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RESUMEN. La Administracion publica no tiene la potestad para instruir y sancionar por
tiempo infinito. Esta es una garantia constitucional y legal. La prescripcidn y la caducidad
administrativas son figuras juridicas reguladas en los procedimientos sancionadores.
La primera se analiza desde la potestad para determinar la responsabilidad
administrativa; la segunda, como la duracién maxima del procedimiento sancionador.
La Superintendencia Nacional de Salud (Susalud) cuenta con la potestad sancionadora
para reprimir toda accion u omisién de las instituciones administradoras de fondos de
aseguramiento en salud, las instituciones prestadoras de servicios de salud (IPRESS) y
las unidades gestoras de IPRESS, que afecten el derecho a la salud de los consumidores
y usuarios de los servicios de salud. El articulo desarrolla, desde el ambito doctrinal
y casuistico, la prescripcién y la caducidad en los procedimientos sancionadores de
Susalud.
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STATUTE OF LIMITATIONS AND EXPIRATION IN HEALTH SANCTIONING PROCEDURES

ABSTRACT. The public administration does not have the power to instruct and
sanction for an infinite time. This is a constitutional and legal guarantee. The statute
of limitations and administrative expiration are legal figures regulated in sanctioning
procedures. The authority analyzes the former to determine administrative liability.
The second, as the maximum duration of the sanctioning procedure. The National
Superintendence of Health Insurance (Susalud) has the sanctioning power to repress
any action or omission of the Health Insurance Fund Management Institutions, Health
Service Provider Institutions (IPRESS) and IPRESS Management Units, which affect the
right to health of consumers and users of health services. The article develops from a
doctrinal and practices cases, the prescription and expiration of Susalud’s sanctioning
procedures.
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La prescripcion y la caducidad en los procedimientos sancionadores de Susalud

1. INTRODUCCION

La salud es un derecho inherente al ser humano. Es un derecho constitucional y un
derecho humano. La persona goza del derecho a la salud por su sola condicién de
ser humano. Si hay un derecho esencial para la supervivencia, ese es el derecho a la
salud. El Estado garantiza la proteccion del derecho a la salud de los consumidores
y usuarios de los servicios de salud. Asi, el articulo 65 de la Constitucién Politica del
Peru establece que

El Estado defiende el interés de los consumidores y usuarios. Para tal efecto

garantiza el derecho a la informacién sobre los bienes y servicios que se

encuentran a su disposicion en el mercado. Asimismo, vela, en particular, por
la salud y la seguridad de la poblacién.

Por su parte, el articulo 7 de la Constitucién reconoce que

Todos tienen derecho a la proteccion de su salud, la del medio familiar y la
de la comunidad, asi como el deber de contribuir a su promocién y defensa.
La persona con discapacidad tiene derecho al respeto de su dignidad y a un
régimen legal de proteccidn, atencidn, readaptacion y seguridad.

En adicidn, los articulos 9, 10 y 11 de la Constitucién declaran que

9. El Estado determina la politica nacional de salud. El Poder Ejecutivo norma
y supervisa su aplicacién. Es responsable de disenarla y conducirla en forma
plural y descentralizadora para facilitar a todos el acceso equitativo a los
servicios de salud.

10. El Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda persona a la
seguridad social, para su proteccién frente a las contingencias que precise la
ley y para la elevacion de su calidad de vida.

11. EL Estado garantiza el libre acceso a prestaciones de salud y a pensiones, a
través de entidades publicas, privadas o mixtas. Supervisa asimismo su eficaz
funcionamiento.

Resulta innegable la proteccién constitucional del derecho a la salud de los
consumidores y usuarios de los servicios de salud. Sin embargo, surge la interrogante
sobre lo que sucede si este derecho no se respeta en un centro médico. Por ejemplo,
¢qué ocurre si una clinica no atiende a una persona en emergencia y pone en peligro su
vida? De igual modo, jqué sucede si una aseguradora no brinda la cobertura que ofrecid
al momento de contratar? Asimismo, jqué sucede si la clinica se niega a transparentar
la historia clinica a los familiares directos del paciente? O bien, ;qué sucede si una
aseguradora declara nulo el contrato de seguro de salud por una declaracion reticente o
inexacta del usuario? Finalmente, ;qué se hace ante una denuncia sobre una prestacion
médica no idénea que ocasiona un dafo irreparable al paciente?
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Si bien el reconocimiento constitucional e internacional del derecho a la salud
es esencial, este es un derecho programatico, es decir, el Estado debe garantizarlo
mediante diversas acciones y politicas publicas. Como expresa Gordillo et al. (2007), “los
derechos programaticos carecen de efectividad real mientras el Estado no instituya los
instrumentos legales y administrativos complementarios necesarios para integrarlos en
su funcionamiento real” (pp. 1x-1).

El procedimiento sancionador es uno de los instrumentos legales esenciales en el
marco de la proteccidn del derecho a la salud. Si bien el Estado no busca reprimir y
castigar, sino prevenir y disuadir conductas ilicitas contrarias al bienestar juridico, nadie
puede negar la trascendencia de la existencia del procedimiento sancionador a cargo
de la Superintendencia Nacional de Salud (Susalud). Susalud es la entidad encargada
de promover, proteger y defender los derechos de los usuarios al acceso a los servicios
de salud, mediante la supervision de que las prestaciones se otorguen con calidad,
oportunidad, disponibilidad y aceptabilidad, con independencia de quién la financie.

