos el sustento normativo, doctrinario y jurisprudencial
correspondiente a fin de concluir que la prohibicion de “reforma en peor” impide
que la resolucién de un procedimiento iniciado de oficio o a instancia de parte,
agrave la situacion inicial del solicitante. Es decir, no se permite empeorar su

situaciéon a causa del propio recurso del administrado.
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En ese sentido, los érganos competentes, sean de primera o de segunda
instancia, al resolver la impugnacion de un acto administrativo de gravamen,
deben hacerlo con la limitante de la interdiccion de “reforma peyorativa”, porque
dicha garantia, segun nuestro parecer, no pierde su eficacia en ningun supuesto
impugnatorio (a excepcion de los procedimientos trilaterales); y, por tanto, la
nueva decisién no puede agravar la situacion del impugnante. En algunos casos,
el sustento estara en la proteccion del debido procedimiento; y en otros casos,

estara en el principio de congruencia de las decisiones administrativas.

Finalmente, es importante sefalar que los administrados, en la practica, no
apelan o reconsideran las sanciones para empeorar su situacién, pues seria algo
contradictorio al propio derecho de defensa, sino que lo hacen con la intencién
de obtener una situacion favorable. O al menos, en el peor de los casos, buscan

que su situacién posterior a la interposicion del recurso, se mantenga.

Habiendo mencionado ello, en el presente trabajo, empezaremos desarrollando
el punto de partida para la aplicacion de la garantia de no reforma peyorativa: la
impugnacion de actos administrativos, y mas en concreto, la contradiccion de
sanciones. Luego de ello, pasaremos a explicar cual es la naturaleza juridica de
esta figura, para luego evidenciar algunos pronunciamientos administrativos
interesantes, los cuales nos podran brindar un panorama resumido de como esta
siendo la actuacion de las administraciones que gozan de potestad
sancionadora. Finalmente, terminaremos nuestro analisis resolviendo tres
cuestiones fundamentales relacionadas a los alcances y limites de la prohibicion

de reforma en peor.
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2. PUNTO DE PARTIDA PARA LA APLICACION DE LA PROHIBICION DE
REFORMA EN PEOR

2.1. Laimpugnaciéon de actos administrativos

Todo procedimiento administrativo se rige por un conjunto de principios,
derechos y reglas que son aplicables de manera general a todos los tipos de
procedimiento que hubiese. Dentro de los derechos reconocidos a los
administrados, esta conocer en cualquier momento del procedimiento el estado
de la tramitacion, a obtener copias de los documentos contenidos en el
expediente, a formular alegaciones y aportar documentos en cualquier fase del
procedimiento anterior a la celebracion de la audiencia, o a interponer los
recursos procedentes contra los actos que pongan fin al procedimiento o los
actos de tramite cualificados, ya sea en la via administrativa o contencioso

administrativa.

Este derecho a impugnar decisiones se encuentra vinculado al principio de
contradiccion, el cual otorga al administrado la posibilidad de que pueda hacer
valer y ejercer sus derechos frente a la entidad y, con ello, confronte los intereses

contrapuestos que se discutan en el procedimiento (Alarcon, 2009, p. 91).

Desde el punto de vista procesal, cuando un sujeto impugna una resolucion, no
hace sino evidenciar su desacuerdo con la decision tomada por el juez vy, por
ende, la ataca (Cavani, 2018, pp. 16-17). De esta manera, el articulo 355 del
TUO del Cdodigo Procesal Civil ha dispuesto que, a través de los medios
impugnatorios, las partes o terceros que cuenten con legitimacién podran
solicitar “que se anule o revoque, total o parcialmente, un acto procesal

presuntamente afectado por vicio o error”.

En el contexto administrativo, mediante la impugnacion se atribuye al

administrado la posibilidad de que, a lo largo de toda la tramitacion del
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procedimiento, pueda defenderse. En caso de que no exista contradiccion, no

podriamos decir que nos encontramos ante un procedimiento administrativo.

La facultad de contradiccion ha sido recogida por el TUO de la LPAG en su
articulo 217, el cual pertenece al titulo referido a la revisién de los actos en la via
administrativa. Si nos enfocamos en el mencionado articulo 217, este establece
que, cuando exista una decisidon administrativa que vulnere, desconozca o
lesione algun derecho o interés legitimo del administrado, este podra
contradecirla en la via administrativa a través de los recursos administrativos, lo

cual dara inicio al procedimiento recursivo.

Ahora bien, también la norma establece que no todo acto administrativo emitido
puede ser impugnado a través de estos recursos, sino que solo seran
impugnables los actos definitivos que den fin a la instancia (primera o segunda,
segun sea el caso), asi como los actos de mero tramite que impliquen la
imposibilidad de seguir con el procedimiento, o que produzcan una afectacion
del derecho a la defensa del administrado. La contradiccion a los actos
administrativos de tramite restantes podra ser alegada junto al recurso

administrativo que se interponga en contra del acto definitivo.

Finalmente, el articulo 217 dispone que no se podran impugnar actos
administrativos que sean una reproduccion de otros actos anteriores que hayan
quedado firmes. Tampoco se podran recurrir actos consentidos, cuando estos
no pudieron ser recurridos en su oportunidad, debido a que prima el principio de

preclusion.

Entonces, como podemos observar, para el TUO de la LPAG, el instrumento que
deben utilizar los administrados para recurrir actos administrativos en la instancia
administrativa son los recursos. Dichos instrumentos resultan ser de vital
importancia, debido a que no solo representan una garantia para los
administrados, sino que a través de estos se puede realizar un adecuado control

de legalidad, asi como la autocorreccién de la propia administracion (Farfan,
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2019, p. 227). A continuacion, realizaremos una revision del concepto, elementos

y caracteristicas de los recursos administrativos.

2.2. Los recursos administrativos

2.2.1. Concepto, fundamento y funcion de los recursos administrativos

Tal como lo sefiala Cajarville, los recursos administrativos son aquellos medios
de impugnacién de actos administrativos de los cuales pueden valerse los
interesados para obtener una revisibn de la decision en la propia via
administrativa. En ese sentido, los recursos tienen un caracter instrumental,
debido a que son, por naturaleza, una peticion mediante la cual se solicita a la
administracion que se revoque, sustituya o modifique un acto anterior que ha

lesionado determinados intereses (2020, pp. 61-62).

Por otro lado, al momento de encontrar un concepto de recurso administrativo,
la doctrina ha diferenciado entre una definicion amplia y una estricta. Desde un
punto de vista amplio, el recurso implicaria acudir a una autoridad publica a fin
de que una resolucién judicial o administrativa pueda ser dejada sin efecto o
modificada. Entonces, se tratara de un recurso en tanto se deduce con respecto

a una decision de un 6rgano de aparato estatal.

En cambio, si tomamos en cuenta la definicidn estricta, el recurso administrativo
seria toda impugnacion que se realice a un acto administrativo por parte de quien
se considere juridicamente afectado. Para tal motivo, debera invocar razones de
legitimidad o de oportunidad, mérito o conveniencia, con el objetivo de que el
organo competente proceda a revocar, sanear o modificar el mencionado acto
recurrido (Canosa, 2008, pp. 118-119).

Segun su naturaleza juridica, los recursos son en estricto una peticion
administrativa. Recordemos que, en el ordenamiento juridico peruano, la peticién
administrativa es un derecho reconocido constitucionalmente. Concretamente, el
articulo 2, numeral 20 de la Constitucion Politica del Peru establece que toda

persona tiene derecho a formular peticiones, ya sea de forma individual o
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colectivamente, a través de un medio escrito, ante la autoridad competente, la
cual se encuentra obligada a brindar al administrado una respuesta por escrito
dentro del plazo establecido. De lo contrario, estaria incurriendo en

responsabilidad administrativa.

Este derecho constitucional ha sido concretizado en el ordenamiento
administrativo mediante el articulo 117 del TUO de la LPAG, segun el cual todo
administrado, de forma individual o colectiva, puede promover por escrito el inicio
de un procedimiento mediante el cual ejerza el derecho de peticion reconocido
por la Carta Magna. En cuanto al contenido de dicho derecho, la norma ha
dispuesto que este otorgara al administrado las facultades que enumeramos a

continuacion.

