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INTRODUCCION

Segin sefiala el Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento
Administrativo General N° 27444, aprobado por el Decreto Supremo N° 006-
2017-JUS, en el Titulo IV, del Procedimiento Trilateral, del Procedimiento
Sancionador y la Actividad Administrativa de Fiscalizacion, Capitulo 111 del
Procedimiento Sancionador, en el articulo 245° se establece la facultad que
tienen las entidades para establecer infracciones y sanciones administrativas. En
el articulo 253° se indica que mediante resolucién que aplique la sancién o la

decision de archivar el procedimiento, se notifica al administrado.

Cada entidad que implementa un Procedimiento Administrativo
Sancionador (PAS) puede realizarlo de dos (02) formas:

e Laaplicacion del PAS bajo lo regulado entre los articulos 245° y 257° del Texto
Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento Administrativo General N° 27444,
aprobado por el Decreto Supremo N° 006-2017-JUS.

e La creacion de reglamentos especiales que permitan implementar el PAS de

acuerdo a la materia especifica.

En el caso particular del Ministerio de la Produccién, el PAS se aplica de acuerdo
al Texto Unico Ordenado del Reglamento de Inspecciones y Sanciones Pesqueras
y Acuicolas (TUO del RISPAC), el cual fue aprobado por el Decreto Supremo
N° 019-2011-PRODUCE. De acuerdo al Reglamento de Organizacion y
Funciones (ROF), aprobado por el Decreto Supremo N° 002-2017-PRODUCE, la
administracion del PAS se aplica a nivel resolutivo en primera instancia en la
Direccidn de Sanciones (DS-PA), del Viceministerio de Pesca y Acuicultura del

Ministerio de la Produccién.

El PAS en el Ministerio de la Produccion, en particular, en las areas
vinculadas a la regulacion pesquera tiene finalidades de control sobre la
extraccion de recursos hidrobiologicos y adecuado desarrollo del sector
pesquero, sin embargo, su implementacion muchas veces puede ser incompatible

con la actividad de promocién empresarial propia de este Ministerio. En ese



sentido, una investigacion de Héctor Rojas (2014) considera que los PAS deben
tener limites constitucionales, pues el poder sancionador publico no debe exceder

las normas de un Estado Social y Democréatico de Derecho.

La DS-PA, aplica algunas de las sanciones establecidas en el TUO del
RISPAC a las embarcaciones pesqueras siguiendo complejos criterios técnicos
establecidos en el Decreto Supremo N° 001-2014-PRODUCE. Dicho Decreto
Supremo, aprobd el nuevo Reglamento del Sistema de Seguimiento Satelital para
embarcaciones pesqueras, el cual se encuentra basado en el seguimiento satelital,
es decir, se trata del seguimiento constante y automatizado que realizan los
equipos satelitales a los GPS ubicados en las embarcaciones pesqueras. Este
sistema detecta infracciones de diversos tipos como pescar en zonas prohibidas,
impedir la transmision de los equipos de seguimiento, presentar codigos de

manipulacion, distorsion o sefiales de posicidn congeladas, entre otros.

El Sistema de Seguimiento Satelital (SISESAT), se crea con la aprobacién
de su Reglamento, mediante el Decreto Supremo N° 026-2003-PRODUCE, con
el objeto de: i) Adoptar medidas de ordenamiento pesquero y aprovechamiento
responsable de los recursos hidrobioldgicos, ii) Complementar las acciones de
seguimiento, control y vigilancia de las actividades extractivas, iii) Preservar los
recursos hidrobioldgicos cuyo ecosistema se desarrolla dentro de la zonas
reservadas por el Ministerio de la Produccion.

Posteriormente con Decreto Supremo N° 001-2014-PRODUCE, se derogo
el Decreto Supremo N° 026-2003-PRODUCE que creo el Sistema de Seguimiento
Satelital y se aprob6 el nuevo Reglamento de SISESAT para Embarcaciones
Pesqueras, el cual de acuerdo a su articulo 4°, es de aplicacion a las
embarcaciones de bandera nacional o extranjera de mayor escala y a las
embarcaciones pesqueras de menor escala que realizan actividades extractivas
del recurso anchoveta, obligandolas a contar con el mencionado sistema en virtud

al ordenamiento pesquero especifico.

