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GLOSARIO

Contraloria General de la Republica: Entidad responsable del control
gubernamental en el territorio nacional, que supervisa la correcta utilizacion de
los recursos publicos mediante auditorias, fiscalizaciones y el control

concurrente.

Control concurrente: Procedimiento de supervision continua que la
Contraloria General del Peru aplica durante la ejecucion de proyectos de
inversion, con el proposito de identificar y disminuir riesgos de manera oportuna

para garantizar el buen uso de los recursos publicos.

Motivacion suficiente: Obligacion de las autoridades, tanto administrativas
como judiciales, de proporcionar una justificacion clara, coherente y razonada
en sus decisiones. Este precepto garantiza que las resoluciones no sean
arbitrarias y que los usuarios puedan aprehender las razones que fundaron a

una determinada decision.

Penalidades: Multas impuestas por la administracion publica a contratistas o
responsables de proyectos por el incumplimiento de las obligaciones
contractuales o normativas, principalmente en el ambito de la ejecucién de

proyectos de inversion.

Principio de legalidad: Fundamento del derecho administrativo que regla que
todas las actuaciones de la administracion publica deben estar fundadas vy

justificadas en normas legales previamente positivizadas.

Proyecto de inversion: Conglomerado de actividades coordinadas vy
planificadas que necesitan recursos financieros y humanos para su ejecucion,

con la finalidad de obtener beneficios econémicos, sociales o ambos.

Vulneracion de derechos: Accion o acciones que repercuten negativamente
los derechos fundamentales de las personas, ya sea por accién u omision, por

parte de autoridades o particulares.
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RESUMEN

El principio de motivacion suficiente es esencial en el derecho administrativo,
ya que asegura la validez y transparencia de los actos de la Administracion
Publica; asi, en la contratacion publica, dicho principio cobra relevancia en la
imposicion de penalidades derivadas del control concurrente, ya que su
incumplimiento puede afectar el debido procedimiento y la seguridad juridica.
Bajo ese contexto, la investigacion tuvo como objetivo determinar como se
evidencia el cumplimiento de dicho principio en las penalidades fundadas en
control concurrente, en proyectos de inversion de la provincia de Hualgayoc,
durante el periodo 2023-2024. La hipotesis central plante6 que, este
cumplimiento se ve afectado debido a la vulneracion de la obligacién de
fundamentacién objetiva, la ausencia de una base técnica objetiva y verificable
para la imputacion del incumplimiento contractual, y la carencia de una
motivacién administrativa suficiente y coherente. El estudio emple6 métodos
genéricos como el analitico, el comparativo y el descriptivo; asi como métodos
especificos del Derecho, entre ellos, el juridico-dogmatico y el hermenéutico.
Los resultados corroboraron la hipotesis planteada, evidenciando que la
insuficiencia en el sustento probatorio y la inexistencia de procedimientos
estandarizados, afectan significativamente el cumplimiento del principio de
motivacion suficiente en la imposicion de penalidades motivadas por informes
de control concurrente, afectando, en consecuencia, la seguridad juridica y el

debido procedimiento en las contrataciones estatales.

Palabras clave: motivacién suficiente, control concurrente, penalidades,

proyecto de inversion.



X1l

ABSTRACT

The principle of sufficient reasoning is essential in administrative law, as it
ensures the validity and ftransparency of acts issued by the Public
Administration. In public procurement, this principle becomes particularly
relevant in the imposition of penalties derived from concurrent control, since its
non-compliance may affect due process and legal certainty. In this context, the
objective of this research was to determine how compliance with this principle is
evidenced in penalties based on concurrent control in investment projects
carried out in the province of Hualgayoc during the period 2023-2024. The
central hypothesis proposed that such compliance is affected by the breach of
the obligation of objective justification, the absence of an objective and
verifiable technical basis for the attribution of contractual non-compliance, and
the lack of sufficient and coherent administrative reasoning. The study
employed general research methods such as analytical, comparative, and
descriptive approaches, as well as specific legal methods, including the legal-
dogmatic and hermeneutic methods. The results corroborated the proposed
hypothesis, demonstrating that insufficiency in evidentiary support and the lack
of standardized procedures significantly affect compliance with the principle of
sufficient reasoning in the imposition of penalties based on concurrent control
reports, thereby undermining legal certainty and due process in public

procurement.