Contenido del derecho de peticion administrativa, segun el TUO de la LPAG
Facultad del administrado DISpOSI(?Ion
normativa
Presentar solicitudes en interés particular del administrado Articulo 118
Realizar solicitudes en interés general de la colectividad Articulo 119
Contradecir actos administrativos Articulo 120
Solicitar informacién Articulo 121
Formular consultas Articulo 122
Presentar solicitudes de gracia Articulo 123

Como se puede ver, los recursos administrativos estarian directamente
relacionados a la facultad de contradecir actos administrativos. EI mencionado
articulo 120 del TUO de la LPAG establece que, ante un acto que viole, afecte,
desconozca o lesione un interés o un derecho legitimo, se podra contradecir en
la via administrativa “en la forma prevista en la ley”. En este caso, resulta
adecuado no hacer referencia directa a los “recursos administrativos”, debido a
gue un acto no necesariamente puede ser contradicho a través de un recurso,
sino que ello también puede ocurrir, por ejemplo, a través de un pedido
independiente, mediante un pedido de nulidad de oficio, o incluso a través de

observaciones o alegaciones.

Pagina 9 de 42



Si bien en todos estos casos no nos encontramos ante un recurso, ello no quiere
decir que no estemos haciendo ejercicio de la facultad de contradiccion, ya que
en dichos supuestos también podemos solicitar la revocacion, modificacion,
anulacion o suspension de efectos. Evidentemente, para que nuestro pedido sea
declarado procedente y fundado, debemos justificar un interés legitimo concreto,

es decir, que dicho acto nos causa un agravio directo.

2.2.2. Laregulacién de los recursos administrativos en el Peru

En lo que respecta a la regulacion peruana de los recursos administrativos, el
articulo 218 del TUO de la LPAG ha establecido que los recursos son tanto la
reconsideracion como la apelacion. Correspondera interponer una
reconsideracion cuando la impugnacion esté sustentada en una nueva prueba,
es decir, aquella a la que se tuvo acceso o conocimiento con posterioridad a la
notificacion de la primera decision. Asimismo, dicho recurso se interpondra ante
el mismo 6rgano administrativo que dictd el primer acto. Cuando el acto haya
sido emitido por érganos que sean unica instancia, no se requerira acreditar la
existencia de un nuevo medio probatorio, pues bastara con la alegacién de

vulneraciones de puro derecho.

Por otro lado, el recurso de apelacion se presenta cuando la causal de
impugnacion se encuentre relacionada con una interpretacion distinta a lo
decidido por la autoridad, o cuando los aspectos discutidos sean de puro derecho
(ya sea relacionado al fondo o a la forma). La apelacion se dirige a la misma
autoridad que emitido el acto, quien elevara el escrito al superior jerarquico

competente.

Tanto la reconsideracién como la apelacion, que se interponen en el plazo de
quince dias habiles, pueden entenderse como recursos administrativos
ordinarios, debido a que son los dos unicos recursos que son aplicables a todo
el régimen administrativo peruano. EI TUO de la LPAG también regula un recurso
de caracter extraordinario o especial. Nos estamos refiriendo al recurso de

revision. Sin embargo, a diferencia de los dos primeros, este solo podra
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interponerse si ha sido establecido expresamente por una Ley o Decreto

Legislativo.

Sin perijuicio del tipo de recurso que se presente, es importante que este cumpla
con los requisitos de forma que cualquier escrito debe tener para efectos del
TUO de la LPAG. De acuerdo al articulo 124 de dicha norma, el recurso debe
cumplir con la identificacién del recurrente, la expresion concreta del pedido
(fundamentos y pretensiones), indicacion de los dérganos competentes, los
medios probatorios 0 anexos que acompafen el escrito (de corresponder), y la

identificacién del expediente.

De cualquier forma, si hablamos en términos amplios, los elementos o requisitos
que deben cumplir los recursos pueden ser, segun Cajarville, esenciales o
eventuales (2021, pp. 66-67). Seran esenciales cuando tengan una vinculacion
con el perfeccionamiento del recurso; es decir, si alguno de estos faltase, el
recurso sera invalido. Entre dichos elementos podemos encontrar a la
manifestacion de voluntad del recurrente. Los requisitos podran ser no
esenciales o eventuales cuando su existencia no sea necesaria para la validez
o perfeccionamiento del recurso. Tal es el caso de los medios probatorios

nuevos, los cuales no necesariamente son requeridos en una apelacion.

Otro aspecto regulado por la legislacion administrativa y que resulta importante
tener en cuenta tiene que ver con los efectos de los recursos con respecto al
acto administrativo impugnado. De acuerdo a la doctrina, los actos de la
administracion publica se presumiran validos y produciran plenos efectos desde
la fecha en que se dicten, salvo que se disponga otra cosa. Ello quiere decir que,
desde el momento en que se emiten, los actos administrativos son
susceptibles de generar derechos y obligaciones en la esfera juridica de los

particulares.
La excepcion a esta regla general, conforme a lo sefalado por Santiago Mufioz

Machado, es que la eficacia del acto cese, se aplace o se suspenda, (2011, pp.

101-102). En cuanto a la cesacion de eficacia del acto administrativo, debemos
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mencionar que el agotamiento de sus efectos se produce cuando sus
determinaciones se han cumplido. Sin embargo, también puede darse debido a
la ocurrencia de otros supuestos, como la caducidad, resolucion, término,
imposibilidad, renuncia o anulacion. En segundo lugar, el aplazamiento de la
eficacia se puede dar, por ejemplo, debido a que el contenido del acto asi lo
exija, se requiera de aprobacién superior, o el acto deba ser notificado o

publicado previamente.

En tercer lugar, se podra suspender la eficacia de los actos administrativos por
medio de la accidén contencioso administrativa, a través de una medida cautelar.
Es decir, los jueces tienen también la facultad de suspender la ejecucion de las
decisiones administrativas. No obstante, también se puede suspender la eficacia
en la propia via administrativa, ya sea porque hubo una revisién de oficio, o

también a través de la interposicidn de un recurso administrativo.

En el ordenamiento administrativo general peruano, sin embargo, no ocurre tal
situacion, ya que la interposicion de los recursos, en principio, no suspende la
ejecucion del acto. De acuerdo a lo establecido por el articulo 226 del TUO de la
LPAG, salvo que una norma establezca lo contrario, la interposicién de un
recurso no suspendera los efectos del acto recurrido. A la par de ello, se dispone
que, ya sea de parte o de oficio, la autoridad si podra suspender los efectos,
siempre y cuando se evidencie que la ejecucion de la decision causara un dafo

irreparable, o que exista un vicio de nulidad trascendente.

Finalmente, para cerrar este acapite, debemos tener en cuenta que, en la
seccion referida a los recursos administrativos, el TUO de la LPAG no ha
contemplado de forma expresa la prohibicion de reforma peyorativa. Lo unico
regulado por el articulo 227 del TUO de la LPAG es que, a través de una
resolucion, la autoridad competente estimara o desestimara las pretensiones del
recurrente. Asimismo, se faculta a la administracion a que se pueda resolver
sobre el fondo en caso de que e cuente con los elementos facticos y juridicos

suficientes.
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2.3. Laimpugnacién de actos administrativos sancionadores

2.3.1. Algunas particularidades sobre el procedimiento administrativo

sancionador

No es lo mismo impugnar sanciones que impugnar cualquier otro tipo de actos
administrativos, no solo porque, para el primer caso existen principios, garantias
y reglas especificas que se deben tener en cuenta, sino también por la propia

naturaleza de las sanciones con respecto a los administrados.

Las sanciones pueden definirse como actos administrativos de gravamen debido
a que restringen la esfera juridica de los particulares. Basicamente, cuando
hablamos de sanciones nos estamos refiiendo a una decision de la
administracion que tiene la finalidad de reaccionar frente a la conducta ilegitima

o antijuridica del administrado (infraccion).