El objeto de este texto no es abarcar toda la problematica del derecho a la salud;
lo que si busca desarrollar es la aplicacion de dos figuras juridicas: la prescripcidon y la
caducidad administrativa en el procedimiento sancionador a cargo de Susalud.

2. POTESTAD SANCIONADORA EN LA PROTECCION AL CONSUMIDOR Y LOS
USUARIOS EN MATERIA DE SALUD

2.1. Potestad sancionadora en el derecho administrativo

La potestad sancionadora tiene su origen en el ius puniendi del Estado: la potestad de
poder sancionar. Las sanciones tienen una doble naturaleza: penal y administrativa. En
el segundo caso, se impondra una sancién administrativa cuando se incumpla o vulnere
una norma juridica, cuyo quebrantamiento se haya previamente tipificado, con toda
precision, en la ley. La comision de una infraccién genera una sancion de naturaleza
administrativa. Para ejercer la potestad sancionadora es necesario que se conduzca un
procedimiento sancionador. Si bien se requiere de este procedimiento para castigar a un
administrado, también es fundamental para lograr garantizar un debido procedimiento,
conjuntamente con el respeto de las garantias procesales a favor del administrado
denunciado.

Se podria concluir que la existencia de un procedimiento sancionador se sustenta
en su enfoque garantista. El objeto es asegurar que no exista un desvio de poder por
parte de la Administracién publica. Sin embargo, en ocasiones esto es incomprendido
por los operadores, quienes Unicamente aprecian el procedimiento sancionador como
un paso previo y necesario para imponer una sancién administrativa, lo que representa
desconocer en el fondo la disciplina y los limites del derecho administrativo sancionador.
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Para los profesores Manuel Rebollo Ruiz y Diego Vera Jurado (2021), el derecho
administrativo sancionador es

aquella rama dentro del derecho administrativo que regula el ejercicio por
parte de las administraciones publicas de su potestad sancionadora y las
correspondientes garantias de los ciudadanos. Ya que se acepta una extensa
potestad sancionadora de la Administracion, como una especie de compensa-
cion, se la ha sometido a estrictos limites relativos a su formay condiciones de
ejercicio. Asi, las sanciones administrativas tienen un régimen peculiar dentro
del conjunto de la actividad de las administraciones publicas que se caracte-
riza por ofrecer mas garantias a los ciudadanos que las que tienen entre otros
tipos de actuaciones administrativas: unas garantias parcialmente similares a
las del derecho penal y procesal penal. (p. 202)

Al reflexionar sobre sus limites y garantias, el profesor Alejandro Nieto (2012)
senala que

la concepcidn auténoma de la potestad administrativa sancionadora no auto-
riza, con todo, su desarrollo arbitrario, despdtico, puesto que al estar encajada
en el ius puniendi general del Estado implica dos limitaciones de ejercicio:
por un lado, que ha de estar sometido a las reglas de este, de nivel superior,
incluidas las constitucionales; y, por otro, que estd también sometido, como
todos los actos de las administraciones publicas, al control superior de los
tribunales contencioso-administrativos. Se trata, en definitiva, de una potestad
de ejercicio limitado y, ademas, controlado a posteriori. Limitado por reglas
materiales establecidas por el Poder Legislativo (principio de legalidad) y
también formales, al tener que ajustarse a un procedimiento igualmente
preestablecido por ley. (p. 122)

La potestad sancionadora estd a cargo de la Administracion publica. Si bien es
Unica, esta se disgrega en desemejantes sectores del Estado producto de la diversidad
del aparato publico. La potestad sancionadora es otorgada a una determinada entidad
por mandato de la ley o norma con rango de ley.

La nocidn del principio de legalidad, en su vertiente mds estricta, consiste en que
la ley o norma con rango de ley es la que otorga la competencia a una entidad para que
pueda ejercer la potestad sancionadora, mientras que, en su vertiente amplia, significa
que nadie puede ser sancionado por infracciones que, al momento de cometerse,
no constituyan infraccién administrativa. Sobre la vertiente estricta del principio de
legalidad, el profesor José Esteve Pardo (2019) afirma que “la atribucién de la potestad
sancionadora a la Administracién ha de realizarse por norma con rango de ley. No es
posible, por tanto, la autoatribucién de esa potestad por una norma reglamentaria de la
propia Administracion” (p. 409).

La Ley del Procedimiento Administrativo General (LPAG), cuyo Texto Unico
Ordenado fue aprobado por el Decreto Supremo 004-2019-JUS, el 25 de enero del
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2019, recoge la misma interpretacién estricta del principio de legalidad en el numeral
1 del articulo 248:

Solo por norma con rango de ley cabe atribuir a las entidades la potestad
sancionadoray la consiguiente prevision de las consecuencias administrativas
que a titulo de sancion son posibles de aplicar a un administrado, las que en
ningun caso habilitaradn a disponer la privacién de libertad.

