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PRESCRIPCION Y CADUCIDAD EN LOS
PROCEDIMIENTOS DISCIPLINARIOS CONTRA LOS JUECES

Raffo Veldsquez’

|. Introduccion

+Quién no ha oido a amigos, familiares o conocidos quejarse de la demora de la justicia
en el Perti? Muchas veces se atribuye ese problema a los jueces y, de hecho, algunos
merecen esa imputacion. Pero la gran mayoria de jueces no es culpable de ese pro-
blema. La responsabilidad es del Poder Ejecutivo y del Congreso, que asignan un escaso
presupuesto al Poder Judicial. Eso obliga a recurrir a la terrible ecuacion en la que
solo alcanza para unas pocas oficinas, rudimentaria tecnologfa, pocos jueces y poco
personal para atender una inmensa cantidad de casos nuevos y antiguos. El resultado
de esa ecuacion es bastante predecible y lo padecemos desde hace aios.

A la vista del justiciable solo queda una parte del problema, lo que hace
creer que existen “jueces tortugas’, sin caer en cuenta que es humanamente im-
posible que un Juez, un asistente y un practicante puedan atender los mas de
cien casos nuevos que reciben mensualmente, mds los miles de casos que arras-
tran de afios anteriores.

La escasez de recursos genera un problema endémico que alcanza incluso
a los érganos administrativos internos del Poder Judicial. Por eso, uno de los
principales procedimientos que garantiza la calidad de la justicia padece los efec-
tos de tales agravios. Nos referimos a los procesos disciplinarios por responsa-
bilidad funcional de los jueces que tramita la Oficina de Control de la
Magistratura (“OCMA”) y que, en ciertos casos, actiia con la Junta Nacional de
Justicia (“JN”).

" Socio de Baxel Consultores. Magister de la Universidad de Alicante. Magister de la Uni-
versidad Castilla La Mancha.
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Estos procedimientos suelen superar el lustro. La consecuencia que prevé
el ordenamiento constitucional y legal para esa demora excesiva es la caducidad
del procedimiento o a la prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora.
Sin embargo, la OCMA y la JNJ insisten en tramitar procesos sancionadores y,
en su caso, imponer sanciones. En un intento por salvar sus roles como entida-
des fiscalizadoras y sancionadoras, la OCMA y la JNJ vienen cometiendo suce-
sivos agravios al insistir con la aplicaciéon de plazos de prescripcién y caducidad
claramente invalidos.

El objetivo de estas lineas es analizar, desde el punto de vista constitucional
y administrativo, el sentido de los plazos de prescripcion y caducidad en los pro-
cedimientos sancionadores, con especial énfasis en los plazos que prevén los
Reglamento del Procedimiento Administrativo Disciplinario dela OCMA y de
la JNJ, respectivamente aprobados por la Resoluciéon No. 243-2015-CE-P] y la
Resolucién No. 008-2020-JNJ, a los que en adelante nos referiremos como “Re-
glamento OCMA” y “Reglamento de la JNJ”.

Adelantamos que el analisis que realizaremos comprobard que la gran ma-
yoria de procesos disciplinarios contra los jueces deben ser declarados invélidos
por motivos de prescripcién o caducidad. Sin embargo, nuevamente la causa de
ese problema no esta en la demora de la OCMA o de la JNJ, sino en que los po-
deres ejecutivo y legislativo disefian y aprueban un escasisimo presupuesto para
atender los miles de casos judiciales y administrativos que deben manejar esas
entidades. Lo mas curioso es que, después, el presidente, sus ministros o los con-
gresistas cuestionan o critican las demoras del Poder Judicial y olvidan que son

los principales causantes del problema.

II. El principio de legalidad y las potestades administrativas

Buena parte de los ideales de la Revolucién Francesa, importados luego a los
demas paises occidentales y traidos luego a nuestras tierras, inspiran hasta ahora
nuestro sistema constitucional. Uno de los ejes centrales de esa propuesta se en-
cuentra en el articulo 2, literal a de la Constitucién, en donde se dispone que
“nadie estd obligado a hacer lo que la ley no manda, ni impedido de hacer lo
que ella no prohibe”, es decir que se consagra como principio general la libertad

de las personas y, como excepcion, las limitaciones que establezca la ley. Como
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complemento de lo anterior, el articulo 2, literal a de la Constitucién dispone
que: “Nadie serd procesado ni condenado por acto u omisién que al tiempo de
cometerse no esté previamente calificado en la ley, de manera expresa e inequi-
voca, como infraccién punible; ni sancionado con pena no prevista en la ley”

Como contracara de lo anterior, se encuentra el poder del Estado y, en par-
ticular, el de la Administracion Publica. Al respecto, el articulo 45 de la Consti-
tucién prevé que: “El poder del Estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo
hacen con las limitaciones y responsabilidades que la Constitucién y las leyes
establecen”. Es decir, cuando se trata del Estado, no se puede presumir que existe
libertad de actuacidn, sino que su dmbito de acciones debe ser habilitado y de-
limitado por el mismo pueblo mediante el dictado de leyes.

Lo anterior permite apreciar que nuestra Constitucion, al igual que muchas
otras, recogen los principios liberales que Schmitt (2011, p.183) resume de la si-
guiente manera:

“De la idea fundamental de la libertad burguesa [que inspir6 la re-
volucion francesa y los principios constitucionales actuales] se de-
ducen dos consecuencias, que integran los dos principios del
elemento tipico del Estado de Derecho, presente en toda Consti-
tucién moderna. Primero, un principio de distribucion: la esfera
de la libertad del individuo se supone como un dato anterior al Es-
tado, quedando la libertad del individuo ilimitada en principio,
mientras que la facultad del Estado para invadirla es limitada en
principio. Segundo, un principio de organizacién, que sirve para
poner en préctica ese principio de distribucion: el poder del Estado
(limitado en principio) se divide y encierra en un sistema de com-

petencias circunscritas”.

Esta légica metanormativa de la organizacion estatal es reconocida también
por el Tribunal Constitucional (“TC”)*. Y en el derecho publico, esa logica ha-
bilita a sostener que los privados tienen una vinculacién negativa frente a la ley,
pues pueden hacer todo aquello que no esta prohibido por esta; mientras que la

Administracién Publica tiene una vinculacién positiva, ya que solo puede hacer

% Cfr. STC 009 y 0010-2007-Al, acumulados, fd. 8 y STC 0090-2004-AA, fd. 17.
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aquello que la ley le autoriza®. Hay una correspondencia entre esas vinculacio-
nes, pues ante la ausencia de ley limitativa puede operar la libertad y no debe
actuar el Estado y ante la presencia de ley autoritativa opera el Estado, y la li-
bertad queda sujeta a sus poderes. Veremos que esa doble visién que subyace
en el derecho publico genera un doble fundamento en los institutos de la pres-
cripcién y caducidad administrativa.