De acuerdo al numeral b) del articulo 87° del Reglamento de Organizacion
y Funciones del Ministerio de la Produccion, aprobado por el Decreto Supremo
N° 002-2017-PRODUCE, el SISESAT, se encuentra a cargo de la Direccion de

Supervision y Fiscalizacion del Vice Ministerio de Pesca y Acuicultura del



Ministerio de la Produccidn, la cual apoyandose de esta herramienta tecnologica
realiza su funcion de supervisar y fiscalizar el cumplimiento del ordenamiento

pesquero, asi como el cumplimiento de los derechos otorgados.

Cuando se detecta una infraccién en alguna de las embarcaciones
pesqueras por manipulacidn de los equipos SISESAT, el sistema emite un reporte
con codigos y cortes de sefial que indican en que tipo presuntamente de infraccion
se incurrio. De incurrir en el tipo de infraccion del numeral 18 del Reglamento
de la Ley General de Pesca, aprobado por el Decreto Supremo N° 012-2001PE,
la sancion de multa a pagar por parte de los administrados (personas naturales o
juridicas), se determinan bajo la formula de multiplicar por ocho (08) veces la
capacidad de bodega de la embarcacién pesquera en metros cubicos (m3), ello
emitira el total en Unidades Impositivas Tributarias (UIT) que los administrados

deben de pagar.

El procedimiento es funcional por la automatizacion del sistema, sin
embargo, existen sanciones que pueden resultar en sumas exorbitantes que en
algunas condiciones llevarian a los administrados a la quiebra o una
reestructuracion. Es decir, existe una incompatibilidad entre la labor de
promocion empresarial del Ministerio de la Produccion y su 6rgano sancionador

en materia pesquera.

En el caso especifico de los Sub-codigos 18.1 y 18.3 del Codigo 18, del
Cuadro de Sanciones sefialado por el articulo 47° del TUO del RISPAC, aprobado
por el Decreto Supremo N° 019-2011-PRODUCE, modificado por el Decreto
Supremo N° 009-2013-PRODUCE, se establece un criterio técnico de sancion

por las siguientes causales:

e 18.1 Presentar cédigos de manipulacion o distorsion desde los equipos del
SISESAT.

e 18.3 Impedir por cualquier medio o acto la trasmision de los equipos de SISESAT
de manera tal que se interrumpa la sefial por un intervalo mayor a dos horas,

operando fuera de puertos y fondeaderos.

Las multas impuestas por estas sanciones se establecen bajo el criterio técnico

de multiplicar por ocho (08) veces la capacidad de bodega en metros cubicos



(m3), en UITY el resultado del valor de las multas suele ser exorbitante
vulnerando el principio constitucional de Razonabilidad. Durante el afio 2016, la
anterior Direccién General de Sanciones (hoy DS-PA), emitié 84 Resoluciones
Directorales sancionatorias que multaban a distintas empresas en los regimenes
establecidos en el Decreto Ley N° 25977 (37 resoluciones) y Ley N° 26920 (47
resoluciones) por un total de S/ 179,203,224.75 (CIENTO SETENTA Y NUEVE
MILLONES DOSCIENTOS TRES MIL DOSCIENTOS VEINTICUATRO CON
75/100 SOLES), siendo la sancién de multa mas alta la impuesta a la empresa
PESQUERA CANTABRIA S.A., por un total de 3,193.040 UIT.

Debido al alto valor de la sancion de la multa, estas Resoluciones
Directorales sancionatorias muchas veces son apeladas por los administrados y
elevadas a la segunda instancia que se encarga de resolver los recursos de
apelacion en dltima instancia administrativa, confirmando o declarando la
nulidad de la decision inicial de la DS-PA. Ante ello, en el caso de confirmar las
Resoluciones Directorales sancionatorias, los propietarios o poseedores de las
embarcaciones pesqueras llevan su caso al Poder Judicial via contencioso
administrativo extendiendo el proceso por lapsos de tiempo indeterminados que
generan perjuicio a los litigantes, saturacion del sistema de justicia y sobre carga

administrativa en el Ministerio.

Durante el afio 2016 en la Direccion General de Sanciones (hoy DS-PA)
del Ministerio de la Produccién se sanciono con multa respecto de los Sub-
codigos 18.1 y 18.3, previo PAS a 84 empresas dedicadas a la actividad pesquera,
sin embargo, dichas sanciones habrian sido apeladas por parte de los
administrados hasta agotar la via administrativa y de ser el caso llegar a algun
Juzgado o Tribunal del Organo Jurisdiccional. Dicho proceso ademas de extenso
genera sobre carga en los Poderes Ejecutivo y Judicial, ademas de las pérdidas a
nivel empresarial y econdmico. Es decir, que la labor de promocion empresarial
del Ministerio se presenta como una paradoja al intentar hacer ejercicio de sus

procedimientos sancionadores.