Esta interpretacién se aplica igualmente a los procedimientos sancionadores,
disciplinarios y éticos. La potestad para sancionar debe ser conferida por ley o norma
con rango de ley. En esa linea, merece especial atencién el Informe Juridico 016-2020-
JUS/DGDNCR de la Direccion General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria del
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (2020), el cual ha precisado que la atribucién
de la potestad sancionadora a una entidad u érgano publico, ya sea en el ambito ético o
disciplinario, debe ser expresa, no implicita y debe brindarse por una ley o norma con
rango de ley. En esa linea, el Informe recalca también que dicho reconocimiento expreso
debe dejar de lado cualquier razonamiento que busque inaplicar el principio de legalidad
a un procedimiento disciplinario y ético.

2.2. Susaludy su potestad sancionadora en materia de salud

El Decreto Legislativo 1158, del 6 de diciembre del 2013, dispone medidas destinadas
al fortalecimiento y cambio de denominacién de la Superintendencia Nacional de
Aseguramiento en Salud (Sunasa) (Decreto Legislativo 1158, art. 10). Esta norma con
rango de ley atribuye potestad sancionadora a Susalud sobre

toda accién u omisidn que afecte: i) el derecho a la vida, la salud, la informa-
cion de las personas usuarias de los servicios de salud y la cobertura para su
aseguramiento; y ii) los estandares de acceso, calidad, oportunidad, disponi-
bilidad y aceptabilidad con que dichas prestaciones sean otorgadas. (art. 10)

No obstante, como se indica en la segunda disposicién complementaria finaly en la
quinta disposicidn final transitoria del Decreto Legislativo 1158, la potestad sancionadora
de Susalud Unicamente tendria vigencia desde la aprobacién de los documentos de
gestion, como el Reglamento de Organizacién y Funciones y el Cuadro de Asignacién de
Personal; ademds, de la necesaria constitucién del Tribunal de Susalud, como maximo
6rgano administrativo resolutivo en los procedimientos sancionadores. Adicionalmente,
sesefalaquedeberiaaprobarseunanormareglamentariaque determinelatransferencia
de funciones del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de
la Propiedad Intelectual (Indecopi) a Susalud, respecto a la potestad sancionadora y
las medidas correctivas por infracciones relativas a la proteccién de los usuarios en la
relacion de consumo de servicios de salud.
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Con la aprobacién de todos los documentos de gestion, la creacion del Tribunal de
Susaludy la emisién del Decreto Supremo 026-2015-SA, norma del 12 de agosto del 2015
que aprueba el reglamento del procedimiento de transferencia de funciones del Indecopi
a Susalud, esta ultima adquiere competencia para conocer las infracciones cometidas a
partirdel 14 de agostode dicho ano. Lasinfracciones anteriores adichafecha permanecen
bajo la competencia de Indecopi hasta su conclusién en la via administrativa.

A la fecha, Susalud cuenta con la potestad sancionadora para reprimir toda accién
u omisién de las instituciones administradoras de fondos de aseguramiento en salud
(IAFAS), las instituciones prestadoras de servicios de salud (IPRESS) y las unidades
gestoras de IPRESS (UGIPRESS), que afecten el derecho a la salud de los consumidores
y usuarios de los servicios de salud (Decreto Legislativo 1158, arts. 5-6). La primera
categoriaincluye alasinstituciones publicas, privadas o mixtas que administran recursos
destinados al financiamiento de prestaciones de salud o que ofrecen coberturas de
riesgos de salud. La segunda categoria abarca los establecimientos de salud y servicios
médicos de apoyo, asi como todo servicio auxiliar o complementario. Finamente, la
tercera categoria comprende las unidades administrativas que gestionan recursos
destinados al funcionamiento de la IPRESS.

El procedimiento sancionador de Susalud tiene una estructura definida, en caso sea
el procedimiento trilateral sancionador o el procedimiento administrativo sancionador
puro. El primero se genera por una contienda entre administrados en el que la
Administracion es un tercero que resuelve la controversia administrativa, por ejemplo,
una denuncia administrativa presentada por un usuario contra una aseguradora por no
brindar la cobertura ofrecida en la péliza. El segundo se inicia Unicamente por decision de
la Administracion publica; por ejemplo, si la entidad prestadora de salud no actualiza el
registro de afiliados en los plazos de ley, lo que genera que se le inicie un procedimiento
administrativo sancionador por no actualizar dicho registro.

Si bien el procedimiento sancionador siempre se inicia de oficio, se ha generado esta
diferenciacion de los procedimientos especiales: procedimiento trilateral sancionador
o procedimiento administrativo sancionador. En caso se esté frente a un procedimiento
trilateral, la Intendencia de Proteccién de Derechos en Salud (IPROT) recepciona las
denuncias de los usuarios. Luego de su recepcion, se encarga de realizar actos de
investigacion, por lo que solicita informacién a la denunciada, como, por ejemplo, historias
clinicas, contratos y condiciones generales y particulares del contrato, cartas de garantia
rechazadas, liquidaciones realizadas, cargos de remision de documentos al usuario, entre
otros. Esta dependencia tiene un plazo definido para emitir su informe de intervencién'.