Todo lo anterior descansa en la idea fundante de que solo el pueblo —ac-
tuando a través del legislador— es la fuente de poder que puede trasladar cuotas
de poder a la Administraciéon®. A esas cuotas se las conoce como potestades y
otorgan al Estado una posicién de supremacia frente a los particulares. Sin em-
bargo, no se trata de poderes en blanco, sino que son poderes acotados, estan al
servicio de ciertos propdsitos, de intereses publicos o de bienes valiosos. En el
Estado Constitucional y Democratico de Derecho la determinacién es una ca-
racteristica esencial de esas potestades, pues se trata de un poder que opera bajo
ciertas condiciones delimitadas en cuanto al sujeto titular, al dmbito material de
operaciones, a las condiciones fisicas, temporales o de lugar bajo las cuales puede
ejercerse. En ese sentido, Villar Palasi y Villar Ezcurra (1987, p.22-23) senalaban
lo siguiente:

“... Es preciso tener en cuenta que toda potestad ha de ser necesa-
riamente limitada ya que lo contrario supondria desconocer el fun-
damento dltimo de la libertad misma (...) La Administracién o
cualquier otro sujeto no puede pretender la atribucién de una es-
fera ilimitada de poderes ya que esta situacion carece de justifica-
cién desde la caida de las monarquias absolutas. Las potestades de
la Administracion han de ser concretas y dirigidas a una finalidad
determinada, al objeto de que la libertad de los individuos quede

suficientemente garantizada”

% Cfr. Martinez Lépez-Muiiiz (1986: 30), y Villar Palasi y Villar Ezcurra (1987: 10)

% Bockenforde (2000: 48-51) resalta que en la filosofia democritica actual el poder para
ejercer el dominio sobre los hombres necesita justificarse (legitimarse) en los mismos
hombres y no en entes ajenos a éste (como la divinidad). El orden impuesto para la vida
en comun de un pueblo debe retrotraerse al pueblo mismo, debe ser una expresion de
su libertad y autodeterminacién. Ciertamente, el predmbulo, el articulo 3 y el articulo
45 de la de la Constitucion ratifican esta idea de que todo el poder emana del pueblo.
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También es pertinente tener en cuenta que otras de las caracteristicas de las
potestades es que son irrenunciables e imprescriptibles pues, al ser atribuidas
por ley, no son disponibles por el ente titular al que se le asigna, ni pueden ser
eliminadas con el solo paso del tiempo. Las potestades solo pueden perderse a
través de otra ley o por imperio de la Constitucion.

l1l. Limites temporales de la potestad sancionadora

Para evitar confusiones al hablar de la prescripcion y caducidad reguladas en el
TUO de la Ley No. 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General
(“LPAG”), creemos que es mejor evitar comparaciones con las categorias del de-
recho civil que tienen el mismo nombre, aunque todos ellos tengan como nota
comun su estrecho vinculo con el transcurso del tiempo. Asimismo, para com-
prender el sentido de la prescripciéon y la caducidad en materia administrativa
sancionadora es necesario hablar antes del fundamento mismo de la potestad
punitiva que consiste en el poder de castigar o de imponer males a quien ha co-
metido un ilicito.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (“CIDH”) y el TC coinci-
den en que las sanciones administrativas suelen tener una naturaleza similar a
las sanciones penales, ya que ambas son expresiones de la potestad punitiva del
Estado de conductas ilicitas”.

En ese sentido, la existencia de esa potestad se justifica en la proteccién de
bienes juridicos valiosos, y el mecanismo que utiliza para esa finalidad consiste
en la imposicion de castigos de tal magnitud que logren desincentivar esas con-

ductas. Es decir, los castigos cumplen una funcién de prevencion general (de

%7 Ademas de la jurisprudencia vinculante de estas entidades, la mayoria de la doctrina
comparte el argumento de la unidad del ius puniendi estatal. Sin embargo, conviene pre-
cisar que el proposito de ese argumento no se dirige a unificar las reglas del proceso penal
y procedimiento administrativo sancionador que, son muy diferentes y no se suplen
entre si. Se proclama la unidad del ius puniendi para trasladar las garantias constitucio-
nales de la sede penal a la administrativa debido al mayor desarrollo que existe en el pri-
mero. No se busca unificar procesos sino garantias frente al poder de castigo
administrativo o penal del Estado. Desde luego que, esa propuesta de unidad tiene varias
criticas y moderaciones de autores como Parejo (2014: 8) y Nieto (2005: 154), pero a
fuentes de derecho, existen los mandatos jurisprudenciales que indican que se debe re-
conocer aquella unidad de la potestad sancionadora.
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desmotivar la comision de ilicitos y generar confianza en la realizacion del De-
recho) y especial (de que el infractor internalice el dafio cometido y no reincida
en ¢l) que incentivan el respeto de los bienes juridicos protegidos. Tales castigos
consisten en menoscabar derechos del infractor®® o privarlo de ellos.

En ese sentido, Rebollo Puig (2001, p.156) resalta que la sancién adminis-
trativa se caracteriza por ser un castigo que busca deliberadamente perjudicar,
infligir un mal a su destinatario. Y, en cuanto mal, no restablece los hechos al-
terados o los bienes lesionados, ni compensa el dafio o hace al infractor actuar
segun el Derecho y los intereses generales. De esta suerte, las medidas correctivas
e indemnizaciones (art. 151 LPAG) que buscan reponer al estado anterior o re-
parar la situacidn alterada por el ilicito no califican como una sancién, pues no
castigan, sino que su objetivo es restablecer el derecho o reparar el daio.

Ahora bien, el hecho de que el ejercicio de la potestad punitiva suponga la
imposicién de un castigo evidencia una intervencion intensa sobre los bienes
y/o las libertades individuales. Por eso, existen ciertos riesgos que deben ser con-
trolados, por lo que la Constitucion levanta una serie de garantias que limitan,
encausan y condicionan el ejercicio de dicha potestad®. A la vez, el respeto por
esas garantias permite legitimar la imposicién de males por parte del Estado sin
excesos, en un justo equilibrio entre el ilicito y la sancién.

Con esto presente, al disefiar el ejercicio de potestades el legislador enfrenta
y resuelve el siguiente dilema: por un lado, evaliia que el principio constitucional
de seguridad juridica lo empuja a limitar el tiempo que otorga a la Administra-
cién para ejercer su potestad de castigo, a que el poder de perseguir y sancionar
a un ciudadano no sea indefinido. Por otro lado, toma en cuenta el valor que
tienen los bienes juridicos tutelados a través de la potestad punitiva, por lo que
no puede preferir a toda la seguridad de los administrados, sino que debe mo-
derar esa proteccion.

Esa ponderacién de principios y valores constitucionales lleva al legislador

a instituir la siguiente formula general: imponer limites temporales al ejercicio

8 CIDH: Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, sentencia del 2 de febrero de 2001,
parrafo 106. TC: STC 0019-2005-AlI, fd. 37, STC 0012-2010-AlI, fds. 17-20 y STC 0019-
2005-A1, fd. 40.

9 ... los principios de culpabilidad, legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen prin-
cipios basicos del derecho sancionador, que no sélo se aplican en el ambito del derecho
penal, sino también en el del derecho administrativo sancionador...” (STC 2050-2002-
AA, fd. 8).
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de la potestad sancionadora, limites que solo se activaran si se detecta inactivi-
dad en la Administracion durante cierto tiempo (prescripcion), o actividad, pero
con una demora excesiva en el ejercicio de sus poderes (caducidad).

Queda claro que solo el legislador tiene la posicion requerida por nuestro
sistema constitucional para atribuir potestades punitivas a la Administracién
que puedan incidir sobre las libertades y bienes de los ciudadanos. Sin embargo,
el orden constitucional también reconoce el trabajo complementario que puede
prestar la potestad reglamentaria del presidente de la Republica para desarrollar
la ley sin trasgredir o desnaturalizar sus alcances (art. 118.8 de la Constitu-
cion'®),

En otras palabras, si prescripcion y caducidad limitan el tiempo que tiene
el Estado para ejercer potestades punitivas sobre los derechos y libertades de los
administrados, entonces esos institutos solo pueden ser establecidos por ley y
no por via reglamentaria. Sin perjuicio de estas razones, Aguado i Cudola (1999,
p-20) encuentra motivos de imparcialidad en la necesidad de que solo el legis-
lador regule la prescripcion y caducidad. Citamos:

“... puede discutirse en qué medida es factible que el establecimiento
y el régimen de la prescripcion y caducidad puedan ser regulados por
reglamentos o, por el contrario, ello deba hacerse necesariamente a
través de normas con rango de ley. En la medida que se sustraigan
estos aspectos del ambito reglamentario se asegura que el poder eje-
cutivo no pueda disponer libremente de los mismos. En cambio, la
posibilidad de que el reglamento pudiera regular con amplitud estos
aspectos, podria implicar que en cierto modo quedaria en manos del
mismo sujeto que ha de aplicar [la prescripcion o caducidad] el do-
minio del tiempo en el ejercicio de las potestades que le confiere el or-
denamiento, situacion que ademds podria entenderse contraria a las
propias exigencias de la seguridad juridica y de la igualdad de trato
de los ciudadanos™".