1 Texto Unico Ordenado del Reglamento de Inspecciones y Sanciones Pesqueras y Acuicolas, modificado
por el Decreto Supremo N° 009-2013-PRODUCE.

Cuadro de Sanciones

Sub-cédigo 18.1: 8 x (Capacidad de bodega en m3) en UIT

Sub-cédigo 18.3: 8 x (Capacidad de bodega en m3) en UIT



Ante este contexto, es necesario desarrollar una investigacion sobre la
aplicacion de este PAS por parte del Ministerio de la Produccion en las empresas
de rubro pesquero para analizar los problemas de incompatibilidad entre la

sancidn y la promocion empresarial.

El principio de las sanciones es generar que los actores del sector atiendan
sus faltas tomando medidas correctivas, por ello las sanciones que se imponen
deben ser proporcionales al incumplimiento calificado como infraccion, tomando
en cuenta la realidad econémica de las empresas, asi como analizar su rol en la
economia nacional, sin embargo, el PAS del Ministerio de la Produccién en
materia pesquera no considera estas directrices estableciendo multas que afectan
a las personas naturales y juridicas (empresas) del rubro pesquero y que podrian
afectar al desarrollo econémico en ese sector. Dicha formulacion nos llevo a
preguntarnos ¢Cuales son los problemas que presenta el Procedimiento
Administrativo Sancionador del Ministerio de la Produccién en materia

pesquera?

Ante esta interrogante planteamos como supuesto de investigacion o
hipotesis de la misma que el Procedimiento Administrativo Sancionador del
Ministerio de la Produccion establecié una sancion de elevada cuantia debido a
errores en el disefio de la formula de la multa, que han generado problemas
legales y econdémicos a las personas naturales y juridicas (empresas) del rubro

pesquero.

Debido a ello se consider6 importante que el objetivo general de este
trabajo de investigacion seria determinar los problemas que presenta el
Procedimiento Administrativo Sancionador (PAS) del Ministerio de la
Producciéon en el caso de las infracciones a las empresas pesqueras. Dicha
consideracion metodoldgica ha requerido desagregar algunos aspectos
especificos como son describir con detalle las cualidades y caracteristicas
establecidas en el PAS del Ministerio de la Produccion en materia pesquera,
analizar los problemas técnicos y juridicos de las sanciones de multas impuestas
por parte del PAS del Ministerio de la Produccion y determinar la
incompatibilidad entre el rol de promocidon empresarial del Ministerio de la

Produccion y su organismo sancionador en el rubro pesquero.



Los objetivos presentados son los lineamientos que determinaron la
investigacion de manera global, pues han permitido ampliar conocimientos en el

debate juridico respecto a este principio legal.

Esta investigacion esta dividida en seis (06) secciones o capitulos. En el
primer capitulo se desarrollan aspectos tedricos conceptuales sobre los cuales se
analizan los principios constitucionales que son vulnerados por las sanciones de
multa de los Sub-cdédigos 18.1 y 18.3 del TUO del RISPAC, modificado por el
Decreto Supremo N° 009-2013-PRODUCE, ademéas se revisan elementos
juridicos y jurisdiccionales sobre las sanciones en el sector pesquero, y

finalmente se presenta un balance juridico sobre el sistema de control difuso.

En el segundo capitulo, se analiza el funcionamiento del PAS en el sector
pesquero describiendo las causas que generan una sancién, la forma de aplicacion
de los Sub-codigos 18.1 y 18.3 del TUO del RISPAC, modificado por el Decreto
Supremo N° 009-2013-PRODUCE vy sus criterios, para finalizar analizando la

dificultad que genera esta sancion en el sector pesquero y el Estado peruano.

El tercer capitulo se orienta a comprender el impacto que genera la sancion
en el sector pesquero a nivel econémico y, ademas, de generar la negativa por

parte de los empresarios dedicados a esta actividad al pago de la multa.