1 El Decreto Supremo 002-2019-SA regula que el informe de intervencién se emita en un plazo no
mayor a los veinticinco dias habiles una vez recibida la denuncia.
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Si bien aun no se ha iniciado ningun procedimiento trilateral sancionador con las
labores de la IPROT, resulta innegable la relevancia de su funcién, debido a que en
su informe de intervencidn concluye si existen indicios o no de algun incumplimiento
normativo del administrado denunciado. Este informe es luego recepcionado por
la Intendencia de Fiscalizacidon y Sancidn (IFIS), oficina que evalla para iniciar o no el
procedimiento trilateral sancionador.

La IPROT es parte del procedimiento especial establecido por Susalud. Su
actuacion no debe limitarse o restringirse, ya que hacerlo significaria vulnerar el debido
procedimiento. Por mandato de laResolucidn de Superintendencia 014-2021-SUSALUD/S,
del 16 de marzo del 2021, la cual establece los lineamientos para la tramitacién de
denuncias presentadas en el marco del Reglamento de Reclamos y Denuncias de Susalud,
se facultad a la IFIS a poder realizar actuaciones previas con el objeto de determinar, con
caracter previo, circunstancias que justifiquen el inicio de un procedimiento sancionador.
Esto no implica, sin embargo, que la IFIS sustituya la labor de la IPROT, debido a que la
IFIS debe acoger su recomendacién, de forma total o parcial, o bien debe apartarse. Por
otro lado, cuando se esté frente a un procedimiento administrativo sancionador, la IPROT
podria remitir el expediente directamente a la IFIS para un inicio del procedimiento, por
ejemplo, en casos en los que los administrados denunciados no entreguen informacién
dentro del plazo a su despacho, producto de las denuncias de los usuarios.

De igual modo, la Intendencia de Investigacién y Desarrollo podria remitir el caso
a la IFIS para el inicio de un procedimiento sancionador cuando no se ha actualizado
informacion de los afiliados en el registro de afiliados, u otros sistemas de informacidn
que maneja Susalud. También, se podrianiniciar procedimientos sancionadores producto
de una supervision o vigilancia a una IAFAS, IPRESS o UGIPRESS, cuando se advierta
presuntas infracciones por parte de la Intendencia de Supervisidn de las IAFAS, de la
Intendencia de Supervision de las IPRESS y de la Intendencia de Promocién de Derechos
en Salud.

La IFIS, como érgano instructor, emite la resolucidn de inicio del procedimiento
sancionador o trilateral sancionador, en el cual imputa los cargos, sefala las normas
vulneradas, indica la norma tipificadora, la posible sancidn, realiza un analisis del caso
y establece que la Superintendencia Adjunta de Regulacion y Fiscalizacion (SAREFIS)
sera el 6rgano resolutor. La IFIS otorga diez dias habiles para presentar descargos al
administrado, plazo que puede ser prorrogado por dias habiles adicionales. Luego, la
IFIS emite su informe final de instruccidon, en un plazo de treinta dias habiles, en el que
recomienda sancién o absolucién. La SAREFIS notifica el informe final de instruccién a
los administrados, y se tiene un plazo de cinco dias para presentar los alegatos escritos,
con la posibilidad de solicitar el uso de la palabra. Una vez concluido el plazo, la SAREFIS
tiene hasta treinta dias habiles para emitir su resolucidn final.
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Finalmente, frente a esta resolucion final del 6rgano resolutor, se podrd presentar
el recurso de apelacion, el mismo que debera ser resuelto por el Tribunal de Susalud, el
cual, antes de resolver, pondra en conocimiento a la contraparte por un plazo de dos dias
habiles, con la posibilidad de solicitar ambas partes el uso de la palabra. La conduccién
del procedimiento sancionador no puede ser indeterminada. En esa linea, surgen
dos figuras esenciales que buscan restringir la omisién o desidia de los operadores,
con el objeto de limitar en el tiempo la potestad para determinar la responsabilidad
administrativa a los administrados. Estas dos figuras juridicas son la prescripcion y la
caducidad, respectivamente.

3. LA PRESCRIPCION EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR DE SUSALUD
3.1. La prescripcion para determinar infracciones administrativas

Salvador Dalidecia que “eltiempo es una de las pocas cosas importantes que nos quedan”.
El tiempo resulta ser una garantia esencial en los procedimientos sancionadores. Nadie
puede estar involucrado en un procedimiento sancionador eternamente.

Elinciso 13 del articulo 139 de la Constitucidn Politica reconoce que la prescripcion
produce los efectos de cosa juzgada. El Tribunal Constitucional peruano —al comentar
esta garantia de la funcidn jurisdiccional— ha sefalado que

desde un punto de vista general, es la institucidn juridica mediante la cual, por
el transcurso del tiempo, la persona adquiere derechos o se libera de obliga-
ciones. Y, desde la 6ptica penal, es una causa de extincion de la responsabilidad
criminal fundada en la accion del tiempo sobre los acontecimientos humanos
o la renuncia del Estado al ius puniendi, en razon de que el tiempo transcurrido
borra los efectos de la infraccion, existiendo apenas memoria social de ella. Es
decir, que mediante la prescripcion se limita la potestad punitiva del Estado,
dado que se extingue la posibilidad de investigar un hecho criminal y, con
ello, la responsabilidad penal del supuesto autor o de sus autores. (Tribunal
Constitucional, 2005)