1 Cuando se trata del Poder Ejecutivo, su Ley Organica (Ley 29158) atribuye al poder
reglamentario a los decretos supremos suscritos por el presidente y el ministro del sector
vinculado con la materia a regular (art. 11.3 de la Ley).

101 Alarcén Sotomayor (2012: 284) también cree lesivo del proceso cuestionar cierta re-
gulacion y jurisprudencia espafiola que dejaria en manos de una de las partes del proceso,
la Administracién, definir los plazos de prescripcion en que puede sancionar, haciendo
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Rebollo Puig (1989, p.788) reconoce que la prescripcion es una materia re-
servada a la ley, “pues ésta no solo incluye la determinacion de las sanciones
sino su régimen en el que como aspecto relevante destaca la misma extincién
de la responsabilidad”, sin embargo, admite que los reglamentos estatuyan ese
asunto si asi lo habilita la ley. En nuestro sistema constitucional esa tltima op-
cion de delegar al reglamento la determinacion de la prescripcion y, en su caso,
la caducidad no seria viable en tanto el constituyente ha reservado al legislador
la intervencién sobre las libertades y, por ende, también reserva a la ley el plazo
en el que se puede intervenir sobre las libertades. En esa misma ldgica, los
arts. 252.1 y 259.1 LPAG solo hacen referencia a la regulacion por ley de esas

materias.

V. Fundamento y consecuencias de la prescripcion administrativa

La prescripcion prevé el plazo con el que cuenta la Administracion para ejercer
su potestad sancionadora (art. 252.1 LPAG). Pero no se trata del simple trans-
curso del tiempo, pues, como prevé el art. 252.3 LPAG, para operar, la prescrip-
cién requiere la suma de dos elementos: (i) el paso del tiempo previsto; (ii) que
en ese periodo la Administracion incurra en inactividad. Ahora bien, las razones
para que se limite asi el ejercicio de la potestad sancionadora pueden ser varia-
das.

Ya vimos que en el derecho publico a veces se pone énfasis en la relaciéon
positiva que tiene la Administracion frente a la ley y, otras veces, se resalta la
vinculacion negativa de los administrados frente a la ley. En realidad, son visio-
nes complementarias sobre la organizacién del Estado y las libertades. Por eso,
cuando se evalta el fundamento de la prescripcion en el ambito administrativo
sancionador, algunas posiciones consideran que la proteccién de los derechos
del administrado constituye el fundamento de aquel instituto; otras posturas
ponen énfasis en la necesidad de una rapida accién del Estado frente a la lesion
de bienes juridicos protegidos. Pero la gran mayoria de autores combina una

dosis de una y otra postura'®.

las veces de juez y parte. Eso haria que la prescripcion pierda su razon de ser, devenga
en ineficaz.

12 Cfr. De Diego, 2009: 36; Aguado i Cudola, 1999: 21-24; Caballero Sanchez, 1999: 412-
413 y Cano Campos, 2011: 542-543. En nuestro pais, Baca (2011: 265), Danés (2013:

Anuario de la Funcién Pdblica - Tomo V Afio 2022 | 135-164

@



Anuario Funcién Publica 2022_Maquetacion 1 30/3/2022(g%5:23 Pagina 143

Prescripcion y caducidad en los procedimientos disciplinarios contra los jueces 143

Quienes ponen énfasis en la posicion del administrado sostienen que el fun-
damento de la prescripcion es evitar que los particulares estén en una situacion
de incertidumbre perpetua sobre la posible imposicién de un castigo. Para el
adecuado goce de sus libertades, el principio de seguridad juridica exigiria li-
mitar el tiempo durante el cual la Administracién puede ejercer su potestad pu-
nitiva sobre aquel sujeto (Zegarra, 2010, p.207-208). Pero la mayoria de los
autores prefiere poner mayor atencién al interés publico que inspira la potestad
punitiva como fundamento de la prescripcion. Sin desconocer los beneficios
que esta genera en el administrado, se sostiene que la adecuada tutela del bien
juridico protegido por la norma infringida debe realizarse de inmediato, pues
la demora excesiva mermaria la finalidad de prevencion general y especial que
deben tener las sanciones. Por esa razon, la prescripcion limitaria el tiempo en
el cual puede ejercerse la potestad sancionadora del Estado. En ese sentido, Cano
Campos (2011, p.542) sefala lo siguiente:

“En la prescripcion de la infraccién su fundamento estd vinculado,
sobre todo, a la falta o ausencia de necesidad de sancidn tras el
transcurso de cierto tiempo. Ello es debido a que los efectos que se
persiguen con la declaracién de responsabilidad... desaparecen o
se atenuan con el paso del tiempo, pues para que tengan lugar los
efectos retributivos y preventivos que se asociacion a la imposicion
de un castigo es preciso que se mantenga en la memoria de los des-
tinatarios de las normas sancionadoras una ‘asociacién cognitiva’
entre la realizacion del comportamiento contrario a tales normas
y la posterior declaracién de responsabilidad e imposicion de la
sancion. Dicha asociacion resulta mads dificil a medida que el com-

portamiento infractor se aleja en el recuerdo...”.

Al respecto, el TC recoge la confluencia de ambas visiones como funda-
mento de la prescripcién del poder punitivo y con cierto desorden resume sus

criterios en el siguiente fallo:

“... desde la dptica penal, [la prescripcién] es una causa de extin-

cién de la responsabilidad criminal fundada en... la renuncia del

694-696) y Alejos (2020: 414-415).
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Estado al ius puniendi, en razdn que el tiempo transcurrido borra los
efectos de la infraccion, existiendo apenas memoria social de la misma.
Es decir, mediante la prescripcion se limita la potestad punitiva del Estado,
dado que se extingue la posibilidad de investigar un hecho criminal y,
con ella, la responsabilidad penal del supuesto autor o autores del mismo
(Sentencia 01805-2005-PHC/TC). Dicho de otro modo, laley penal ma-
terial otorga a la accion penal una funcion preventiva y resocializadora,
alavez que el Estado autolimita su potestad punitiva y contempla la ne-
cesidad de que, pasado cierto tiempo, se elimine toda incertidumbre ju-
ridica y la dificultad de sancionar a un procesado, consagrando de esta
manera el principio de seguridad juridica (Sentencias 07451-2005-
PHC/TCy 05922-2009-PHC/TC)” STC 3451-2019-HC, fds. 4-5.

Coincidimos con gran parte de lo sostenido por el TC, pero es importante
precisar aquel extremo en donde sefala que la prescripcion se generaria —en
parte— por una hipotética renuncia de las entidades competentes a ejercer el
ius puniendi estatal.

Debe tenerse en cuenta que no es posible que las entidades renuncien a una
potestad atribuida por la ley pues, precisamente, estas estan vinculadas siempre
por los poderes que le otorga el legislador. De hecho, ni siquiera es posible que pres-
criban las potestades otorgadas por la ley, pues lo que prescribe es el ejercicio de la
potestad sancionadora en un caso concreto'®. Finalmente, sostener que el funda-
mento de la prescripcion se debe a que el paso del tiempo reduce la necesidad de
sancién (porque es mas dificil vincular el ilicito con el castigo) es muy distinto a
decir que el paso del tiempo genera una renuncia tacita a la potestad de sancion.

En cuanto a su aplicacién, De Diego (2009, p.34-35) resalta que la prescrip-
cién administrativa no recurre a elementos subjetivos, su uso no exige hurgar
en la inactividad de la Administracion para deducir una supuesta voluntad de
renunciar al poder de sancionar. La prescripcion solo tiene como presupuestos
objetivos el paso del tiempo y la inactividad del ente estatal. Eso permite deter-
minar si vencié o no el limite temporal en el cual la Administracién podia ejercer

la potestad de sancionar.