El cuarto capitulo establece las acciones que presenta el sector empresarial
pesquero ante la imposicion de sancion de la multa, pues como se ha sefialado
las personas naturales y juridicas (empresas) dedicadas a este rubro prefieren
apelar en via administrativa y solicitar la nulidad de la Resoluciones Directorales
sancionatorias hasta llegar a instancias jurisdiccionales, finalmente se presenta
al Control Difuso Administrativo como una alternativa de resolucion de estas
controversias buscando generar celeridad en los procesos administrativos en
beneficio de los empresarios y del Estado peruano, asi como la aplicacion de una
mejor técnica legislativa en la creacion de normas de caracter reglamentario,

tales como decretos supremos, resoluciones ministeriales, entre otros.

El capitulo quinto, presenta las conclusiones de esta investigacion en la
que se advierten falta de técnica legislativa en la elaboracion del Decreto
Supremo N° 009-2013-PRODUCE, especificamente en la modificacion de las
formulas de los Sub-cddigos 18.1 y 18.3 del cuadro de sanciones del TUO del



RISPAC; v, el fin del Control Difuso Administrativo, con la emision de la STC
N° 4293-2012-PA/TC, por parte del Tribunal Constitucional. Asimismo, en el
ultimo capitulo se desarrollan las recomendaciones en materia juridica respecto
al caso estudiado, donde se recomienda la emision de un nuevo Reglamento de
Inspecciones y Sanciones Pesqueras y Acuicolas, siguiendo los alcances de
técnica legislativa, establecidos en Ley N° 26889, Ley Marco para la Produccién
y Sistematizacién Legislativa y su reglamento aprobado por el Decreto Supremo
N° 008-2006-JUS, que corrija las formulas de los Sub-cédigos 18.1 y 18.3 del
cuadro de sanciones del TUO del RISPAC; vy, la habilitacion por parte del
Tribunal Constitucional del Control Difuso Administrativo, para que los
tribunales u érganos colegiados de la Administracidn Publica como es el Consejo
de Apelacion de Sanciones (CONAS) pueda inaplicar normas legales

infraconstitucionales.



CAPITULO I: ASPECTOS CONCEPTUALES

Para comprender los aspectos y principios juridicos asociados a los
procedimientos sancionadores que enfrentan las personas naturales y juridicas en
su calidad de administrados que operan en el sector pesquero en nuestro pais es
necesario analizar los principios de libertad de empresa, de razonabilidad y no
confiscatoriedad, contemplados en la Constitucion Politica, piedra angular de
nuestro sistema normativo. En las siguientes paginas se presenta un balance sobre

la literatura en cuestion de las mas recientes reflexiones sobre el caso.

Ademas, se presentan los elementos juridicos y jurisdiccionales sobre las
sanciones en materia pesqueray una propuesta alternativa del empleo del Control
Difuso Administrativo, para generar celeridad en la resolucidn de los conflictos

originados entre érgano sancionador y los administrados.

1.1 Principios constitucionales vulnerados por las formulas de las sanciones

aplicadas en el procedimiento administrativo sancionador

e Principio de Libertad de Empresa: La Constitucion Politica en el articulo 59°

sefiala que:

El Estado estimula la creacidn de riqueza y garantiza la libertad de trabajo y la
libertad de empresa, comercio e industria. El ejercicio de estas libertades no
debe ser lesivo a la moral, ni a la salud, ni a la seguridad publica. ElI Estado
brinda oportunidades de superacién a los sectores que sufren cualquier
desigualdad; en tal sentido, promueven las pequefias empresas en todas sus

modalidades.

Bajo este numeral y con la aplicacion de una economia social de mercado se
genera como consecuencia una mayor actividad empresarial al fomentar la
inversion extranjera y dinamizar el mercado laboral, tan limitado en nuestro
medio (Chamané 2011).

El adecuado funcionamiento de este modelo econémico solo es factible en

paises donde se promueva:



[...]1alibertad de empresa, derecho de propiedad, libertad de iniciativa privada,
libertad de contratacion, libre competencia y proteccion al consumidor, son
garantias que forman parte del ndcleo duro de la Constitucién Econdmica y son
lo que podriamos llamar los principios y derechos fundamentales del sistema

constitucional econémico. (Gutiérrez 2013, p. 38)

No obstante, el libre mercado no es solo respeto de las libertades empresariales,
sino que principalmente es proteccion al consumidor, siendo este Gltimo su limite
por naturaleza, y no solo beneficia al consumidor sino también a los propios
empresarios quienes sin la libertad de empresa veria reducidas sus posibilidades
de ingresar al mercado, por lo que este limite representa una proteccion contra

los propios empresarios.