La prescripcion es una garantia para el administrado; una garantia que simboliza
que la Administracién publica no tendrd el poder indeterminado para sancionarlo por
la comision de una infraccidn cometida. La prescripcion es un reflejo de la seguridad
juridica, en un sistema en el que no se puede perseguir infracciones tardias, segun los
limites de la ley. Alberto Binder sefnalaba que:

la prescripcion nace del hecho de que el otorgamiento al Estado de un poder
de tal intensidad implica siempre un peligro potencial a la dignidad de las

personas; y un Estado de derecho debe procurar reducir al minimo las posibi-
lidades de afectar esa dignidad. (tal como se cita en Pastor, 1993, p. 46)
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La prescripcidon para determinar la responsabilidad administrativa fija un limite
temporal a la potestad sancionadora, debido a que debe contabilizarse la posibilidad de
sancionar desde la comisidn de la infraccidn o su cese —dependiendo de la naturaleza
de la infraccién— hasta la fecha maxima para sancionar que esta reglada en la via
administrativa especial o general, segin corresponda.

La LPAG regula la figura juridica de la prescripcion al establecer que el plazo
limite para determinar la existencia de infracciones administrativas se establece en las
leyes especiales. En caso ello no hubiera sido determinado, la facultad de la autoridad
prescribe a los cuatro anos (Decreto Supremo 004-2019-JUS, art. 252). Con relacion al
régimen sancionador de Susalud, el Decreto Legislativo 1158 —su norma especial de
creacion— no regula ningun plazo sobre la prescripcién en una ley o norma con rango
de ley. En consecuencia, el plazo de prescripcion para determinar la responsabilidad
administrativa a cargo de Susalud es de cuatro anos, segun el régimen general de
la LPAG. La misma linea interpretativa ha sido adoptada por Susalud, ya que, en su
Reglamento de Infracciones y Sanciones, se ha precisado que el plazo de prescripcion es
de cuatro afios (Decreto Supremo 031-2014-SA, art. 8).

La LPAG establece que la prescripcidn es declarada de oficio y da por concluido el
procedimiento sancionador. El administrado puede plantear la prescripciéon como via de
defensay la autoridad debe resolverla sin mas tramite que la constatacion de los plazos
(Decreto Supremo 004-2019-JUS, art. 252). La autoridad administrativa podra remitir el
caso al secretario técnico de procedimientos administrativos disciplinarios, para que se
inicien las investigaciones por la inaccién de los servidores.

Al analizar la prescripcion para determinar la existencia de infracciones
administrativas, lo primero a examinar es la naturaleza de la infracciéon. La LPAG
regula las siguientes: infracciones instantaneas, infracciones instantaneas de efectos
permanentes, infracciones permanentes, e infracciones continuadas. Las infracciones
instantdneas y las instantdneas con efectos permanentes son conductas que se
cometen y consuman en un solo acto. Solo se diferencian en que, en la segunda, los
efectos de la infraccion persisten en el tiempo. El plazo de prescripcion se contabiliza
desde la fecha de comision de la supuesta infraccion administrativa. Por su parte, las
infracciones permanentes son aquellas conductas reprochables que permanecen en el
tiempo. La conducta es la que permanece en el tiempo, no los efectos. La contabilizacién
de la prescripcidn se inicia desde el dia en que la accién reprochable cesa. En cambio,
las infracciones continuadas tienen su origen en el derecho penal y encuentran una
respuesta a las diversas conductas infractoras. La prescripcion se contabiliza desde la
ultima comision de la infraccion.

Sobre el particular, el Acuerdo Plenario de la Sala Plena de la Corte Suprema de
Justicia, realizado en la ciudad de Ica (Pleno Jurisdiccional Penal Nacional, 1998), fijé
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lineamientos sobre estos delitos, los mismos que podriamos emplear para el derecho
administrativo sancionador. Al respecto, el Acuerdo establecia que

Los hechos consumados en un solo acto deben reputarse como delitos instan-
taneos, independientemente de la permanencia en el tiempo que puedan
mostrar sus efectos. Debe estimarse el hecho como delito continuado si él
consiste en varias infracciones a la ley que responden a una Unica resolu-
cion criminal fraccionada en su ejecucion ... debe estimarse el hecho como un
delito permanente si, producida la consumacién, esta se mantiene en el tiempo
durante un periodo cuya duracion esta puesta bajo la esfera del dominio del
agente. (Pleno Jurisdiccional Penal Nacional, 1998)

Conociendo ya desde cudndo se contabiliza la prescripcidn, debe precisarse que
el plazo prescriptorio puede suspenderse. La LPAG Unicamente establece un unico
supuesto para suspender el plazo de prescripcidn: con la notificacion del inicio del
procedimiento administrativo sancionador que contenga los cargos imputados (Decreto
Supremo 004-2019-JUS, art. 252). La norma es literal al regular este Gnico supuesto
de suspension de plazos. La suspensidn no es indeterminada. La misma ley establece
que el computo deberd reanudarse inmediatamente si el tramite del procedimiento
sancionador se mantiene paralizado por mas de veinticinco dias habiles, por causa no
imputable al administrado (art. 252).