15 Al parecer el legislador sigue las propuestas de Aguado I Cudola (1999: 25) quien se-
fala que todo derecho o potestad contiene una suma de situaciones o facultades juridicas,
de modo que sélo una ellas (las que permiten determinar la existencia de la infraccion
en un caso concreto) son las que prescriben, y no toda la potestad (art. 252.1 LPAG).
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Bajo esos parametros, es mas sencillo advertir que la prescripcion consiste
en el objetivo vencimiento del plazo para ejercer la potestad de sancionar. Sig-
nifica que, en el momento de su ocurrencia, la entidad estatal ha perdido la com-
petencia para enjuiciar y sancionar un caso especifico, lo que genera las
siguientes consecuencias en las relaciones juridico-materiales:

- La falta de respaldo juridico al ejercicio de la potestad punitiva es un

asunto de derecho publico, por lo que debe ser declarado de oficio, sin ne-

cesidad de que el administrado advierta que ha vencido el plazo para per-
seguir el ilicito (art. 252.3 LPAG).

- Los actos y actuaciones administrativas posteriores al plazo de prescrip-

cién adolecen de vicios de nulidad insubsanable, ya que provendrian de una

entidad estatal que ha perdido competencias para determinar responsabi-
lidades y sancionar (arts. 3.1 y 248.1 LPAG).

- La prescripcion no extingue el ilicito, pero imposibilita procesarlo y san-

cionarlo. Por ende, el principio de presuncién de inocencia exige considerar

que el administrado esta eximido de responsabilidad administrativa (art.

248.9 LPAG y art. 2.24, e, de Constitucion)'™.

- La prescripcion se suspende con el inicio del procedimiento sancionador, pero

si durante veinticinco dias seguidos existe inactividad por causa no imputable al

administrado, continda corriendo el plazo de prescripcion (art. 252.2 LPAG).

- El plazo de prescripcién ya ganado se pierde, se interrumpe si el procedi-

miento sancionador concluye en primera instancia dentro del plazo de ca-

ducidad de un ano (art. 259.4 LPAG).

104 Conviene recordar que el principio de presuncion de inocencia opera al interior y
fuera del proceso del proceso sancionador. Alarcén Sotomayor (2007: 452) resalta que
esa presuncion de inocencia entrana que la Administraciéon tampoco puede perjudicar
al imputado en dmbitos fuera del proceso, por ser sospechoso de haber cometido una
infraccién o un delito sin que eso haya sido declarado efectivamente por un ente com-
petente. En ese sentido, el TC espaiiol sefiala que el derecho a la presuncién de inocencia
“... opera en las situaciones extraprocesales y constituye el derecho a recibir la conside-
racién y el trato de no autor o no participe en hechos de caracter delictivo o andlogos a
éstos y determina por ende el derecho a que no se apliquen las consecuencias o los efectos
juridicos anudados a hechos de tal naturaleza en las relaciones juridicas de todo tipo...
” STC 109/1986, fd. 1. En el Peru, Castillo Alva (2018: 130) enumera algunos supuestos
extra-proceso lesivos de la presuncion de inocencia como las declaraciones de un fun-
cionario a la prensa, la presentacion de los inculpados con ropa de prision, la entrega de
informacién sobre el proceso a la prensa para su difusion puede revisarse la STC 0156-
2012-HC, fds. 42-47.
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No obstante, existe debate sobre la continuidad o no del plazo de prescrip-
cién durante la etapa recursiva del procedimiento. Sin embargo, el art. 199.6
LPAG dispone expresamente que en los procesos sancionadores la etapa de im-
pugnacion se sujeta a silencio negativo, de modo que los derechos del adminis-
trado ante la demora de la Administracion en resolver podrian ser atendidos
por el Poder Judicial mediante la técnica del silencio negativo.

Si bien existen algunos autores que apelan a la finalidad del instituto de la
prescripcion para exigir que se contabilice el plazo en fase de recurso, la atencién
de ese asunto supera al objeto de estas lineas, por lo que nos excusamos de
mayor desarrollo. Por tanto, sin desconocer la necesidad de que podria existir
un posible escenario de inconstitucionalidad que amerita un mayor analisis, en

estas lineas nos limitaremos a aplicar lo previsto en el art. 199.6 LPAG.

V. Fundamento y consecuencias de la caducidad administrativa

La caducidad prevé el plazo maximo que puede durar el proceso sancionador
en primera instancia administrativa (art. 259 LPAG). Una vez acaecido el plazo
sin decision sobre el fondo, tal proceso concluye en el estado en que se encuen-
tre. Opera ante la verificacion de un solo hecho: el paso del tiempo. No se re-
quiere ninguin elemento adicional. Si bien la inactividad de la Administraciéon
puede generar la caducidad del proceso, también puede ocurrir que exista efec-
tiva actividad administrativa, pero que demore tanto que supera el plazo de ca-
ducidad. Por tanto, no se requiere verificar inactividad para su aplicacion.
Antes de los cambios a la LPAG del afio 2016, no existia la caducidad del
proceso sancionador. La Administracién solo estaba sujeta al plazo de prescrip-
cién que se interrumpia con el inicio del proceso sancionador. Solo le bastaba
mantener activo el proceso para poder prolongarlo indefinidamente. La cadu-
cidad del proceso sancionador evita esa posibilidad, pues otorga a la Adminis-
tracion el plazo maximo de un afo para tramitar y concluir dicho proceso en
primera instancia, si no quiere que concluya el caso sin declaracién sobre el
fondo. Caballero Sanchez (1999, p.148) sefiala que esto constituye “.. un reme-
dio légico y practico [frente] a la eternizacién o prolongacion excesiva de los

procesos por culpa de las partes litigantes™
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Aqui nuevamente estamos ante un instituto que tiene un doble fundamento,
pues resulta trascendente la posicién del administrado y los intereses de la Ad-
ministracion. Pero debe tener cuidado con este enfoque dual de la caducidad,
pues podria habilitar posiciones que pretendan justificar la limitaciéon, mode-
racion o tergiversacion del uso y los plazos de caducidad.

La caducidad tiene una inevitable correlaciéon con el derecho del adminis-
trado al plazo razonable, pero solo en el sentido de que impone que todo proceso
sancionador deberd contar con un fallo de fondo en primera instancia en cierto
periodo. De lo contrario, se libera al administrado del proceso. En ese sentido,
Santamaria Pastor (2005, p.17) senala que: “.. la Administracion estd en su de-
recho, por motivos de observancia de la legalidad, de perturbar la vida de un
ciudadano teniendo pendiente respecto de él un procedimiento potencialmente
desfavorable, pero sélo durante un tiempo fijo, predeterminado e improrrogable,
transcurrido el cual el procedimiento debe extinguirse. En términos coloquiales,
la caducidad se funda en el sagrado derecho a no ser molestado mas que durante
un tiempo concreto, predeterminado e improrrogable. No otra es la razén de
ser de esta técnica, a la luz de la cual debe interpretarse y aplicarse”

Ahora bien, el vinculo de la caducidad con el derecho al plazo fundamental
razonable no habilita a la Administracién a moldear o alterar sus plazos segiin
la complejidad del asunto, segtn la conducta de las partes al interior del proce-
dimiento, o seguin las consecuencias que genera el procedimiento, tal como lo
hace el TC en su reiterada jurisprudencia sobre aquel derecho fundamental. La
caducidad opera ante un simple hecho objetivo (el paso del tiempo) y no admite
ponderaciones administrativas para su ampliacion o reduccion (salvo los tres
meses adicionales que prevé el art. 259.1 LPAG). Precisamente, para evitar que
la posicion del demandado sea fuente de tergiversaciones interpretativas, Lopez
Ramén (2014, p.27) resalta que el fundamento de la caducidad se relaciona con
los derechos del administrado, pero en el sentido de seguridad juridica que
“exige certeza de que el poder publico no modificard la situacion de las personas
mds que por procedimientos regulares previamente establecidos con arreglo a
la ley. Por tanto, el principio impone que la Administracién emplee sus potes-
tades interventoras y limitadoras de los derechos con estricta sujecion a los re-
quisitos establecidos, uno de los cuales es el temporal”

Ahora bien, la caducidad tiene también una innegable relacién con el interés

publico, pues como sefiala Santamaria Pastor “.. es también un acicate a la ac-
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tuacion rapida de los servicios administrativos, a su «productividad» en térmi-
nos de despacho de expedientes y, por lo mismo, a la inmediatividad y actualidad
de tal actuacion, que no es licito aplazar tramitando procedimientos inacaba-
bles”. Aunque el autor citado resalta que ese acicate es un efecto indirecto y no
el fundamento mismo de caducidad.