Si bien el tipo de sancion por excelencia es la multa, también podemos hablar de
las medidas disciplinarias como la amonestacion, suspensidn o inhabilitacion de
funcionarios producto de un procedimiento administrativo sancionador. De
cualquier forma, dichas sanciones, por su naturaleza, “restringen la esfera de
actuacién de los ciudadanos, imponiéndoles determinadas conductas gravosas
no queridas por ellos”, tal como lo han mencionado Mateo & Sanchez (2012, p.
249).

Para poder hablar de impugnacion de sanciones, es necesario revisar
brevemente como se desenvuelve el procedimiento administrativo para culminar
en un acto administrativo que impone al administrado una sancién. Todos los
procedimientos administrativos sancionadores tienen como presupuesto
necesariamente una fiscalizacion previa. Dicha actividad tiene la finalidad de
verificar si el administrado se encuentra cumpliendo sus obligaciones
normativas. Para tal fin, de inicia con una supervisién en campo o de gabinete,
la cual tendra dos productos principales: un acta de fiscalizacion y un informe de

fiscalizacion.
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Dependiendo de las recomendaciones y hallazgos de ambos documentos, la
autoridad instructora evaluara si inicia o0 no un procedimiento sancionador, para
lo cual permite al administrado la posibilidad de formular alegaciones y
descargos a las imputaciones. En caso de haberse iniciado dicho procedimiento,
la autoridad emitira un informe final de instruccién, y trasladara el expediente a
la autoridad sancionadora o decisora, quien se encargara de emitir la resolucion
respectiva, en la cual se analizan tanto la responsabilidad administrativa como el
importe de la multa. En dicha resolucion, la autoridad puede optar por imponer
la sancién o archivar el procedimiento, aunque también puede dictar medidas de

caracter provisional.

Frente a una sanciéon o medida de caracter provisional, los administrados, tal
como sucede con las impugnaciones en los procedimientos ordinarios, pueden
interponer recursos administrativos como la reconsideracién o apelacion, en el
plazo de quince dias habiles. Si nos encontramos ante una reconsideracion, sera
resuelta por la misma autoridad sancionadora; y si se trata de una apelacion,

sera resuelta por la autoridad revisora.

Dichos escritos también deberan cumplir con los mismos requisitos que
establece el TUO de la LPAG en el régimen general. La consecuencia de que no
se presenten dichos recursos dentro del plazo establecido es que la sancion
adquirira caracter de firme, y esta ya no podra impugnarse en el proceso

contencioso administrativo.

2.3.2. La relacion entre la impugnacion de sanciones y la reforma

peyorativa en el ordenamiento administrativo

Habiendo senalado todo lo anterior, la prohibicion de “reforma peyorativa” o
“reforma en peor” se encuentra estipulada en el articulo 258, numeral 3 del TUO
de la LPAG, en el cual se regulan las reglas que deberan tenerse en cuenta al
momento de emitir la resolucion. En dicho numeral 3, se ha establecido que

cuando el infractor que resulté sancionado decida impugnar la decisiéon emitida
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por la administracion, la resolucion de los recursos que haya interpuesto no

podra determinar que se le imponga una sancién mas grave que la anterior.

Tal como hemos expuesto, la prohibicion de reforma peyorativa, producto de la
resolucion de un recurso, no ha sido regulada para los casos de procedimientos
administrativos ordinarios. Esta garantia solo ha sido tipificada de forma expresa,
en principio, para los procedimientos sancionadores. En esa linea, es usual que,
en algunos reglamentos de fiscalizacion y sancion, las entidades publicas
establezcan expresamente la prohibicién, aunque a través de formas de

redaccion distintas.

Algunas de las administraciones que han incluido la prohibicion de reforma

peyorativa en su regulacion sancionadora son las siguientes:

Entidades que regulan expresamente la prohibicion de reforma peyorativa (PRP) en la
impugnacion de sanciones
Entidad Denominacion de la norma Aprobacion Disposicion | Regula
publica procedimental P normativa la PRP
Reglamento de Fiscalizacién y
Sancién de las actividades Res. 208- Articulo 28,
OSINERGMIN energéticas y mineras a cargo | 2020-OS-CD inciso 8 Sl
de OSINERGMIN
Reglamento de Incentivos, Res. 009-
OSITRAN Infracciones y Sanciones del 2018-CD- Articulo 99 Si
OSITRAN OSITRAN
Reglamento de Fiscalizacion Res. 087-
OSIPTEL g amet : | 2013-cD- - NO
Infracciones y Sanciones OSIPTEL
Res. 064-
suvass | T40gelReglmentg Seneral | oz |
y SUNASS-CD
. Res. 035-
SMV Reglamento de Sanciones 2018-SMV-01 - NO
. Reglamento del Procedimiento .
Contraloria Administrativo Sancionador Res. 166- .ArJ.“CUIO 3
General de la o inciso 18; y Sl
S por Responsabilidad 2021-CG -
Republica - . . 47, inciso 1
Administrativa Funcional
Reglamento del Procedimiento Res. 027-
OEFA Administrativo Sancionador 2017-OEFA- - NO
del OEFA CD
Reglamento de Infracciones y Res. 2755- )
SBS Sanciones de la SBS 2018 NO
o : Reglamento del Procedimiento
Ministerio de Administrativo Sancionador a Res. 005- Articulo 40 Sl
Cultura L 2019-MC
cargo del Ministerio de Cultura
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Sin perjuicio de las entidades a las que se hizo referencia en el cuadro anterior,
y sin pretender abarcar todas las administraciones con competencia
sancionadora, debemos mencionar que, en el caso de INDECOPI, SUSALUD,
SERFOR, el Ministerio de la Produccion (en el caso de actividades pesqueras y
acuicolas) y el Ministerio de Justicia (en el caso de proteccién de datos

personales), tampoco se regula expresamente la prohibicion de reforma en peor.

A continuacién, daremos un recorrido por la naturaleza juridica de dicha figura,
asi como la practica y posiciéon que las entidades publicas han venido llevando a

cabo en los ultimos anos.

3. LA PROHIBICION DE REFORMA PEYORATIVA EN LOS
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES

3.1. Naturaleza juridicay fundamento constitucional de la prohibicién de

reforma peyorativa

Tal como lo hemos mencionado en el acapite anterior, el articulo 258, numeral 3
del TUO de la LPAG ha establecido la prohibicién de reforma en peor cuando se
interponga un recurso administrativo contra la resolucién emitida por la autoridad

sancionadora.

Cabe indicar que la norma en ninguna parte establece que nos encontramos ante
un principio del procedimiento sancionador, un principio del procedimiento
administrativo, ni tampoco ante una garantia. A priori, solo se trataria de una
disposicion normativa que impide que, en el marco de un procedimiento
sancionador, se efectue la modificacion de la resolucion impugnada por el

recurrente en perjuicio del propio administrado.
Sin embargo, a pesar de que expresamente no estd estipulada como un
principio, para Juan Carlos Morén, la prohibicion de reforma en peor es una de

las garantias que tiene el principio de debido procedimiento, el cual a su vez
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delimita la potestad administrativa sancionadora. Para Morén, el debido
procedimiento comprende el necesario cumplimiento de ciertas garantias, tales
como la estabilidad de la competencia, el desdoblamiento de los 6rganos de
instruccion y decision, la sujecién a la determinacion judicial de hechos probados,
el efecto suspensivo de los recursos administrativos, el acto formal de iniciacion,
la notificacién preventiva de los cargos, el derecho a un procedimiento sin
dilaciones indebidas, el procedimiento no gravable, y, por supuesto, la

prohibicion a la reforma peyorativa (2005, p. 237).

Entonces, para poder comprender mejor el fundamento juridico de la prohibicion
de reforma peyorativa, es importante vincularlo como una de las muchas
garantias que tiene el principio de debido procedimiento. Tal como se ha
sefalado en diversa jurisprudencia del Tribunal Constitucional, el derecho a un
debido proceso, reconocido por el articulo 139, numeral 3, de la Constitucidon, no
solo puede ser alegado en el marco de un proceso judicial o arbitral, los cuales
estan reconocidos como jurisdiccion propiamente dicha, sino que también es
aplicable en el marco de los procedimientos administrativos, pero con la

denominacion de “debido procedimiento”.

Asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional en la Sentencia recaida en el
Expediente N° 04289-2004-AA-TC, en la cual se indico que el principio
constitucional de debido proceso implica el cumplimiento de todas las garantias
y normas de orden publico “que deben aplicarse a todos los casos y
procedimientos, incluidos los administrativos, a fin de que las personas estén en
condiciones de defender adecuadamente sus derechos ante cualquier acto del

Estado que pueda afectarlos” (fundamento 2).

Asi, en el TUO de la LPAG se reconoce como un principio orientador al principio
de debido procedimiento, el cual es una manifestacion del respeto necesario a
los derechos fundamentales de los administrados en la tramitacion de las
actuaciones administrativas. Concretamente, dicho principio se encuentra

estipulado en el numeral 1.2 del articulo 1V del Titulo Preliminar del TUO de la
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LPAG, del cual se desprende que los administrados gozaran de todos aquellos

derechos y garantias que se encuentren implicitos al debido procedimiento.

Asimismo, de modo enunciativo y no limitativo, se enumeran algunos, como el
derecho a ser notificados, acceder al expediente, exponer argumentos y
alegatos, solicitar el uso de la palabra, a impugnar las decisiones que causen

afectacion, entre otros.

Lo que llama la atenciéon es que esta norma no ha considerado de forma expresa
a la prohibicion de reforma peyorativa como un derecho o garantia del debido
procedimiento. No obstante, podriamos afirmar que, al tener como propdsito
proteger el ejercicio del derecho de recurrir la decision en una segunda instancia,
si estaria tomado en cuenta de forma implicita a la prohibicion de reforma
peyorativa, como una extension de este derecho a impugnar. Precisamente por

ello es que se trata de una lista no limitativa.

En tal sentido, en la medida que el derecho a un debido procedimiento es un
derecho continente, comprende a su vez derechos y garantias implicitas que
forman parte de un estandar minimo, entre los cuales tenemos el derecho a ser
escuchado, a producir y ofrecer pruebas, garantias tales como el “ne bis in idem”,

razonabilidad o el “reformatio in peius”.

La convivencia de los derechos procesales relacionados al debido proceso, tales
como el derecho de defensa y el derecho a la doble instancia implican que uno
pueda recurrir a una instancia superior para revertir o anular a su favor los
efectos de una decision, lo cual origina el surgimiento implicito de una garantia
constitucional denominada “interdiccion a la reformatio in peius o reforma
peyorativa”, tal como lo ha establecido la Sentencia, de fecha 5 de abril de 2018,
del Juzgado Mixto Permanente de la Corte Superior de Justicia de la Libertad
(Exp. N° 00196-2016-0-1618-JM-CI-01).

El origen del desarrollo jurisprudencial y doctrinario sobre esta garantia

pertenece al derecho penal, precisamente porque, al ser la manifestacion de la
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potestad sancionadora del Estado que mas afecta a la esfera juridica de las
personas, también se requiere un mecanismo de contrapesos. Uno de estos,

ligado al debido proceso, es precisamente la prohibicion de reforma peyorativa.

De manera concreta, en el articulo 409, numeral 3, del Nuevo Cédigo Procesal
Penal (aprobado mediante el Decreto Legislativo N° 957), al regular las
competencias del Tribunal Revisor, se ha dispuesto que “la impugnacién
interpuesta exclusivamente por el imputado no permite modificacion en su

perjuicio”.

De igual forma, el articulo 426, numeral 2, del mismo Cddigo ha establecido que
“si el nuevo juicio se dispuso como consecuencia de un recurso a favor del
imputado, en este no podra aplicarse una pena superior a la impuesta en el
primero”. Sobre ello, ha habido diversa jurisprudencia penal que ha desarrollado
esta garantia, llamandola en muchos casos “interdiccion” en lugar de
“prohibiciéon”. La posicion comun es que se trata de una garantia propia del
régimen legal de los recursos, segun la cual no es posible un pronunciamiento
mas perjudicial para el recurrente, salvo si se trata de mejorar si situacion juridica

subjetiva.

Entonces, podemos afirmar que el “non reformatio in peius” exige la prohibicion
de que el resultado de apelacién sea en perjuicio para el promotor del recurso.
Por tanto, se puede colegir que este principio tiene una connotacion
constitucional y es una garantia para los justiciables en el marco del derecho al

debido proceso.

Como es de esperarse, el Tribunal Constitucional ya se ha pronunciado sobre lo
indicado anteriormente, tanto en la Sentencia recaida en el Exp. 1918-2002-
HC/TC, como en la recaida en el Exp. N° 1083-2004-AA/TC. De acuerdo a
ambas resoluciones, la prohibicion de reforma peyorativa esta orientada a
“salvaguardar el ejercicio a recurrir la decisidn en una segunda instancia sin que
dicho ejercicio implique correr un riesgo mayor de que se aumente la sancion y

haya establecido un sistema de recursos para su impugnacion”.
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Adicionalmente, en el marco del Exp. N° 1083-2004-AA/TC, el Tribunal ha
indicado que, asi como sucede con el debido proceso, la garantia de no reforma
peyorativa también es totalmente aplicable a los procedimientos administrativos
sancionadores, y en general, en todo procedimiento en el cual el Estado se
encuentre ejerciendo su poder punitivo y haya establecido un sistema de

recursos para impugnar sus decisiones.

Por ende, queda bastante claro que dicho principio encuentra su reconocimiento
a nivel constitucional como una manifestacion del derecho de un debido
procedimiento administrativo, el cual a su vez es una manifestacion del derecho
a un debido proceso. De esta forma, dicha prohibicion constitucional de reforma
peyorativa tiene por objetivo garantizar que un administrado no sera perjudicado
si decide recurrir a la via impugnatoria. En realidad, el recurso administrativo se
realiza en exclusivo interés de defensa de las pretensiones de los administrados,
por lo que seria contradictorio que esta herramienta se convierta en un arma de

doble filo para ellos.

Lo desarrollado hasta ahora permite darle no solo contenido, sino también
sustento a la disposicién normativa estipulada el articulo 258, numeral 3, del TUO
de la LPAG, la cual recoge la prohibicién de reforma en peor desde el punto de
vista del procedimiento administrativo sancionador. De esta forma, el recurrente
o0 impugnante no se expondra a un riesgo mayor al aumento de la sancion
impuesta en primera instancia. En otras palabras, la prohibicién de la reforma en
peor busca que el administrado no sea disuadido de presentar recursos
impugnatorios, por el hecho de que pueda perjudicarsele como consecuencia de

la interposicién de su recurso de apelacion.

3.2. La aplicacion de la prohibicion de reforma peyorativa en la practica

sancionadora de las entidades administrativas

En el presente acapite, vamos a analizar algunos pronunciamientos y
absoluciones de consultas de entidades administrativas, los cuales nos van a

poder brindar un panorama mucho mas claro sobre cual es el verdadero estandar
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que tienen las administraciones publicas con respecto a la aplicacion de la
prohibicion de reforma peyorativa. Nos podremos dar cuenta de que, sin perjuicio
de que existan algunas cuantas diferencias, existe una postura compartida
segun la cual dicha garantia debe ser aplicada de la forma que resulte mas

favorable para el administrado.

La primera entidad que utilizaremos para nuestro analisis es OEFA, la cual ya ha
compartido la postura del profesor Juan Carlos Morén. Es decir, en un
pronunciamiento sancionador, OEFA confirmé la posibilidad de que es posible
aplicar a favor del administrado la garantia de prohibicion de reforma en peor,
cuando se trata de la nulidad por un aspecto procedimental. Concretamente, nos
estamos refiriendo a lo expresado por el Tribunal de Fiscalizacion Ambiental en
la Resolucion N° 085-2020/TFA-SE, de fecha 28 de febrero de 2020, recaida en
el expediente N° 2070-2018-OEFA/DFAI/PAS.