La LPAG primigeniamente recogia el término interrupcion, y no el de suspension.
El primero significa que, fenecida la interrupcion, el plazo vuelve a contabilizarse
desde el inicio. En cambio, el segundo implica que, levantada la suspensién, el plazo
transcurrido se mantiene y contintda su contabilizacién. Al respecto, Mendoza Antonioli
(2021) senala que

siempre desde la perspectiva civilista, la interrupcion del plazo genera que
este regrese a cero y que vuelva a correr desde el inicio. En tanto que, con la
suspension, el plazo solo se paraliza y la cuenta vuelve a reanudarse una vez
que se supera aquello que originé la paralizacion. Este problema se solucioné
definitivamente con la modificacion efectuada en el ano 2008 por el Decreto
Legislativo 1029 que reemplazé la palabra interrupcién por la de suspension,
eliminando asi toda duda respecto al tratamiento que se debe dar al plazo de
prescripcion cuando se inicia un procedimiento administrativo sancionador. (p.
66)

Susalud no puede prolongar sus actuaciones mas alld de sus plazos legales,
debido a que hacerlo significa una paralizacién, la misma que no debe ser imputable al
administrado. Es decir, si culminado el plazo de treinta dias habiles del 6rgano instructor
y vencido el plazo para presentar descargos, la IFIS no logra emitir su informe final de
instruccion dentro del plazo, se cae en una paralizacidn. Si esta paralizacidén es mayor a
veinticinco dias habiles, se genera la reanudacién del plazo de prescripcidn. También, en
caso el drgano resolutor, la SAREFIS, no notifique en el término de cinco dias habiles el
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informe final de instruccidn, el cual contiene la recomendacién de sancién o absolucién
del érgano instructor, entonces se produce una paralizaciéon. De ser esta mayor a
veinticinco dias habiles, se produce la reanudacion del plazo de prescripcidn. Asimismo,
una vez notificado el informe final de instruccidn y finalizado el plazo para presentar
los alegatos escritos respectivos por parte del administrado, si la SAREFIS no emite
su pronunciamiento en un plazo de treinta dias habiles, se produce una paralizacién, la
cual, en caso de ser mayor a veinticinco dias habiles, genera la reanudaciéon del plazo de
prescripcién. Lo mismo sucede cuando en los alegatos escritos se solicita el uso de la
palabra (audiencia), pero la SAREFIS no emite su pronunciamiento en el plazo de treinta
dias habiles, hecho que genera una paralizacion, la que al superar los veinticinco dias
habiles reanuda el plazo prescriptorio.

Una vez reanudado el plazo de prescripcion, este reanudard su contabilizacién. De
ser este el caso, la Administracién publica no puede suspenderlo nuevamente, asi se
notifiquen nuevas actuaciones en el procedimiento sancionador, ya que la Unica forma de
suspenderlo es la notificacidn del inicio del procedimiento sancionador con la imputacién
de cargos, no con otras actuaciones.

El Tribunal de Susalud ha adoptado esta posiciéon en su linea interpretativa. Una
interpretacion diferente seria contradecir a la LPAG; ademds, una interpretacion
que se aleje de esta propiciaria una conducta maliciosa y poco ética de parte de los
servidores, toda vez que implicaria que, una vez reanudado el plazo de prescripcion, con
cualquier actuacién de mero tramite se podria suspender nuevamente el procedimiento
sancionador, lo que significaria actuar fuera del marco de la ley. En caso los érganos del
procedimiento sancionador, como laIFISy la SAREFIS, procedan en sus plazos y no caigan
en paralizaciones mayores a los veinticinco dias habiles, entonces la contabilizacién del
plazo de prescripcidn no se reanudard, debido a que el mismo seguira suspendido.

3.2. Caso de prescripcion. Resolucion 284-2023-SUSALUD-TRI-TSE

En el caso objeto de pronunciamiento de la Resolucion 284-2023-SUSALUD-TRI-TSE,
el usuario denuncié a dos IAFAS, a la entidad prestadora de salud y a la aseguradora,
debido a que, en una IPRESS, el 14 de febrero de 2018, se le negé el financiamiento de
cuatro ampollas de Omeprazol de 40 mg, por lo que el propio afiliado tuvo que pagar
el monto de ellas. Producto de este hecho, se denuncié a ambas IAFAS por negativa de
cobertura a pesar de las obligaciones contractuales asumidas.

Las denunciadas solicitaron la prescripcion para determinar la responsabilidad
administrativa ante la SAREFIS. Sin embargo, el érgano resolutor de primera instancia
rechazé la solicitud y se pronuncié sobre el fondo, sancionando individualmente a
la entidad prestadora de salud y a la aseguradora con 59 UIT, lo que generd que se
presente un recurso de apelacion, para conocimiento y decisidn del Tribunal de Susalud.
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El Tribunal de Susalud resolvié declarando la prescripcion de la potestad sancionadora
y anulando el pronunciamiento de primera instancia administrativa, debido a que la
IFIS no cumplié con emitir su informe final de instruccién a los treinta dias habiles. Al
haberse extralimitado el plazo de paralizacién de veinticinco dias habiles, se reinicié el
plazo de prescripcion. Esto generd que, a pesar de las actuaciones posteriores (como
la notificacién de la SAREFIS del informe final de instruccién, los alegatos escritos de
los administrados, el informe oral y la decision de primera instancia), todas se habrian
producido cuando el plazo de prescripcion se habia reiniciado, superandose los cuatro
anos de la comision de la infraccion.