De cualquier modo, el papel del interés publico frente a la caducidad debe
mantenerse dentro de los cauces anteriores, pues la caducidad (al igual que la
prescripcidn) tiene otras consecuencias frente al interés publico, como el impe-
dimento de la persecucion de los ilicitos. Sin embargo, esa incidencia negativa
sobre el interés publico no significa que la Administracién deba tomar cartas
en el asunto, ya que tales riesgos ya fueron ponderados y previstos por el legis-
lador, quien con todo insiste por limitar el poder de persecucion del Estado en
favor de otros intereses mas valiosos: los derechos del administrado.

En resumen, la caducidad tiene como fundamento primordial la proteccién
de los derechos del administrado, evitando que quede “amarrado” indefinida-
mente a un proceso sancionador. A su vez, puede encontrarse un fundamento
practico en esas razones y que tiene que ver con el interés publico, pues incentiva
ala Administracién a definir la existencia de ilicitos en un plazo oportuno.

Ahora bien, se debe tener en cuenta que, diferencia de la prescripcién, que
opera a los cuatro afios de inactividad de la Administracion, el plazo de cadu-
cidad acaece, como maximo, luego de un afio. Por tanto, es posible que en un
caso caduque el proceso sancionador, pero que la Administracion adn cuente
con la potestad para perseguir el ilicito. Eso puede dar lugar a los siguientes es-
cenarios posibles:

- La caducidad del proceso sancionador no afectara las pruebas y medidas

correctivas o cautelares de ese proceso (por tres meses), obtenidas o dictadas

en aquel proceso, ni impedira iniciar otro por el mismo asunto si aun no
prescribe el ejercicio de la potestad punitiva (arts. 259.4 y 259.5 LPAG).

- A diferencia de la prescripcidn, la caducidad no tiene efectos sustantivos,

no extingue el ejercicio de la potestad de la Administracion, ni exime al ad-

ministrado. Sus efectos solo son procedimentales: (i) extingue el proceso;

(ii) no interrumpe la prescripcion (art. 259.4 LPAG).

- La prescripcion se suspende con el inicio del proceso sancionador, pero el

cémputo de la prescripcidon continta si el proceso se paraliza por mas de

veinticinco dias (art. 252.2 LPAG). Por eso, Lozano Cutanda (1990, p.223)
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advierte que la caducidad impide el inicio de sancionadores innecesarios
que solo buscan interrumpir la prescripcion.

- La caducidad se vincula al paso del tiempo mas que a la inactividad de la
Administracion, por eso la LPAG no prevé supuestos de suspension o inte-
rrupcion de la caducidad, sino que su plazo es perentorio e inevitable, lo
que diferencia a este instituto de la prescripcién cuyo plazo puede ser sus-
pendido e interrumpido.

En resumen, el actual régimen legal de la prescripcién y caducidad podria

ser graficado de la siguiente manera:

Grafico 1: Prescripcion y caducidad en la LPAG

Infraccion e inicio de proceso

sancionador Inicio de proceso y

decision de primera instancia :
~ 1 Etapa de impugnacion

V1. Prescripciones y caducidades en los procesos disciplinarios contra jueces

La Ley de Carrera Judicial, Ley 29277 (“Ley de Carrera) y el TUO de la Ley Or-
ganica del Poder Judicial (“LOPJ”) no regulan ninguna de las hipdtesis antes
mencionadas sobre prescripcion del ius puniendi y/o de caducidad del proceso
sancionador. Eso implicaria que los procesos disciplinarios contra los jueces de-
berian estar regidos por las reglas generales que prevé la LPAG sobre esas ma-
terias. Sin embargo, el Reglamento Disciplinario de la OCMA si instituye reglas
y plazos de prescripcion y caducidad aplicables a los procesos sancionadores
contra los jueces.

Como ya sostuvimos, toda norma reglamentaria relacionada con la pres-
cripcién y caducidad podra ser legitima solo si complementan, no tergiversan,
ni contradicen la ley (en este caso, la LPAG). En caso contrario, esas normas re-

glamentarias serian ilegales porque no respetan las reglas de los arts. 252 y 259
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LPAG e inconstitucionales, porque regulan los limites temporales potestad de
la Administracion (e inciden sobre las libertades de las personas) sin respetar el
principio de legalidad previsto por el art. 2.24, a y d, y el art. 45 de la Constitu-
cién; y también por contravenir los limites de la potestad reglamentaria esta-
blecidos en el art. 118.8 de la Constitucion.

Veremos que la Ley de Carrera solo regula un supuesto: la caducidad de la
queja de hecho, lo que, por cierto, es un supuesto distinto a la caducidad del
proceso sancionador que hemos tratado aqui. Esto indica que, en cuanto a pres-
cripcién y caducidad, los procesos disciplinarios deben sujetarse a las reglas de
la LPAG. Y las normas del Reglamento Disciplinario que tratan de esos asuntos
seran legitimas, si y solo si, complementen o sean acordes a la LPAG.

En ese orden, se debe resaltar que la modificacion de la LPAG realizada a
través del Decreto Legislativo 1272 de diciembre de 2016 instaurd por primera
vez el régimen de caducidad de los procedimientos administrativos. Por eso, la
Quinta Disposicion Complementaria Transitoria de aquel dispositivo previd
que los procesos sancionadores que en ese momento estaban en tramite se su-
jetardn a un plazo de caducidad de un aflo, contado desde la vigencia del Decreto
Legislativo 1272. Es decir, esos procedimientos solo podian durar —en primera
instancia—, como maximo, hasta el 22 de diciembre de 2017.

A pesar de eso, existen procesos disciplinarios contra jueces iniciados antes de
la vigencia del Decreto Legislativo 1272 cuyo tramite en primera instancia o en ins-
tancia dnica fue incluso posterior al 22 de diciembre de 2017. Ya veremos las arbi-

trarias razones que han llevado a este y otros vicios en tales procedimientos.

VI i. La caducidad de la queja de hecho

Como se sabe, a nivel del Poder Judicial las quejas de hecho son las denuncias
administrativas que se formulan contra jueces por supuestas inconductas fun-
cionales (art. 19 LOP] y art. 116 LPAG). Gosélbez Pequeiio (2019, p.27 y 112)
sefiala que la denuncia administrativa se caracteriza porque da noticia a la Ad-
ministracion de un hecho de relevancia, a fin de que esta evalue el inicio de un
procedimiento de oficio. Cuando lo informado es una posible infraccion y, sobre
todo, cuando el denunciante es el afectado, la Administracion tiene el deber de

realizar investigaciones para decidir si inicia 0 no un procedimiento sanciona-
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dor. Es decir, el denunciante solo tiene derecho a que la Administracién inves-
tigue y dé respuesta motivada a su denuncia, no a que efectivamente se inicie
un proceso sancionador, pues la decision de procesar o no al denunciado es un
atributo exclusivo de la Administracion (art. 116 LPAG).