Se trata de una resolucion mediante la cual se confirmd una Resolucién
Directoral en el extremo en que declaré infundado el recurso de reconsideracion
presentado por Empresa Petrolera UNIPETRO ABC S.A.C., empresa del sector
hidrocarburos, referida a la responsabilidad administrativa por no adoptar
medidas de prevencion para evitar la generacion de impactos ambientales
negativos. En su recurso de apelacién, dicha empresa alegé que la Direccion de
Fiscalizacion y Aplicacidon de Incentivos del OEFA vulneré la garantia de
prohibicion de no reforma en peor, a través de una enmienda realizada a una
Resolucién Directoral, pues se aumenté el monto de la multa impuesta. Se trata

de un error material que implicé que la multa de 20 UIT ascienda a 40 UIT.

Al momento de analizar el caso, el Tribunal de OEFA hizo referencia a la
siguiente cita de Juan Carlos Moron: “(...) Ahora bien, un supuesto particular es
la denominada reforma peyorativa indirecta, que prohibe a la autoridad
instructora agravar la situacion del administrado cuando su primera decision ha
sido anulada por razones estrictamente formales o procedimentales (ejemplo:
vicios en el procedimiento) y no por exceso de defecto de ponderacion de los
hechos o infima sancién” (fundamento 38).
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De acuerdo a la cita anterior, la mencionada “reforma peyorativa” puede darse

en cualquier de los siguientes escenarios:

) Ocurre cuando el superior jerarquico

Reforma peyorativa modifica la decision de manera
directa inmediata, perjudicando al

administrado directamente

Ocurre cuando el superior jerarquico
declara la nulidad del acto
Reforma peyorativa administrativo, y luego devuelve el
indirecta expediente al érgano de primera
instancia, siendo este quien termina
imponiendo una multa mas gravosa.

Tipos de reforma peyorativa

En base a ello, OEFA afirmé que es posible la no imposicién de una multa mas
gravosa cuando existe un vicio de nulidad de forma, con lo cual se puede
desprender que no se aplicara este supuesto para aquellos vicios que nos sean
procedimentales, sino de fondo. En consecuencia, el Tribunal de OEFA
considero que la primera instancia no transgredio el derecho del administrado de
no reforma en peor, pues no se elevé el monto de la multa al resolver el recurso
de reconsideracion del administrado, sino que rectifico el calculo de esta. En

suma, se rechazo el argumento del administrado.

Otras entidades publicas también respaldan que se deba aplicar la prohibicion
de reforma peyorativa ante una nulidad por vicios procedimentales. Por ejemplo,
en el Informe N° 00032-GAL/2018, de fecha 05 de febrero de 2018, en el cual se
han compilado los criterios procesales y sustantivos mas relevantes adoptados
por el Consejo Directivo del OSIPTEL, se establecié, como criterio, que no se
considerara como reforma en peor cuando nos encontremos en casos en los que
el 6rgano de primera instancia imponga una sancion que resulte mayor a la

sancion impuesta previamente en el primer acto administrativo. Cabe senalar
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que el presupuesto es que el primer acto administrativo haya sido declarado nulo
por el 6rgano de segunda instancia, debido a vicios que no obedezcan a un

defecto de forma del procedimiento administrativo.

Como se puede observar, la practica institucional de OSIPTEL ha sido no
imponer una sancion mas gravosa cuando el érgano superior haya declarado
nulo el acto por un vicio que tenga que ver con un defecto de forma el

procedimiento administrativo.

De igual manera, en el Informe Técnico N° 1900-2018-SERVIR-GPGSC, de
fecha 31 de diciembre de 2018, se absolvié una consulta de la Direccidon
Regional de lima Metropolitana relacionada a la garantia de no reforma
peyorativa. En dicha consulta, se pregunto si, frente a un potencial reinicio del
procedimiento disciplinario que fue declarado nulo, es posible imponer una
sancidn mas gravosa que la impuesta en el procedimiento viciado, sin transgredir

la garantia de non reformatio in peius.

Frente a ello, la Gerencia de Politicas y Gestiéon de SERVIR fue bastante certera
en su respuesta. Si revisamos los parrafos 2.13 y 2.14 del Informe, podremos

concluir que se establecieron tres enunciados importantes:

e La prohibicién de reforma peyorativa se aplica incluso cuando, como
consecuencia de una nulidad, se debe expedir un nuevo acto.

e La autoridad que expide el nuevo acto debe evaluar si la nulidad se debio
a razones formales o de fondo.

e Si se concluye que la nulidad se origind en un vicio formal, no se podra

agravar la situacion del administrado.

Por otro lado, en el Informe Técnico 411-2017-SERVIR-GPGSC, de fecha 10 de
mayo de 2017, la postura de la Gerencia de Politicas y Gestion de SERVIR fue
mucho mas contundente con respecto a la aplicacion del principio prohibitivo de

la reformatio in peius.
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En dicho informe se concluyé que, en aplicacion del reformatio in peius, las
entidades de la Administracion Publica no podran determinar una sancion
superior a la que fue impuesta inicialmente, cuando esta se derive de un recurso
administrativo como la apelacion, incluso si se trata de un procedimiento
administrativo reiniciado después de la declaracion de nulidad del acto que

impuso la sancion.

Por ultimo, pero no menos importante, el Tribunal de Apelaciones de Sanciones
en Temas de Energia y Mineria de OSINERGMIN ha emitido el documento
denominado “Compendio de Lineamientos Resolutivos TASTEM 2018”. Uno de
estos versa, precisamente, sobre la prohibicion de reforma peyorativa en los
procedimientos sancionadores de los agentes bajo la competencia de
OSINERGMIN (Criterio Resolutivo N° 3).

Concretamente, el lineamiento dispone que, en caso de que se declare la nulidad
de una resolucién administrativa sancionadora y se retrotraiga el procedimiento
al estado en que el érgano sancionador emita un nuevo pronunciamiento, la
nueva resolucion no podra contener una multa con un importe superior a la
inicialmente impuesta en la resolucion administrativa que fue declarada nula
previamente. Unicamente en caso de que la multa nueva sea inferior al rango
previsto, se debera imponer la sancion minima establecida en la escala de
multas de OSINERGMIN, incluso si la misma es superior a la impuesta

inicialmente.
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4. ALCANCES Y LIMITES DE LA GARANTIA DE PROHIBICION DE
REFORMA PEYORATIVA

4.1. ¢La prohibicion de reforma peyorativa solo es aplicable a los

procedimientos sancionadores?

4.1.1. Fundamentos para la aplicacion de la prohibicion de reforma

peyorativa a otro tipo de procedimientos

En cuanto a los alcances de la prohibicion de reforma peyorativa, sostenemos
enfaticamente que esta garantia no solo es aplicable a los procedimientos
administrativos sancionadores, sino también a todo tipo de procedimiento
administrativo, a excepcion del trilateral, como lo desarrollaremos mas adelante.
Esta garantia sera de aplicacion no solo a las resoluciones que resuelvan
recursos impugnatorios interpuestos en contra de sanciones. Es cierto que el
TUO de la LPAG no ha regulado expresamente tal prohibicion en el régimen
general de procedimientos administrativos; es decir, solo se menciona “reforma

en peor” o “reforma peyorativa” en el capitulo sancionador.

Tal situacion ha llevado a que entidades como el OSITRAN se pronuncien en
contra de la aplicacion amplia de esta garantia. Por ejemplo, en la Resolucion N°
007-2008-CD-OSITRAN (de fecha 27 de febrero de 2008) resolvid un recurso de
reconsideracién interpuesto por Lima Airport Partners S.R.L. (“LAP”) relacionado

al cargo de acceso por el alquiler de areas en el Aeropuerto Jorge Chavez.

Segun LAP, el OSITRAN habria vulnerado el principio de congruencia, asi como
la prohibicion de reformatio in peius, pues al reducir el monto del cargo de
acceso, el Regulador afecto la situacion inicial de la empresa. Sin embargo, la
respuesta de la entidad fue rotunda, pues el Consejo Directivo afirmé que dicha
figura “es aplicable a los procedimientos sancionadores, no pudiendo ser
aplicable extensivamente a otras areas de la actuacion de la Administraciéon”. A

continuacion, agrego que la norma que regula la prohibicion de reforma en peor
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‘es el Articulo 237 de la LPAG, en la seccion referida precisamente al

Procedimiento Sancionador”.