El pronunciamiento del Tribunal de Susalud es trascendental debido a que, con
su aplicacidn, reitera que la Unica manera de suspender las actuaciones se produce
con el inicio del procedimiento sancionador y la imputacién de cargos. Asi, el plazo de
prescripcidn puede iniciar un nuevo conteo, y no suspenderse, por mas que diversas
actuaciones de los 6rganos de Susalud se realicen.

4. LA CADUCIDAD ADMINISTRATIVA EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR DE
SUSALUD

4.1. Lacaducidad administrativa en el procedimiento sancionador de Susalud

La Administracidn publica tiene la obligaciéon de impulsar de oficio sus procedimientos
para concluirlos en los plazos maximos de duracién. Es una obligacién legal instruirlos
y resolverlos dentro del plazo. Sin embargo, no es extrano que, por inaccion de la
misma Administracidn, los procedimientos sancionadores se prolonguen; en ocasiones
debido a la ausencia de capital humano, ante la sobrecarga laboral, y, en otras, debido
a indiferencia. Sea cual sea la razén, los administrados no pueden ser los que asuman
las consecuencias por la inaccion de la Administracién. No por nada se ha llegado a
afirmar en la doctrina que los procedimientos administrativos cuentan con “una valvula
de seguridad introducida, que permite darlos por terminados cuando quien los promueve
pierde interés por los mismos. Esa pérdida de interés se mide por el dato objetivo de la
falta de actuaciones en determinados plazos” (Caballero Sanchez, 1999, p. 169).

Losjuristas Gomez Tomilloy Sanz Rubiales (2010) afirman que el solo paso del tiempo
inhabilita legalmente a la autoridad administrativa para proseguir con el procedimiento
administrativo sancionador iniciado, sin importar la etapa en que se encuentre; o, exigir
la resolucién de sancion dispuesta y alin no notificada oportunamente (p. 771). Por su
parte, los profesores Manuel Rebollo Puig y Diego Vera Jurado (2021) afirman que

como todo procedimiento administrativo, el sancionador ha de sustanciarse en
un determinado plazo maximo que sera el fijado en la norma que en cada caso

lo regule ... La superacion del plazo maximo sin notificacion de la resolucion
comporta la caducidad automatica del procedimiento sancionador. (p. 241)
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La caducidad administrativa se diferencia de la prescripcion de determinar la
responsabilidad administrativa. La diferencia esta en que, en la caducidad, el andlisis
es el aspecto adjetivo del procedimiento sancionador, es decir, se analiza la inaccién
desde la notificacion de la resolucién de inicio del procedimiento sancionador que
contenga la imputacién de cargos, no pudiendo suspenderse dicho plazo. En cambio,
en la prescripcidn, el analisis es el aspecto sustantivo, ya que el estudio recae desde
la comisién o cese de la infraccion, dependiendo de la naturaleza de la infraccidon
administrativa; se puede suspender el plazo de prescripciédn con la notificacion del
procedimiento sancionador que acompana a la imputaciéon de cargos. Asimismo, incluso,
el plazo se reanuda con la inactividad de la Administracién publica.

Podria concluirse que, en un procedimiento sancionador se contabilizara la
prescripcidn desde la fecha de la infraccién, pero la caducidad, desde la notificacion
del inicio del procedimiento con la imputacién de cargos. El hecho de que caduque el
procedimiento sancionador no significara que haya prescrito, por lo que —siempre que
no prescriba— se podra iniciar un nuevo procedimiento sancionador.

Hay que tener presente que, para la LPAG, un procedimiento caducado no
interrumpe la prescripcién. Es decir, segun esta, la notificacién de la resolucién de inicio
del procedimiento sancionador por caducidad no suspende el plazo de prescripcion.
Una vez prescrita la potestad sancionadora, no podra iniciarse un nuevo procedimiento
sancionador. La LPAG regula la caducidad administrativa y sefala que

El plazo para resolver los procedimientos sancionadores iniciados de oficio
es de nueve (9) meses contados desde la fecha de notificacion de la imputa-
cién de cargos. Este plazo puede ser ampliado de manera excepcional, como
maximo por tres (3) meses, debiendo el 6rgano competente emitir una resolu-

cion debidamente sustentada, justificando la ampliacidn del plazo, previo a su
vencimiento. (Decreto Supremo 004-2019-JUS, art. 259)

Transcurrido el plazo, el procedimiento sancionador caduca automaticamente.

Sobre la caducidad administrativa, Susalud no regula nada sobre el particular en
una ley o norma con rango de ley, por lo que su procedimiento sancionador sigue lo
regulado en la LPAG por el Decreto Legislativo 1272, del 8 de junio del 2017, el mismo que
incorpora la figura de la caducidad.