Ahora bien, el ejercicio de aquel “derecho de denuncia” o “derecho a queja”
del administrado también estd sujeto a un plazo, a una caducidad, pero en su
version de carga de un derecho. Como advierte Caballero Sanchez (1999, p.99-
101), mientras la caducidad del procedimiento sancionador opera por el solo
vencimiento del plazo (con o sin actividad de la Administracion), la caducidad
del derecho a quejarse opera como una carga, es evitable si el titular ejerce el
derecho dentro de cierto plazo; en caso contrario, perdera tal derecho (Caballero
Sanchez, 1999, p.99-101'%). Para explicar mejor esa modalidad de caducidad,
es pertinente el siguiente concepto de la situacion juridica de carga que brinda
Zatti (2005, p.364):

“No siempre las normas juridicas imponen un comportamiento (lo
califican como debido o prohibido). En algunos casos, la regla se
limita a establecer que cierto resultado puede ser obtenido solo por
quien realice (sin estar obligado) un determinado comportamiento:
la situacion del sujeto se llama, entonces, no deber juridico, sino carga.
Consideramos como ejemplo (...) la carga de la prueba (...) en el
proceso civil no es el juez quien debe buscar las pruebas, sino son las
partes interesadas quienes deben proveerlas. Entonces, por ejemplo,
si yo quiero hacer prevalecer en un juicio mi derecho a la restitu-
cién de una suma de dinero que he prestado, debo (tengo la carga)
de probar que el préstamo ha ocurrido”

19 En sede nacional, Morén (2017: 527), Sanchez y Valverde (2019: 81) y Alejos (2020:
54), también distinguen e identifican a esta categoria de caducidad-carga. Si bien Dands
(2013: 699-670) identifica este supuesto, le otorga otra denominacion. Citamos: “... a Ia
caducidad de derechos de contenido reaccional, que afectan Ia facultad juridica para
ejercer un derecho o potestad sino se acttia dentro de un determinado periodo de tiempo,
es denominado ‘preclusién’ por Gémez Puente, Ia que en materia sancionadora se pre-
senta en los casos en que las normas legales someten a un plazo extintivo la accion para
incoar oportunamente el procedimiento sancionador una vez conocidos los hechos even-
tualmente constitutivos de la infraccién, supuesto no contemplado en la LPAG pero si
en algunas (pocas) normas sectoriales”.
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En este caso, el derecho de queja estd sujeto a la carga de hacerlo dentro de
determinado plazo: solo asi se podria obtener el resultado querido, esto es, solo
asi se garantiza que la OCMA realce una investigacion y dé una respuesta mo-
tivada sobre el hecho denunciado. Dejar pesar el plazo genera el efecto de perder
esa opcion, esto es, genera el rechazo de plano de la queja.

Es en ese sentido que debe interpretarse el plazo de “caducidad” de seis
meses que se prevé para la interposicion de la queja de hecho contra los jueces
(art. 61 de la Ley de Carrera y arts. 37 y 40.1 del Reglamento Disciplinario de
OCMA). No se trata de la caducidad del proceso sancionador (o perencion) a
la que hemos referencia en los apartados anteriores, sino de la carga de perder
el derecho a formular una queja.

Si bien puede ocurrir que el interesado plantee una queja de hecho fuera
del plazo de seis meses, eso no serd impedimento para que la OCMA, si lo estima
pertinente, inicie de oficio un proceso sancionador contra el juez quejado, siem-
pre que no hayan prescrito sus facultades de perseguir el ilicito en el caso con-

creto.

VL. ii. Los supuestos de prescripcion
a) Los tipos de procesos disciplinarios

Para evaluar adecuadamente este punto es conveniente tener en cuenta la es-
tructura de los procesos disciplinarios contra los jueces.

En primer lugar, salvo en el caso de los jueces supremos que se someten di-
rectamente a la competencia de la JNJ (art. 154.3 de la Constitucion), los demas
procesos disciplinarios contra los jueces son iniciados por la OCMA que podria
imponer las medidas de apercibimiento, multa o suspension o, en su caso, ab-
solver al denunciado (art. 206 LOP] y art. 24.4.a del Reglamento Disciplinario).

En segundo lugar, cuando la OCMA concluya que la conducta investigada
amerita imponer una medida de suspension, dicho ente emitird un “informe” y
lo elevara a la jefatura de la OCMA, quien podra hacer suyo el informe o pre-
parar uno independiente y, en su caso, imponer efectivamente la suspensién. La
apelacion de esa sancion es resuelta por el Consejo Ejecutivo del Poder Judicial
(arts. 82.11 y 105.13 LOP]J y art. 24.4.b del Reglamento Disciplinario).
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En tercer lugar, si el ente instructor de la OCMA estima que corresponde
la medida de destitucidn, emitird un “informe” que también elevara a la Jefatura
dela OCMA quien podra hacerlo suyo o preparar otro informe. Este tltimo ele-
vara su Informe al Consejo Ejecutivo del Poder Judicial que, finalmente, lo en-
viara a la JNJ para que decida, en instancia Unica, la sancién o absolucién (arts.
76.8 y 102-A.h LOP]J y art. 24.4.c del Reglamento Disciplinario).

Es importante tener en cuenta estas distintas modalidades de procesos dis-
ciplinarios pues, en los dos primeros casos, tenemos un proceso sancionador
que conoce y resuelve en primera instancia la OCMA. En el tercer caso descrito,
el proceso disciplinario inicia con la OCMA, que acttia solo como 6rgano ins-
tructor del proceso, mientras que la JNJ actiia como érgano sancionador. Es
decir, se trata de un proceso de instancia unica que resuelve la JNJ con colabo-

racion o dictamen previo de la OCMA.

b) La prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora

De manera similar a lo que hemos desarrollado antes (supra IV), el art. 39 del
Reglamento Disciplinario dispone que la prescripcién consiste en la extincién
de la facultad punitiva de la OCMA para “investigar” y “sancionar” conductas
irregulares de los jueces. Sin embargo, el art. 40.2 del Reglamento dispone que
el plazo para “disponer el inicio” del proceso disciplinario es de dos ailos, con-
tados desde que ocurri6 el hecho denunciado (en infracciones instantdneas) o
desde que cesd la conducta imputada (en infracciones continuadas).

Al respecto podria pensarse que, a diferencia del art. 252.1 LPAG que prevé
un plazo de cuatro afios para ejercer la potestad punitiva, el art. 40.2 del Regla-
mento es mas bondadoso con el administrado, ya que dispone un plazo menor
para esa tarea, pues prevé que operard a los dos anos de ocurrido el hecho de-
nunciado (en infracciones instantaneas) o desde que cesé la conducta imputada
(en infracciones continuadas). Esto no tendria nada de invalido o inconstitu-
cional.

Alli podria interpretarse que el menor plazo que prevé la norma reglamen-
taria en comparacion con el plazo de la ley no invalida la primera. Eso porque
el Reglamento de la OCMA establece un régimen mas favorable al administrado
y porque lo que prohibe la LPAG es que en otros procedimientos se impongan
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a los administrados unas reglas menos favorables a las que ella prevé. En con-
trapartida, seria valido interpretar que la LPAG si admite que la normativa de
los demas procedimientos establezca condiciones mas favorables a las que ella
prevé, tal como pasaria en este caso (arts. II, 247.2 y 248.5 LPAG).

No obstante, en atencién al tenor literal de las normas citadas, estimamos
que lo correcto serfa interpretar que el ejercicio de la potestad para “investigar”
y “sancionar” sigue siendo de cuatro afos, tal como prevé el art. 252.1 LPAG;
mientras que el plazo para “iniciar” el proceso disciplinario es solo de dos aios,
tal como prevé el art. 40.2 del Reglamento. En otras palabras, la OCMA sigue
teniendo cuatro aios para ejercer su potestad punitiva, con la condicién de que
dentro de los dos afios iniciales cumpla con disponer el inicio del proceso san-
cionador.

Este régimen de doble plazo de prescripcion (uno para iniciar el proceso y

otro para ejercer las potestades) podria ser graficado de la siguiente manera:

Grafico 2: Los plazos de prescripcion en la OCMA

Infraccion e inicio de procn?

sancionador Inicio de proceso y

sancion de primera instangia | ' i
;\ Etapa de impugnacion

Con respecto a lo anterior debe recordarse que, si bien el inicio del proceso
disciplinario suspende el plazo de prescripcion, el cbmputo del plazo se reactiva
si ese proceso sancionador se mantiene paralizado por més de veinticinco dias
habiles por causa no imputable al administrado (art. 252.2 LPAG).