Por su parte, la Gerencia de Regulacion de Tarifas de OSINERGMIN, a través
de la Resolucion N° 085-2023-OS/GRT, evidencié la misma posicion de
OSITRAN. Al momento de resolver un recurso de reconsideracion interpuesto
por la empresa ELECTROCENTRO S.A., indicé que no podia amparar el
argumento de la empresa segun el cual se agravé su situacion inicial. Su
argumento fue que el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el
Expediente N° 1803-2004-AA/TC, ya habia sefialado que la garantia de “non
reformatio in peius” Unicamente se refiere a procedimientos administrativos
sancionadores, y no a otros procedimientos administrativos, como uno tarifario o

de gravamen.

No compartimos la postura ambos Organismos Reguladores. Si bien la “reforma
peyorativa” solo ha sido establecida de forma enunciativa en la parte
sancionadora del TUO de la LPAG, en el articulo 198 de dicha norma, que regula
el contenido de la resolucion administrativa que pone fin al procedimiento, se ha
indicado claramente que en aquellos procedimientos iniciados a pedido del
interesado, “la resolucion sera congruente con las peticiones formuladas por
éste, sin que en ningun caso pueda agravar su situacion inicial y sin perjuicio de
la potestad de la administracion de iniciar de oficio un nuevo procedimiento, si

procede”.

La redaccién es bastante clara. A nuestro parecer, esta extendiendo la
prohibicion de reforma en peor a los procedimientos iniciados a pedido de parte,
como los de evaluacién previa. La diferencia es que, en el presente caso, el
fundamento juridico constitucional para la aplicacion de la garantia no es
necesariamente el derecho de defensa o el debido procedimiento. El propio
articulo 198 del TUO de la LPAG lo ha dejado bastante claro. El fundamento sera
el principio de congruencia, proveniente del Derecho Procesal, entre las

peticiones del administrado y el contenido del acto administrativo que se emita.
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Sobre este articulo, Juan Carlos Moréon ha comentado que el funcionario
competente no agota el cumplimiento de su obligacién simplemente con el
analisis y la absolucién del pedido del administrado. En realidad, el principio de
congruencia implica que la administracion “decida cuantas cuestiones hayan
sido planteadas en el expediente, aportadas o no por los interesados. En tal
sentido, el contenido mismo del expediente y no los extremos planteados por los
interesados es el limite natural al requisito de la congruencia de las resoluciones
administrativas” (2019, p. 87).

De lo afirmado por Morén, podemos desprender tres consecuencias. Primero,
que la resolucion debe decidir en base a todos los argumentos y pretensiones
solicitadas en el recurso. Segundo, la resolucién también debe pronunciarse
sobre otros aspectos que, si bien no fueron alegados en el recurso, si surgieron
a lo largo de la tramitacion del expediente. Y tercero, que, sin perjuicio del tipo
de procedimiento en el que nos encontremos (salvo el trilateral), en ningun caso

esta permitido agravar la situacion inicial del administrado.

Entonces, “si de la instruccion de un procedimiento a iniciativa de parte, la
autoridad lleva a la conviccidén de que la peticidn es injustificada y que mas bien
debe dictar un acto de gravamen que agrave la situacion del administrado, no
puede hacerlo dentro del mismo procedimiento, sino concluir este desestimando
el pedido y disponiendo el inicio de un procedimiento de oficio” (Morén, 2009, p.
70).

Ello quiere decir que la administracién no puede, en un mismo procedimiento,
introducir elementos nuevos a los formulados en la apelacion o reconsideracion,
y con ello, afectar la situacion inicial del recurrente. De lo contrario, se vulneraria
el requisito de motivacion del acto administrativo, regulado en el articulo 3,
numeral 4, del TUO de la LPAG, y desarrollado ampliamente por la jurisprudencia

administrativa, judicial y constitucional.

Cabe sefialar que Ramén Martin Mateo y Juan José Diez Sanchez también

sostienen la argumentacién expuesta. Cuando un administrado interpone un
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recurso, la tarea de la administracion consistira en emitir una resolucion motivada
a través del cual se podra modificar, revocar o alterar el acto recurrido. Asimismo,
al momento de resolver se podra estimar, desestimar o incluso estimar en parte
las pretensiones formuladas, asi como también se podra declarar su
inadmisibilidad o improcedencia. De igual forma, el érgano competente también
puede resolver retrotraer todo el procedimiento hasta el momento en el cual se

cometiod el vicio o la infraccion.

En suma, el o6rgano podra pronunciarse de diversas maneras sobre las
cuestiones que el administrado haya planteado en su recurso, sean estas de
forma o de fondo. Lo que estad impedido de hacer el érgano es agravar la
situacion inicial que tenia el recurrente antes de interponer el recurso.
Concretamente, la administracion “debe dictar una resolucidn que sea
congruente con las peticiones formuladas y la misma no puede agravar la
situacion inicial, o lo que es igual le esta vedada la reformatio in peius” (Mateo &
Sanchez, 2012, p. 329).

4.1.2. (A qué tipo de procedimientos y actos administrativos seria

aplicable la garantia?

En realidad, en cualquier resolucién administrativa mediante la cual se resuelva
terminar con el procedimiento se podra alegar la no reforma peyorativa. Lo
importante es tener en cuenta que esto solo se aplicara a la forma normal de
terminacion o conclusién del procedimiento administrativo. Si bien la terminacion
es un momento natural del ciclo vital de la voluntad administrativa del Estado,

este puede darse de dos formas.

Sera normal cuando la conclusion se produzca con el acto definitivo que ponga
fin al procedimiento, y determine el surgimiento o la emisidn de una resolucion.
Dicha resolucién también podria sustituirse por una terminacion convencional del
procedimiento, la cual consiste en que la administracion, a través de acuerdos,
pactos, convenios o contratos, pone fin al procedimiento, brindando satisfaccion

al interés publico implicado.

Pagina 28 de 42



En cambio, la terminacion sera anormal cuando esta se produzca por el
desistimiento, renuncia, caducidad, o imposibilidad material de continuarlo por
una causal sobrevenida. Por ejemplo, el desistimiento implica el abandono de la
solicitud con la que el administrado inicio el procedimiento, lo cual no impide la
posibilidad de reproducirla en otra ocasion. Asimismo, la renuncia supone que el
procedimiento ya no se iniciard nuevamente por la propia voluntad del particular.
Ello quiere decir que el administrado ha perdido el derecho objeto de la renuncia,
en el supuesto de que tal derecho fuera renunciable. Al respecto, consideramos
que en estos casos de terminacién anormal no corresponde la aplicacién de la

garantia de no reforma peyorativa.

En ese sentido, tal como lo sostiene Alarcén, “en los procedimientos iniciados a
instancia del administrado la Administracion no puede agravar en ningun caso
su situacion inicial” (Alarcén, 2009b, p. 135). El autor reconoce, como se puede
leer, un ambito de aplicacion amplio de la prohibiciéon de reforma peyorativa, sin
limitarla a los procedimientos sancionadores. En realidad, en cualquier
procedimiento que tenga una forma normal de terminacion, no se podra agravar
la posicion inicial del administrado. Ello conlleva excluir cualquier posibilidad de
que la entidad disuada al administrado de la presentacion de solicitudes, escritos
0 recursos que la incomoden, amenazando con empeorar la situacion inicial del

interesado en la que se encontraba antes del pedido.

Por otro lado, en palabras de ifiigo Sanz Rubiales, los principios rectores de la
prohibicion de reforma peyorativa tienen su base en el derecho procesal. Tal
situacién, sin embargo, no quiere decir que no se apliquen analégicamente a los
recursos administrativos interpuestos contra sanciones, y “con mas generosidad
aun en la analogia, a los demas recursos administrativos y, finalmente, a la
generalidad de los procedimientos administrativos a instancia de parte” (2013, p.
246).