Esta omisiéon normativa no ha sido un limitante para que el Tribunal de Susalud
emita, el 23 de noviembre del 2018, un precedente vinculante sobre la materia
mediante el Acuerdo 007-2018. Dicho acuerdo fija como precedente que Unicamente
la caducidad se aplica a los procedimientos administrativos sancionadores iniciados
de oficio (procedimientos administrativos sancionadores puros), no aplicandose
a los procedimientos trilaterales sancionadores. Adicionalmente, considera que,
si un procedimiento trilateral posteriormente se reconduce como procedimiento
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sancionador puro, a este también se le aplica la caducidad administrativa (Tribunal
de la Superintendencia Nacional de Salud, 2018). El Tribunal de Susalud fundamenta
su posicién en que la LPAG esta regulada exclusivamente para los procedimientos
sancionadores, y no para los procedimientos trilaterales sancionadores. Asi, en Susalud
se conducen mayoritariamente procedimientos trilaterales que inician por la denuncia
de los usuarios de los servicios de salud, por lo que en estos casos no se aplicaria la
caducidad, segun la interpretacién del Tribunal de Susalud.

El acuerdo del Tribunal de Susalud es controversial. Principalmente, si se tiene
en consideracién que todo procedimiento sancionador inicia de oficio. Ademas, la
LPAG no regula ninguna limitacién sobre la aplicacién de la caducidad administrativa.
Finalmente, se deja de lado las garantias de proteccion al administrado, generdndose
una discriminacion entre el administrado imputado y el administrado denunciante, sin
que exista una regulacion que le brinde algun tratamiento diferenciado en la ley. No se
respetan las garantias y condiciones minimas de proteccién reguladas en la LPAG.

4.2. Caso de caducidad administrativa. Resolucion 165-2023-SUSALUD/TRI-TSE

De acuerdo con la Resoluciéon 165-2003-SUSALUD/TRI-SSE, tras una supervision
realizada por Susalud a una IPRESS, se realizaron diversos hallazgos, como que
la Unidad Productora de Servicios de Salud (UPSS) de Patologia Clinica no contaba
con un manual de calidad, un plan de mejoramiento continuo de la calidad y, menos
aun, con los indicadores respectivos. Asimismo, la UPSS no contaba con cuarto de
limpieza, vestidores ni servicios higiénicos para el personal, entre otros. Asi, se inici6
el procedimiento administrativo sancionador, pero, ya que no se resolvié dentro de los
nueve meses, esto generd que el procedimiento se amplie con antelacion por tres meses
adicionales motivadamente. No obstante, no se cumplié con la emision de la resolucidon
final de primera instancia dentro de los doce meses, lo que provocé la caducidad del
procedimiento sancionador.

5. CONCLUSIONES

La prescripcion para determinar responsabilidad administrativa y la caducidad son
figuras juridicas aplicables a los procedimientos sancionadores, ya que la potestad para
instruir y sancionar no puede ser perpetua. Ambas figuras limitan el uso abusivo de
la potestad sancionadora de los operadores y sanciona su negligencia en la gestion de
estos procedimientos.

Susalud, como organismo encargado de la proteccidn y defensa de los derechos en
salud, cuenta con potestad sancionadora parareprimirtodaacciénuomisiénde lasIAFAS,
IPRESS y UGIPRESS. No obstante, esta también se encuentra limitada temporalmente
por la prescripcidn y la caducidad administrativas. Susalud aplica la prescripcién para
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determinar la responsabilidad administrativa de cuatro anos a sus procedimientos
administrativos puros y procedimientos trilaterales. Los drganos instructor y resolutor,
la IFIS y la SAREFIS, deben cumplir con sus funciones dentro de los plazos; y, en caso de
no respetarlos, no deben caer en paralizaciones mayores a los veinticinco dias habiles,
debido a que, de hacerlo, se reanudara el plazo de prescripcidn, previamente suspendido
con la notificacién de inicio del procedimiento sancionador con la imputacion de cargos.
Disimil proceder se presenta con la caducidad administrativa, pues Susalud la aplica
Unicamente a los procedimientos administrativos puros, no a los trilaterales, segun el
controvertido precedente vinculante adoptado en el Acuerdo 007-2018 por el Tribunal de
Susalud (2018).

La prescripcién se contabiliza desde la comision o cese de lainfraccidn, dependiendo
de su naturaleza (instantaneas, instantaneas de efectos permanentes, permanentes, y
continuadas). En cambio, la caducidad administrativa se cuenta a partir de la notificacion
del inicio del procedimiento sancionador con la imputacién de cargos; por esta razon,
los nueve meses se analizan desde esa fecha y se pueden prorrogar motivadamente por
tres meses adicionales.

En general, Susalud cuenta con una regulacién semejante a la de la LPAG en
cuanto a la prescripciéon y la caducidad administrativas. Esto resulta positivo, debido
a que refuerza la predictibilidad del sistema y el pleno respeto a las garantias del
administrado. La prescripcidn y la caducidad son figuras esenciales en el ejercicio de la
potestad sancionadora. No todo puede ser eterno, menos en un procedimiento especial
como el sancionador puro y el trilateral. En términos cristianos, la eternidad solo es la
de arriba, la de Dios.
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