Por tanto, es muy posible que la OCMA haya iniciado procesos disciplina-
rios dentro de los dos afios que prevé el Reglamento (art. 40.2) y que, debido a
su prolongada paralizacion, haya seguido corriendo el plazo de prescripcién que
tiene esa entidad para ejercer sus potestades sancionadoras.

Desde esta perspectiva podria concluirse que son legitimos los regimenes
de prescripcidn del ejercicio de la potestad sancionadora que prevé el Regla-
mento de la OCMA, en tanto no contraviene la ley ni la Constitucion. Sin em-
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bargo, encontramos tales vicios en la realidad en la manera en que se aplican
aquellas normas reglamentarias.

Por ejemplo, la OCMA no aplica la suspension del plazo de prescripcion
mientras tramita el proceso sancionador a pesar de estar inactivos por mds de
veinticinco dias (art. 252.2 LPAG). Eso viene generando sucesivos procesos dis-
ciplinarios contra jueces que superan los plazos de prescripcion, algunos de los
cuales han sido detectados por la JNJ, que ha declarado la prescripcion del caso
y la consecuente absolucién de los jueces imputados. Asi parece ocurrir, por
ejemplo, en los casos de los jueces Malzén Urbina La Torre y José Chavez Her-
nandez (Resolucién No. 051-2021-PLENO-]NJ), y Luis Osorio Espinoza y Pedro
Barandiaran Siancas (Resolucién No. 05-2021-PLENO-JNJ).

Estos errores se deben, en gran medida, a que la OCMA suele aplicar el su-
puesto de “interrupcién” del plazo de prescripcién que prevé el art. 41 de su Re-
glamento Disciplinario que, ademds de ilegal, solo ha sido establecido para el
supuesto de caducidad del procedimiento (art. 40.3) y no de prescripcion en el
ejercicio de la potestad sancionadora (art. 40.2). Tal error es inducido, en gran
medida, porque el citado Reglamento de OCMA denomina como “prescripcion”
a los casos de caducidad de los procedimientos.

¢) La prescripcion/caducidad del proceso sancionador

El Reglamento Disciplinario de la OCMA fue publicado el 1ro. de agosto de
2015. Sin embargo, recién en diciembre de 2016 se introdujeron los cambios a
la LPAG que trajeron consigo la figura de la caducidad del procedimiento. Por
esa razon es comprensible que el art. 40.3 del Reglamento confunda los términos
y haga referencia a la “prescripcion del procedimiento” alli donde busca regular
la “caducidad del procedimiento”. De cualquier modo, es claro que el siguiente

apartado del Reglamento regula esta ultima figura. Citamos:
“Articulo 40. Plazos de caducidad y de prescripcion
Los plazos para que operen la caducidad y la prescripcién son los

siguientes:

(..)
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40.3. Prescripcion del Procedimiento.

El plazo de prescripcion del procedimiento administrativo disci-
plinario es de cuatro (4) anos, contados desde la notificacion de la
resolucion que apertura el procedimiento administrativo discipli-

s »
nario.

Aunque es claro que estamos ante un supuesto de caducidad del procedi-
miento y no de prescripcién, preferimos evitar confusiones en el lector por lo
que, en lo sucesivo, la referencia a este supuesto de caducidad serd denominada
como “prescripcion/caducidad”

En cuanto a su contenido, es manifiesta la ilegalidad de esta norma regla-
mentaria, pues impone un plazo de prescripcion/caducidad del procedimiento
de cuatro anos, claramente superior al plazo maximo de un afio que prevé el
art. 259.1 LPAG. Como esta ultima norma es posterior y jerarquicamente supe-
rior al Reglamento de OCMA, deberia entenderse que su art. 40.3 ha sido de-
rogado. Incluso si se insiste en la vigencia de esta tltima, deberfa concluirse que
tal norma es ilegal porque contraviene la ley (impone un plazo distinto al de la
LPAG). Ademds, el art. 40.3 del Reglamento OCMA es inconstitucional en tanto
extiende el plazo durante el cual pueden ejercerse las potestades punitivas de la
OCMA, asunto que solo compete a la ley en la medida que se trata de una in-
tervencion sobre las libertades.

Ahora bien, el mismo Reglamento dispone que aquel régimen de prescrip-

cién/caducidad del procedimiento se sujete a las siguientes reglas de interrupcion:

“Articulo 41.- Interrupcién de la Prescripcién

El computo del plazo de prescripcion, previsto en el numeral 40.3
del articulo precedente, se interrumpe con la resolucién final de
primera instancia o con la opinién contenida en el informe, si se
trata de una propuesta de suspension o destitucion.

Los plazos de prescripcion solo operan en primera instancia. En la

etapa de impugnacién no rige ningun plazo de prescripcion”

Solo una parte del texto citado es acorde con el art. 259.1 LPAG, donde dis-
pone que el plazo de prescripcion/caducidad no operara durante la etapa recur-

siva. Sin embargo, todo el resto del texto es ilegal e inconstitucional.
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Elart. 259.1 LPAG prevé que solo si se dicta la resoluciéon de sancion y esta
es impugnada (apelacion, reconsideracion), se interrumpe el plazo de caducidad.
A pesar de eso, el art. 41 del Reglamento de OCMA dispone que se interrumpe
el plazo de prescripcién/caducidad con el informe de la OCMA. Esto no solo
significa actuar al margen de la ley, sino que también desnaturaliza el propdsito
de la LPAG, que consiste en asegurar que el proceso sancionador de primera
instancia concluya en tiempo oportuno. Y es que el informe de OCMA no da
por concluido el proceso sancionador, sino que solo recomienda sancionar con
suspension o destitucion. Ademas, al igual que el art. 40.3 del Reglamento, debe
entenderse que la disposiciéon en comentario qued6 derogada por la LPAG, es
ilegal o inconstitucional.

Ademas de lo anterior, aquel dispositivo es fuente de muchos vicios y errores
en los procesos sancionadores contra los jueces. Esto porque la JNJ considera
que la labor previa de la OCMA constituye un proceso independiente al suyo y
no que forma parte de un unico proceso sancionador que inicia en OCMA (en
fase de instruccion) y concluye en la JNJ (como autoridad sancionadora).

En otras palabras, se viene interpretando que el procedimiento en OCMA
es distinto al proceso en la JNJ. De tal suerte que, a criterio de esas Administra-
ciones, el proceso ante la OCMA estaria sujeto a un plazo de prescripcidn/ca-
ducidad de cuatro ailos, segtin prevé el Reglamento Disciplinario de la OCMA;
mientras que el proceso en la JNJ se sujetaria a una prescripcién/caducidad de
un ano, tal como prevé la LPAG y el Reglamento de la JNJ.

No obstante, esa divisién entre procedimientos en OCMA y en JNJ es fic-
ticia porque no existe ninguna norma que indique que se trata de vias distintas.
Al contrario, la ley indica que el trabajo de la OCMA y de la JN]J se debe integrar
bajo un tnico procedimiento sancionador. Alli el primero tendria la calidad de
6rgano de instruccién encargado de recabar pruebas de cargo y descargo, veri-
ficar posibles infracciones y preparar un proyecto o recomendacion de sancidn;
mientras que la JNJ es la autoridad con poder para sancionar o absolver (arts.
170, 191, 252.3 y 252.5 LPAG).

A pesar de esos mandatos legales, la JNJ comete diariamente la arbitrariedad
de duplicar los plazos de prescripcion/caducidad en los procesos sancionadores
contra los jueces. Bajos sus criterios la OCMA tendria cuatro afios para tramitar
un procedimiento que concluya con la recomendacién de destitucion a un juez

y la JNJ tendria igual plazo, lo que es claramente ilegal e inconstitucional.
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Por ejemplo, el procedimiento disciplinario contra el recordado juez supe-
rior del Callao, Walter Rios, y el juez constitucional de Lima Ricardo Chang,
inici6 su etapa de instruccién en la OCMA en el aio 2018. Sin embargo, recién
concluyd tres afios después, con el fallo de destitucién contenido en la Resolu-
cién No. 54-2021-PLENO-]NTJ. Incluso en la hipétesis negada de que el proceso
disciplinario fuera independente al tramite en OCMA, la JNJ habria superado
el plazo de caducidad de un afo que tenia para iniciar y concluir tal proceso.
Esto indica que en un caso tan grave, la JNJ actué cuando ya habia perdido las
competencias para sancionar.