La lectura de este articulo a prima facie, sugiere que el Estado se encuentra
obligado a estimular la creacion de la riqueza, cuando en principio debe ser el
mercado el llamado a encargarse de dicha tarea, siendo el Estado un regulador
que debe corregir las imperfecciones del mercado y eliminar las posibles
distorsiones que se produzcan, muchas de las cuales son de responsabilidad del
propio Estado (Guzman 2015).

De acuerdo a Guzman (2015), la Constitucién Politica no establece la
forma o medios en los que el Estado debe promover la creacion de la riqueza,
dado que no sefiala textualmente si el estimulo es directo o solo consiste en
remover los obstadculos que impiden el desarrollo empresarial adecuado,
especialmente, los obstaculos burocraticos generados por el propio Estado. Sobre

este aspecto, Walter Gutiérrez opina que:

Para el orden pablico econdmico consagrado en la Constitucion, el centro de la actividad
econodmica recae en la empresa privada; de esta manera, se deja en manos de los
particulares la organizacion y direccion del proceso econémico. Son ellos los encargados
de crear riqueza, siendo el Estado responsable de generar las condiciones para que el
mercado funcione. Por consiguiente, no es tarea del Estado participar directamente en la

actividad econémica, su funcion es més bien reguladora. (Gutiérrez 2013, p. 38)

Este autor agrega que una interpretacion progresista de la norma podria llevarnos
a pensar que dicho estimulo es directo, requiriendo de una intervencidn directa

del Estado en la actividad economica (Gutiérrez 2013)

10



Las libertades empresariales son derechos constitucionales y
fundamentales para una economia social de mercado, toda vez que la libertad de
empresa se entiende como “el mecanismo a traves del cual el ser humano hace
efectivo su deseo de procurar satisfacer las necesidades de los demas a través de

la actividad empresarial y con un legitimo afan de lucro.” (Cusi 2014)

La doctrina afirma que la libertad de empresa es la concrecion de la iniciativa
privada entendida como actividad empresarial, libertad de contratacion, libertad
de trabajo, entre otras, de cara a generar bienes o servicios deseados,
contribuyendo con el mercado. Por ello, actualmente, es imposible pensar en

mercado sin empresa 0 en empresa sin mercado.

Por su parte, el Tribunal Constitucional peruano, ha definido la libertad

de empresa como:

[...] la facultad de poder elegir la organizacion y efectuar el desarrollo de una
unidad de produccion de bienes o prestacion de servicios para satisfacer la
demanda de los consumidores o usuarios. La libertad de empresa tiene como
marco una actuacién econOmica autodeterminativa, lo cual implica que el
modelo econémico social de mercado serd el fundamento de su actuacion vy,
simultdneamente, le impondra limites a su accionar. Consecuentemente, dicha
libertad debe ser ejercida con sujecidn a la ley — siendo sus limitaciones basicas
aquellas que derivan de la seguridad, la higiene, la moralidad o la preservacion
del medio ambiente-, y su ejercicio debera respeta los diversos derechos de
caracter socio-econémico que la Constitucion reconoce (STC N° 07320-2005-
PA/TC.F.J.53)

e Contenido Constitucional de la Libertad de Empresa:
Segun la Sentencia del Expediente N° 0018-2003-Al/TC:

[..] la libertad de empresa es el derecho de las personas a elegir libremente la
actividad ocupacional o profesional que desee o prefiera desempeiiar,
disfrutando su rendimiento econémico y satisfaccion espiritual. Ello es asi, en
razén que el Estado garantiza la libertad de empresa, comercio e industria y
porque la libertad de empresa se incardina dentro de la libertad de trabajo, el
cual, a su vez es una manifestacion del derecho fundamental al trabajo.
(Sentencia del Expediente N° 0018-2003-Al/TC)

11



Asimismo, la libertad de Empresa, se encuentra caracterizada por cuatro
tipos de libertades, las mismas que fueron desarrolladas por el Tribunal
Constitucional en el fundamento 13 de la STC N° 03330-2004-AA/TC, en el
fundamento 6 de la STC N° 00003-2006-P1/TC y en el fundamento 15 de la STC
N° 01405-2010-PA/TC, basandose en los trabajos de Bassolls (1989) y Kresalja
(2004), dichas libertades son:

e Libertad de creacion de empresa: Libertad para emprender actividades
economicas en el sentido de libre fundacion de empresas y concurrencia al
mercado.