Pese a lo sefialado anteriormente, mas alla de que nos encontremos en el marco

de un procedimiento que tiene una forma normal de terminacién, considero
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necesario precisar a que clases de actos administrativos se aplicaria la garantia.
En cuanto a la clasificacion de actos administrativos, la doctrina ha diferenciado
a los actos dependiendo de los sujetos, es decir, la procedencia, los receptores,
o el numero de destinatarios. Otra clasificacion tiene que ver con la posibilidad
de revision judicial. Existen aquellos que no se encuentran excluidos de la
revision judicial, y otros que si estan excluidos de la jurisdiccion contencioso
administrativa. Incluso, también podemos hablar de la diferenciacién entre actos

reglados o discrecionales.

Sin embargo, en el presente caso, nos interesa la clasificacion de actos segun
sus efectos para los particulares. Segun este criterio, Mateo & Sanchez han
clasificado a los actos administrativos como favorables y los de gravamen (2012,
pp. 247-249). Dentro de los primeros tenemos, por ejemplo, a las admisiones,
otorgamiento de concesiones, autorizaciones, aprobaciones, o dispensas;
mientras que en los segundos podemos mencionar a los actos de sancién, las

expropiaciones, ordenes preceptivas, prohibiciones o aprobacion de tarifas.

Consideramos que la aplicacion de la garantia de no reforma peyorativa no solo
se aplica a las impugnaciones de los actos de sancion, sino a todos los actos de
gravamen o que pudieran resultar desfavorables para el administrado. Es mas,
también es posible aplicar la garantia si se trata de impugnaciones de actos
favorables, en aquellos casos en los cuales alguna de las pretensiones o pedidos

haya sido declarado fundado en parte.

4.2. ¢Las partes de un procedimiento trilateral podrian amparase en la

prohibicion de reforma peyorativa?

La garantia de prohibicion de reforma en peor tiene un alcance ilimitado, y, por
ende, no puede aplicarse con la misma intensidad en un procedimiento trilateral,
a diferencia de los procedimientos sanciones o un procedimiento administrativo

ordinario.
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Una premisa aceptada por la doctrina es que los principios y garantias de los
procedimientos administrativos deben aplicarse de tal forma que se evite la
vulneracion de los derechos de los administrados, y se reafirme el cumplimiento
del ordenamiento juridico por parte de las entidades. En ese marco, bien podria
decirse que la administracion estaria actuando de forma totalmente contraria al
principio de debido procedimiento si no se aplicara la prohibicion de reforma

peyorativa en un procedimiento trilateral.

Consideramos que esta garantia que tienen los administrados debe ser matizada
dependiendo del tipo de circunstancia. No nos encontramos frente a una garantia
que se pueda aplicar a todo tipo de procedimiento administrativo de forma
absoluta y desconociendo las particularidades que tiene el procedimiento

trilateral.

Para sustentar nuestra posicion, debemos tener en cuenta que los principios en
el Derecho, por mas que sean conceptos de naturaleza axioldgica o técnica, y
qgue sean la base del contenido mismo de las normas, no son ilimitados. Estos
deben aplicarse de forma gradual, dependiendo de las circunstancias

particulares de cada caso concreto o del tipo de procedimiento.

Como bien se ha establecido en el articulo 1V del Titulo Preliminar del TUO de la
LPAG, el procedimiento administrativo se sustenta en diversos principios, entre
los cuales tenemos al debido procedimiento, el cual tiene una relacién directa
con la prohibicion de reforma en peor cuando se impugna una decisidn

administrativa.

No negamos la importancia de dicha garantia. El problema esta en sostener que
la prohibicion de reforma peyorativa se aplique sin tener en cuenta los limites
establecidos en la normativa. No obstante, y como bien se ha establecido en el
TUO de la LPAG, uno de los limites expresos al principio de debido

procedimiento es que no puede afectar los derechos de terceros.
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Ciertamente, el significado de “afectar derechos de terceros” no ha sido definido
por las normas. Sin embargo, la doctrina si ha establecido una delimitacién del
concepto. Al respecto, Juan Carlos Morén ha sefialado que, efectivamente, las
restricciones para la aplicacion de los principios del procedimiento administrativo
‘han de ser aquellas establecidas para proteger derechos de terceros (por

ejemplo, en procedimientos concurrenciales o trilaterales)” (2019, p. 100).

Para explicar lo anterior, es importante entender que la naturaleza y dinamica de
los procedimientos trilaterales es distinta a los procedimientos administrativos
bilaterales (esto es, aquellos en los que solo intervienen un administrado y la
Administracién). Ello no quiere decir que nos encontremos ante regimenes
absolutamente disimiles. Lo que queremos evidenciar es que, pese a que ambos
se rigen por los principios y normas generales del TUO de la LPAG, cada uno

funciona con caracteristicas particulares que no podemos desconocer.

Esta diferenciaciéon ha sido respaldada por la doctrina nacional. En palabras de
Guzman Napuri, “el procedimiento trilateral se caracteriza por mostrar cierta
atenuacion o mediatizacion de importantes principios del procedimiento
administrativo general, situacion derivada de la naturaleza del mismo, en gran
medida intermedia entre el procedimiento administrativo clasico o bilateral y el
proceso judicial” (2013, p. 632).

Entonces, cuando nos encontramos ante un procedimiento trilateral, no podemos
aplicar los estandares rigidos propios de los procesos judiciales, pero ello no
puede implicar que las garantias a favor de los administrados se sigan aplicando
de la misma forma como sucede en los procedimientos bilaterales. En otras
palabras, notamos una mayor rigidez y formalidad a nivel del procedimiento
trilateral que la que encontramos en el procedimiento administrativo general, la
cual es particularmente informal y ofrece mayores garantias para el
administrado. Ello podemos evidenciarlo en el hecho de que, por ejemplo, en los
procedimientos de evaluacion previa, exista una mayor flexibilidad con respecto

a los plazos, garantias y momentos especificos para las actuaciones.
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Lo mencionado lineas arriba resulta bastante razonable. Asi como en los
procedimientos trilaterales observamos una atenuacion del principio de debido
procedimiento (en su contenido relacionado a la reforma peyorativa), igualmente
podemos observar “una importante atenuacion del principio de unidad de vista,
existiendo cierta aplicaciéon del principio de preclusién, propio mas bien del
proceso judicial” (Guzman, 2013, p. 632.). Ello se nota, por ejemplo, en la
existencia de etapas definidas, en el marco de la presentacion de la reclamacion

y su contestacion, o los recursos que las partes pudieran interponer.

Por lo tanto, aplicar abiertamente la garantia de prohibicion de reforma en peor
en este caso implicaria no solo desconocer las particularidades de los
procedimientos trilaterales, sino que también se estarian contraviniendo las

normas establecidas expresamente en el TUO de la LPAG.

4.3. ¢Esta garantia también se aplica en los casos de revision de oficio

del acto administrativo?

La garantia de prohibicion de reforma en peor no es aplicable a los casos de
revision de oficio del acto administrativo, debido a que en estos supuestos no se
esta ejerciendo el derecho de contradiccion administrativa a través de un recurso
administrativo. La modificacion del acto se produce no como consecuencia de
una peticion impugnatoria, sino por el propio ejercicio de una potestad
administrativa de oficio. Ahora bien, el hecho de que no podamos acogernos a
dicha garantia no quiere decir que no podamos alegar una vulneracion al
principio de seguridad juridica, predictibilidad y confianza legitima, o el principio
de legalidad.

De acuerdo al TUO de la LPAG, la revision de oficio se puede llevar a cabo a
través de la rectificacidén de errores, la nulidad de oficio o una revocacién del acto
administrativo. A continuacion, analizaremos la aplicacion de la garantia para

cada uno de los tipos de revision por parte de la administracion.
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4.3.1. Rectificacion de errores

En cuanto a la rectificaciéon de errores, el articulo 212 del TUO de la LPAG ha
establecido que, en cualquier momento, los errores materiales o aritméticos de
los actos podran ser rectificados por la administracién con efectos retroactivos.
Sin embargo, la condicién que la norma ha estipulado es que “no se altere lo
sustancial de su contenido ni el sentido de la decisidén”. En este tipo de casos,
considero que no corresponde alegar una supuesta prohibicion de reforma en
peor, debido a que, como se ha revisado en los pronunciamientos
administrativos, esta garantia es aplicable para vicios procedimentales y de
fondo. No es aplicable a los casos en que se incurrid en algun error material, lo
cual implica que no se esta alterando el sentido de la decision, ni tampoco su

contenido sustancial o fundamentacion juridica.