El mismo incumplimiento del plazo de caducidad del procedimiento se
aprecia en todos los casos de destitucion contra jueces resueltos por la JNJ, pues
no contabiliza el plazo de instruccién en la OCMA, con lo cual duplicaria o tri-
plicaria el plazo legal establecido. Ademas, la JNJ solo evalta los pedidos de
prescripcién que han sido deducidos por el administrado, no los analiza de ofi-
cio. De hecho, tampoco evalua de oficio el plazo de caducidad.

Incluso si se insiste en la infundada teoria de que el plazo de caducidad de
la JNJ es independiente al de la OCMA, pareciera que la JNJ incumple sus pro-
pios plazos de caducidad en las destituciones de los siguientes jueces: (i) Liliana
Janet Garrido Lopez, Resolucion No. 004-2021-PLENO-]JNJ; (ii) Carlos Mon-
tenegro Ledn, Resoluciéon No. 014-2021-PLENO-]JNJ; (iii) Maria Zavala Valla-
dares, Resolucion No. 040-2021-PLENO-]JNJ; (iv) Sergio Freitas Cardenas,
Resolucion No. 029-2020-PLENO-]JNJ. Lo llamativo de estos casos es que todos
los jueces dedujeron la excepcion de prescripcion que fue desestimada por la
JNJ, pero esta olvidd contar el plazo de caducidad que habria vencido en todos
los casos.

Finalmente, frente a la posicion de la JNJ que divide entre procesos en esta
sede y procesos en OCMA, cabria preguntarse lo siguiente: ;A qué plazo de ca-
ducidad se someten los procesos en OCMA? ;Serdn los cuatro anos que prevé
el Reglamento de OCMAZ? ;Sera un afio que prevé la LPAG? Incluso desde la
perspectiva errada de la JNJ todos los procesos en OCMA se sujetarian al plazo
de caducidad de un ano que prevé la LPAG, lo que implicaria que la JNJ deberia
declarar “de oficio” la caducidad de todos los procedimientos de OCMA que lle-
gan ante la JNJ cuyo tramite super6 el aio. Curiosamente, la JNJ no hace esto,

no es consecuente con su misma posicion.
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d) Grdficos sobre la estructura de los procesos disciplinarios contra los jueces
El actual disefio reglamentario de los procesos disciplinarios resefiados aqui, asi
como sus plazos de prescripcién y caducidad, podrian ser graficados de la si-

guiente manera:

Grafico 3: Procesos en donde OCMA sanciona

I

Infraccion e inicio de proceso i .
sancionador Inicio de proceso y

sancion de primera instangia g ¥
r\ Etapa de impugnacion

Como hemos mencionado, segun la LPAG el plazo de caducidad del pro-
cedimiento en primera instancia es de solo un ano; y el plazo de prescripcién
para ejercer la potestad sancionadora (desde que se cometi6 la infraccién hasta
el final del procedimiento, incluyendo su etapa recursiva) no debe superar los
cuatro afos de inactividad.

Ahora bien, los procesos en donde la OCMA impone directamente las san-
ciones de amonestacion, multa y suspension son legitimos en cuanto a sus plazos
de prescripcién del ejercicio de la potestad punitiva, esto es, no contradicen la
LPAG, sino que complementan sus alcances. Pero esos procesos son invalidos
en cuanto al plazo de prescripcién/caducidad del procedimiento, pues el Regla-
mento de OCMA eleva ese plazo a cuatro afos.

Veamos ahora el caso de los procesos en donde la OCMA no impone la san-
cién, sino que actda solo como el 6rgano instructor del proceso disciplinario
que solo emite un informe o recomendacion de sancién, mientras que la JNJ es

el 6rgano que impone la sancién de destitucion o, en su caso, absuelve.
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Gréfico 4: Procesos en donde la JNJ sanciona
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En estos casos, el Reglamento de OCMA eleva a cuatro afios el plazo de
prescripcion/caducidad de su procedimiento. Ademas de ese extenso e ilegal
plazo otorgado para esta parte del procedimiento que tramita la OCMA, la JNJ
considera que necesita de su propio plazo de prescripcién/caducidad, por lo que
afiade un afio mas al plazo anterior, invocando la aplicacién de la LPAG y de su
propio Reglamento Disciplinario. Es decir, el tramite del proceso sancionador
puede durar un total de cinco afios, lo que resiste todo analisis de legalidad.

Ya vimos que se trata de un tnico proceso sancionador y, por tanto, la ins-
truccion en la OCMA vy el tramite en la JNJ no pueden superar en conjunto el
plazo de caducidad de un ano que prevé la LPAG. En efecto, la OCMA ni si-
quiera impone una sancidn, sino que solo emite un “informe” en donde reco-
mienda la destitucion, asunto que se eleva a la JNJ, la que recién podrd imponer
sancion en instancia unica.

Esto significa que recién desde ese momento —con la sancién impuesta y
su eventual impugnacién— podria hablarse de la interrupcion del plazo de ca-
ducidad del procedimiento (art. 259.1 LPAG). En contra de la ley (que solo ha-
bilita a interrumpir el plazo de caducidad mientras se impugna la sancién), el
Reglamento Disciplinario insiste en interrumpir el plazo antes de la existencia
misma de la sancién, cuando la OCMA emite un Informe en donde solo reco-
mienda una posible sancién (art. 41 del Reglamento Disciplinario). La ilegalidad

anterior no requiere de mayor evidencia.
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VII. Conclusion

Hemos visto que casi todos (sino todos) los procesos disciplinarios que se tra-
mitan contra los jueces estan plagados de decisiones dictadas por entidades ad-
ministrativas que han perdido la potestad temporal que tenian para sancionar,
lo que resulta un escandalo para nuestro sistema de justicia y una intervencién
ilegitima contra las libertades fundamentales de los jueces.

La incomprension del sentido o fundamentos de la prescripcion de las potes-
tades administrativas y de la caducidad del procedimiento puede generar cierta
indulgencia. Pero el manifiesto desconocimiento del texto expreso de la ley y la
insistencia en aplicar normas reglamentarias que abiertamente lo desconocen no
tienen excusa alguna. Desde hace seis afios se aplica un Reglamento Disciplinario
de OCMA infectado con varios vicios estructurales sin moderaciones de la Ad-
ministracién y sin mayores reclamos ni exaltaciones de los jueces.

Lamentablemente ya pas6 el plazo para interponer una demanda de accién
popular contra dicha regulacién, pero ello no es obstaculo para que los jueces
planteen demandas en defensa de sus derechos y contra la aplicacién de sancio-
nes proveniente de entidades que carecian de la competencia temporal sancio-
nadora que les fue otorgada. A la par, los jueces que conozcan de esos eventuales
reclamos judiciales no tendrian impedimentos para inaplicar las normas regla-
mentarias en cuestién por los vicios de ilegalidad e inconstitucionalidad antes
advertidos.

En ese sentido, genera cierta esperanza que recientemente el TC haya de-
clarado fundada una demanda de amparo por lesién al debido proceso, dado
que la Administracion super6 el plazo de prescripcion/caducidad del procedi-
miento (que, en la terminologia del Reglamento Disciplinario, se denomina
“prescripcion” del procedimiento) para sancionar a un juez (STC 1249-2018-
AA).

La otra manera de corregir las arbitrariedades denunciadas es que la JNJ o
la OCMA adviertan que han pasado los plazos de prescripcién y caducidad que
tenian para procesar y sancionar a los jueces, y en cumplimiento de la Consti-
tucién y de la ley, procedan a declarar de oficio que superaron los plazos con los
que contaban. Sin embargo, ha pasado mas de un lustro sin que lo hagan, por
lo que es probable que eso tampoco ocurra y que sigamos con jueces que, para-

déjicamente, no tienen justicia para sus causas.
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