e Libertad de organizacion: Libre eleccion de objeto, nombre, domicilio, tipo de
empresa o de sociedad mercantil, facultades a los administradores, politicas de
precios, créditos y seguros, contratacion de personal, politica publicitaria, entre
otros.

e Libertad de Competencia: Libertad de decision de los actores del mercado
bajo un marco juridico normativo claro, esta libertad de decisién o eleccion es
tanto para el proveedor y el consumidor.

e Libertad de cierre de empresa: Es la libertad para quien haya creado una
empresa, de disponer el cierre o cesacion de las actividades de la misma cuando
lo considere mas oportuno.

e Libertad de Empresay Libertad de Trabajo

Estos derechos deben diferenciarse y tratarse de manera separada, puesto que el
primero se vincula de manera directa con la prestacion de servicios realizados
por una persona en relacion de subordinacion, poseyendo un componente
negativo (libertad de no ser obligado a desempefiar o dejar de desempefiar un
trabajo de manera indebida) y otro positivo (elegir el trabajo que uno prefiera 'y
ejercerlo libremente dentro del marco establecido por el ordenamiento juridico,
incluido el establecido por el empleador). Segun Raul Chamane:

El Tribunal Constitucional ha estado confundiendo los derechos de Libertad de
Trabajo y Libertad de Empresa en reiterada jurisprudencia, sefialando que uno
implica al otro, sin tomar en cuenta la naturaleza subordinada del trabajo al que
alude la norma constitucional; en igual sentido se pronuncia cierto sector de la
doctrina, al sefialar que la libertad de trabajo es un derecho accesorio al de la
libertad de empresa. (2013:533)
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e Limites a las libertades empresariales

La Constitucion sefiala que el ejercicio de las libertades de creacion de empresa,
organizacion, competencia y cierre de empresa, no debe ser lesivo a la moral, ni
a la salud o seguridad publicas. Sin embargo, Guzméan (2015) critica que se tenga
como uno de los limites a la moral, pues es un concepto demasiado subjetivo y
admite diversas interpretaciones, debiéndose recurrir al concepto de reserva de
ley, contenido en la legislacion comparada y desarrollada por la jurisprudencia y
doctrina nacionales, por el cual los derechos fundamentales solo pueden ser
limitados por la ley, siendo obvio que la libertad de empresa es un derecho

fundamental, en uso del articulo 3° de la Constituciéon Politica:

Articulo 3.- La enumeracion de los derechos establecidos en este capitulo no excluye los
demas que la Constitucion garantiza, no otros de naturaleza analoga o que se fundan en
la dignidad del hombre, o en los principios de soberania del pueblo, del Estado
democratico de derecho y de la forma republicana de gobierno.” (Constitucion Politica

del Per( 1993).

En conclusioén, llevando lo mencionado parrafos precedentes al PAS y teniendo en cuenta
que bajo los alcances de la Constitucién Politica, el Estado garantiza la creacion de la
riqueza y la libertad de empresa, aplicada bajo el modelo de una economia social de
mercado, este Gltimo en su rol de policia (fiscalizador y sancionador) debe imponer
sanciones a los administrados proporcionales al incumplimiento calificado como
infraccion, con el objeto de corregir las conductas negativas de los actores en el presente

caso del sector pesquero.

e Principio de Razonabilidad: Este principio se encuentra establecido en el
numeral 3) del articulo 246° del Texto Unico Ordenado de la Ley del
Procedimiento Administrativo General N° 27444, aprobado por el Decreto
Supremo N° 006-2017-JUS (TUO de la Ley N° 27444), sobre el particular el
profesor Juan Carlos Mordn Urbina precisa que nuestro Tribunal Constitucional
tiene establecido, que el principio de razonabilidad o proporcionalidad es
consustancial al Estado Social y Democratico de Derecho, y esta configurado en
la Constitucion Politica en sus articulos 3°, 43°, y plasmado expresamente en su
articulo 200°, ultimo parrafo. Asimismo, precisa que, por el principio de

razonabilidad, los actos de gravamen deben adoptarse dentro los limites de la
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facultad atribuida y manteniendo la debida proporcion entre los medios a emplear
y los fines publicos que deba tutelar a fin que responda a lo estrictamente
necesario para la satisfaccion de su cometido, de otro lado precisa que el principio

de razonabilidad conlleva al cumplimiento de tres dimensiones:

o Sub principio de adecuacion: Tenemos que la medida sancionadora debe ser
idonea para lograr el fin u objetivo previsto por el legislador cuando le autorizo su

empleo.

o Sub principio de necesidad: hace lugar a la regla de la aplicacion
moderada de las sanciones, esto es que deben ser impuestas en la forma y
medida estrictamente necesarias para que cumpla su finalidad.

o  Sub principio de proporcionalidad: consiste en que la sancién guarda
una relacion razonable —ventajas y desventajas- con el fin que se procura

alcanzar.