Por tal motivo, si a través de dicho articulo, la administracion pretende modificar
el sentido del fallo o los fundamentos juridicos, bien puede alegarse que se esta
incurriendo en una contravencién al principio de legalidad, al estar aplicando
incorrectamente el articulo 212 del TUO de la LPAG. También podria anadirse
la vulneracion al requisito de competencia del acto administrativo, pues la entidad

estaria actuando mas alla de lo permitido en cuanto a rectificacién de errores.

4.3.2. Nulidad de oficio

En lo que respecta a la nulidad de oficio, debemos sefalar que, a diferencia de
los actos juridicos de derecho privado, cuya nulidad solo puede ser declarada
por una autoridad jurisdiccional, los actos administrativos pueden ser declarados
nulos por la propia administracion. Ello ocurrira siempre y cuando estos hayan
incurrido en transgresiones que agravien el interés publico o lesionen derechos
fundamentales. Asi lo establece el articulo 213 del TUO de la LPAG

En ese sentido, si bien tampoco es aplicable la prohibicidon de reforma peyorativa

en estos casos, la legislacidon ha otorgado al administrado perjudicado una serie
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de protecciones, las cuales se traducen en mayores requisitos para declarar la

nulidad de oficio.

Para declarar la nulidad de un acto administrativo en el marco de una
impugnacioén administrativa (recurso), bastaria con acreditar la existencia de los
vicios previstos en el articulo 10 del TUO de la LPAG, pero para declarar la
nulidad de oficio de actos firmes, los requisitos son distintos, ya que debera
acreditarse, ademas, el agravio al interés publico o la lesién de algun derecho
fundamental. El estandar de motivacién, por ende, sera mucho mayor para la

administracion.

4.3.3. Revocacioén del acto administrativo

Finalmente, la revocacion, segun el articulo 214 del TUO de la LPAG, solo podra
ser declarada por la mas alta autoridad de la entidad, con efectos futuros, si se

cumplen los siguientes requisitos:

e La competencia administrativa para revocar el acto debe estar contenida
en una norma con rango de ley.

e Deben haber desaparecido de forma sobrevenida las condiciones
exigidas para la emision del acto revocado.

e Se favorece legalmente a los destinatarios del acto administrativo, sin
generar perjuicio a terceros.

e El acto administrativo es contrario al ordenamiento juridico, y causa
agravio o perjudica al administrado (siempre que no lesione derechos de
terceros ni se afecte el interés publico).

e Se otorgue oportunidad a los posibles afectados por la revocacion del acto

administrativo, a fin de que ejerzan su derecho de defensa.

Ademas de los requisitos enumerados anteriormente, consideramos que, para el
caso de la revocaciéon de actos administrativos, el TUO de la LPAG ha regulado
una garantia muy parecida a la prohibicién de reforma en peor. Concretamente,

la norma ha dispuesto que cuando nos encontremos ante un acto declarativo o
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constitutivo de derechos o intereses legitimos (acto favorable), este no podra ser
revocado de oficio por la autoridad “por razones de oportunidad, mérito o
conveniencia”. Ello no sucede para los actos de gravamen o desfavorables al

administrado.

De todas formas, nuestro ordenamiento ha decidido adoptar, como regla general,
la imposibilidad de alterar y modificar los actos favorables, asi como los derechos
adquiridos por parte de los administrados. Segun Martin Mateo & Diez Sanchez,
se trata del principio de “irrevocabilidad de los actos favorables”, el cual, como
todo principio del Derecho, también esta sujeto a limites y excepciones (2012, p.
321).

Habiendo mencionado lo anterior, somos de la opinion de que, ante la
imposibilidad de poder alegar la garantia de prohibicion de reforma peyorativa,
se pueden alegar determinados principios administrativos, con lo cual, en el
fondo, se estara consiguiendo el mismo efecto: evitar que la administracién
modifique una decision anterior, perjudicando directamente al administrado (en

este caso, no podemos hablar estrictamente de “recurrente”).

El principio que se puede alegar como defensa es el de predictibilidad y
confianza legitima, el cual implica que los actos de la administracion sean
congruentes con las “expectativas legitimas de los administrados

razonablemente generadas por la practica y los antecedentes administrativos.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el Expediente
N° 03950 2012-PA/TC, ha sostenido que el principio de predictibilidad y certeza
de las decisiones exige coherencia y regularidad de criterio por parte de la
administracion, salvo que la diferenciacién o variacion se encuentre debidamente
justificada (fundamento 7). En ese sentido, a su vez, es una manifestacion del
derecho de seguridad juridica, con lo cual se exige a la administracion actuar de
manera consistente, variando sus decisiones unicamente por razones

debidamente motivadas.
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Finalmente, no debemos dejar de lado que, por mas que exista un régimen de
revision de oficio de actos administrativos, este se encuentra sujeto a limites.
Ello quiere decir que las facultades de nulidad de oficio, correccion de errores y
revocacion de actos deben ser ejercidas de tal forma que no resulten contrarias
al principio de legalidad. Si bien estos limites muchas veces son imprecisos, lo
cierto es que “se basan en los principios generales del Derecho que animan
nuestro ordenamiento, respetuoso con la seguridad juridica y que coarta las
facultades administrativas en aquellos casos en que claramente su ejercicio,
aunque legitimo, podria vulnerar tales principios” (Mateo & Sanchez, 2012, p.
324).

5. CONCLUSIONES

De acuerdo a todo lo expuesto en el presente trabajo de investigacion,

consideramos importante presentarles las siguientes conclusiones:

e El punto de partida para la aplicacién de la prohibicion de la reforma
peyorativa ha sido y es la impugnacion de actos administrativos emitidos
en el marco de un procedimiento administrativo sancionador,
concretamente, nos referimos a los actos que imponen sanciones. Si bien
los procedimientos sancionadores tienen principios y garantias
especificas, cuando se recurren sanciones se deberan aplicar la mayoria
de las reglas generales de la impugnacion de actos en los procedimientos

ordinarios, ya sea a través del recurso de apelacidén o reconsideracion.

e Teniendo en cuenta lo anterior, la interdiccion de reforma peyorativa solo
ha sido estipulada expresamente para ser aplicada en los procedimientos
sancionadores, de conformidad con el articulo 258, numeral 3, del TUO
de la LPAG. El régimen comun de los procedimientos no contempla una
disposicion normativa similar. A la par de ello, con respecto a la regulacion
sectorial de esta figura juridica, no todas las entidades publicas la han
incluido en sus reglamentos sancionadores. Aquellas administraciones

que si lo hicieron, vinculan a la reforma peyorativa con el régimen de
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recursos, o bien con el contenido que debe tener la resolucién final del

organo revisor.

En tercer lugar, en cuanto a su naturaleza juridica, la prohibiciéon de
reforma en peor es una de las garantias que conforman el contenido del
derecho al debido procedimiento, el cual, a su vez, se deriva del derecho
al debido proceso, tal como lo sefala la jurisprudencia constitucional. En
base a este entendimiento, las entidades publicas a las que atribuyeron
funciones sancionadoras no solo se han pronunciado sobre el alcance,
requisitos y limites de dicha garantia, sino que también han elaborado
informes, recomendaciones y precedentes de observancia obligatoria
para su aplicacion. Naturalmente, no todas las entidades comparten la

misma apreciacion sobre esta figura juridica.

Para finalizar, consideramos que la interdiccion de reforma peyorativa
también puede ser aplicada a procedimientos distintos a los
sancionadores, no solo porque se trate de un derecho inherente al debido
procedimiento y derecho de defensa del administrado, sino porque
también se vincula con el principio de congruencia de las decisiones de
las entidades. No obstante, esta garantia no puede ser aplicada en los
procedimientos administrativos trilaterales, debido a las particularidades
que tienen este tipo de procedimientos. Tampoco podemos aplicarla a los
supuestos de revision de oficio del acto administrativo; sin embargo, en
estos casos es posible acudir a otras garantias, como las que se

encuentran en los principios de seguridad juridica y predictibilidad.
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