De otro lado, Vergaray y Gomez (2009), precisan que de acuerdo a la version del numeral
3) del articulo 230° de la Ley N° 27444, modificada, por el Decreto Legislativo N° 1029,
version muy parecida a la establecida por el reciente Decreto Legislativo N° 1272, las
sanciones deben ser proporcionales al incumplimiento calificado como infraccion,

debiendo observar los siguientes criterios:

i) La gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico protegido: al aplicar este
criterio, la autoridad administrativa debe realizar un anélisis en abstracto de los efectos
de la conducta infractora en relacion con la relevancia o trascendencia del bien juridico o

interés afecto.

ii) El perjuicio econémico causado deberad ser considerado como una circunstancia
agravante a aplicarse en aquellos casos en los que se verifique que el dafio real ocasionado
supera el beneficio ilicito percibido por el infractor, para ello se debera considerar: a) el
dafo objetivo, en el que se encuentran el dafio emergente y el lucro cesante; vy, b) el dafio

subjetivo en el que se encuentran el dafio moral y el dafio a la persona.

iii) La repeticion y/o continuidad en la comisiéon de la infraccion, al momento de
establecer el monto de la sancién a imponerse, la autoridad administrativa debera
considerar la reincidencia o reinterancia, como un factor que determina el incremento de
las sanciones. Lo anterior, considerado que el objeto de la imposicion de las sanciones es
evitar que continde resultando conveniente para que el administrado incurra en una

determinada conducta ilicita.
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iv) Las circunstancias de la comision de la infraccidn constituira un factor agravante o

atenuante dependiendo de cada caso en particular

v) El beneficio ilegalmente obtenido, para determinar la sancién base a la que se le
aplicaran los criterios agravantes o atenuantes que permitan incrementarla o disminuirla,
serd necesario considerar tanto el beneficio ilegalmente obtenido como la probabilidad

de detencion

vi) la existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor dado que para que
se configure la infraccion administrativa basta que haya culpa o imprudencia; en aquellos
casos en los que se verifique la existencia de dolo ello serd considerado como un
agravante que habilitara a la autoridad administrativa a incrementar el monto de la
sancion. (2009: 415-417)

En ese sentido, llegamos a la conclusién que para la elaboracion de las multas tiene que
verificarse la razonabilidad y proporcionalidad de la sancion, asimismo para su
imposicion debe evaluarse la gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico
protegido, el perjuicio econdmico causado, la reincidencia, las circunstancias de la
comision de la infraccion, el beneficio ilegalmente obtenido y la existencia o no de
intencionalidad, para que no se emita sanciones excesivas y desproporcionales, respecto

del monto impuesto.

Asimismo Morén (2010) precisa que la proscripcion del exceso de punicién
entendido como aquel vicio de nulidad del acto administrativo incurrido cuando la
sancion impuesta a un administrado no guarda proporcionalidad con el objetivo de la
norma represiva que sustento el dictado del precepto como una emision del acto
administrativo sancionador, en ese sentido, el exceso de punicion es un tipico ejemplo de
falta de proporcionalidad entre el contenido del acto sancionador y su finalidad que es un

requisito para la validez del acto administrativo.

e Principio de no confiscatoridad: La parte final del segundo parrafo del articulo 74°
de la Constitucion Politica, precisa que ningun tributo puede tener caracter confiscatorio.
Al respecto, Gutiérrez menciona que “la Constitucién Politica vigente contiene una
limitacion del ejercicio del poder tributario del Estado, con el rango de principio de la
tributacion y con la denominacion de principio de no confiscatoriedad” (2013:941), al
respecto la jurisprudencia Constitucional establece, en el parrafo 24 de la STC N° 4227-
2005-PA/TC, que de acuerdo a lo resuelto en la STC N° 2302-2003-AA/TC, el Tribunal

Constitucional establecié que para acreditar la confiscatoriedad en cada caso, es necesario
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probar la afectacion real del patrimonio empresarial de la persona juridica y “que no
podria ser de otra manera cuando se alega afectacion exorbitante a la propiedad privada”
(stc n° 4227 _2005:PA/TC). Asimismo la STC N° 0041-2004-Al/TC, precisa en sus
parrafos 56, 57, 61 y 62, que el principio de no confiscatoriedad informa y limita el
ejercicio de la potestad tributaria estatal garantizando que la Ley Tributaria no puede
afectar irrazonable y desproporcionalmente la esfera patrimonial de las personas,
asimismo precisa una diferenciacion entre la confiscatoriedad cuantitativa y cualitativa,
siendo la primera la que se basa en el monto o suma descomunal, que afectaria la
propiedad privada, y la segunda la que produce una sustraccion ilegitima de la propiedad
por vulneracion de otros principios tributarios, sin que interese el monto de los sustraido,

pudiendo ser en muchos casos perfectamente soportable.

La jurisprudencia constitucional, ha llevado el principio de no confiscatoridad al
procedimiento sancionador, especificamente a las sanciones de multa, las cuales siempre
se traducen en una cuantia que deben asumir los administrados a través de su patrimonio
al incurrir en una infraccion; es asi que la STC N° 1492-2003-AA/TC, sobre la accion de
amparo presentada por la IMPORTADORA TONY TOYS S.R.L., sustentando su
defensa entre otros fundamentos, en que la multa impuesta tiene un efecto confiscatorio,
por lo desproporcional que resulta respecto de su capacidad econdémica real
(confiscatoriedad cuantitativa), sobre el particular el Tribunal Constitucional, menciono
en el parrafo 27, que:

En cuando a la alegada confiscatoriedad de la multa impuesta, este colegiado considera
gue, en principio las multas -a diferencia de los tributos- no son susceptibles de
declaracion de confiscatoriedad, salvo que se constate una extrema irracionalidad, ya sea
por su cuantia o su falta de adecuacion a la gravedad de la infraccion. (STC N° 1492-
2003-AA/TC)

En ese sentido, centrandonos en el caso en concreto, si introducimos la no
confiscatoriedad al Procedimiento Administrativo Sancionador (PAS) en materia
pesquera, concluimos en que, el citado principio desarrollado en la Carta Magna, aplica
como limite de la potestad sancionadora, garantizando que la normatividad de la materia
no afecte irrazonable y desproporcionalmente la esfera patrimonial de las personas

naturales y juridicas (empresas) en su calidad de operadores del sector pesquero.
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1.2 Elementos juridicos, funcionales y de competencia sobre las sanciones en

Pesqueria

De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 66° de la Constitucion Politica los recursos
naturales renovables, son patrimonio de la Nacion y el Estado es soberano en su

aprovechamiento.

Asimismo, debemos precisar que los recursos naturales renovables son aquellos
que después de haber pasado por el proceso de explotacion no se agotan, en el presente
trabajo nos enfocaremos en los recursos hidrobioldgicos los cuales son organismos de
origen animal o vegetal que desarrollan todo o gran parte de su ciclo vital en ambientes
acudticos y que posteriormente directa o indirectamente son aprovechados por el ser
humano, generando en la mayoria de los casos utilidades econémicas a los actores
privados del sector, lo cual se traduce en un incremento del Producto Bruto Interno del

Peru.

El Estado, para la preservacion de los recursos hidrobiolégicos en cumplimiento
de lo dispuesto de los articulos 66° y 67° de la Constitucion Politica aplica una politica
mediante, la cual promueve el uso sostenible de los mencionados recursos. Es preciso
mencionar que la Ley N° 26821, Ley Organica de Aprovechamiento Sostenible de los
Recursos Naturales, estable en sus dos primeros articulos, que los regimenes de
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, en tanto constituyen patrimonio de
la Nacidn, las condiciones y modalidades de otorgamiento a particulares, se realizan
cumpliendo el mandato contenido en los mencionados articulos de la Carta Magna,

asimismo la promocién, regulacion tal como indica la Ley 26821

Articulo 20.- La presente Ley Organica tiene como objetivo promover y regular el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, renovables y no renovables,
estableciendo un marco adecuado para el fomento a la inversién, procurando un equilibrio
dinamico entre el crecimiento econdmico, la conservacion de los recursos naturales y del

ambiente y el desarrollo integral de la persona humana.

En ese sentido, en aplicacion de la Ley N° 27658, Ley M