Keywords: sufficient reasoning, concurrent control, penalties, investment

project.
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INTRODUCCION

En el ambito del sistema juridico administrativo, el principio de motivacion
constituye una garantia esencial para asegurar la validez y legitimidad de los
actos emitidos por la administracion publica; su exigencia no se limita a un
requisito formal; implica, sobre todo, que la autoridad exponga con claridad y

coherencia las razones facticas y juridicas que sustentan su decision.

Asi, su observancia es indispensable no solo para controlar la legalidad de los
actos administrativos, sino también para asegurar la transparencia, la
racionalidad y la coherencia de la actuacion estatal, ademas de constituir una

herramienta fundamental de proteccién de los derechos de los administrados.

En la misma linea, la motivacién suficiente adquiere especial relevancia cuando
se trata de actos administrativos que imponen penalidades a contratistas en el
marco de la ejecucion de proyectos de inversion publica; en estos escenarios,
no basta con la simple enunciacion de una norma o la mera transcripcion de
hechos, sino que, se requiere una valoracion objetiva de la conducta,
sustentada en pruebas concretas, y una interpretacion adecuada del marco

legal aplicable.

Por tanto, el incumplimiento de este principio puede traducirse en decisiones
arbitrarias o infundadas, generando vulneraciones al derecho de defensa, al
debido procedimiento, y afectando, en ultima instancia, la legitimidad y eficacia
de la administracion publica; ademas, tales deficiencias pueden derivar en la
anulacion de actos administrativos, 1o que conlleva consecuencias econdémicas

y reputacionales negativas para la entidad publica.

En el Perd, la gestidn y ejecucion de proyectos de inversion publica esta sujeta
a diversos mecanismos de control disefiados para asegurar un uso adecuado,
eficiente y transparente de los recursos publicos; entre estos mecanismos, el
control concurrente, promovido por la Contraloria General de la Republica, ha
adquirido especial protagonismo en los ultimos afos; este tipo de control se
caracteriza por acompafar la ejecucion del proyecto en tiempo real,
identificando riesgos y emitiendo alertas que buscan prevenir perjuicios

econdmicos al Estado; no obstante, la utilizacidon de los informes derivados de
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control concurrente, como base para imponer penalidades a los contratistas, ha
generado un debate juridico respecto a su valor probatorio, su naturaleza
juridica y su compatibilidad con los principios del debido procedimiento y de

motivacion suficiente.

En ese sentido, es necesario preguntarse si los informes de control
concurrente, en tanto no constituyen pronunciamientos definitivos ni actos
administrativos en si mismos, pueden ser utilizados como fundamento
exclusivo para imponer penalidades a contratistas. La situacion se agrava,
cuando se observan casos en los que penalidades se aplican sin que medie un
procedimiento administrativo claramente delimitado, sin oportunidad de
contradiccion o defensa por parte del administrado, y sin un analisis juridico

riguroso que valore el contexto y las pruebas disponibles.

En la provincia de Hualgayoc, departamento de Cajamarca, se han registrado
casos en los que las penalidades impuestas en el marco de la ejecucion de
proyectos de inversion publica, se han sustentado unicamente en informes de
control concurrente, omitiendo el desarrollo de procedimientos administrativos
formales, que garanticen el derecho a la defensa y la adecuada motivacién del
acto penalizador, dichas situaciones ponen en evidencia vacios normativos y
deficiencias procedimentales que afectan la legalidad y legitimidad de las

decisiones administrativas, asi como la seguridad juridica de los contratistas.

Frente a este contexto, la presente investigacion tuvo como propdésito principal
determinar como se evidencia el cumplimiento del principio de motivacion
suficiente en las penalidades impuestas, con base en informes de control
concurrente en proyectos de inversion publica ejecutados en la provincia de
Hualgayoc durante el periodo 2023-2024; en definitiva, el interés por el tema
responde a la necesidad de fortalecer la legalidad de los actos administrativos,
en el marco de la contratacion publica, garantizar los derechos de los
administrados, y promover una gestion publica mas eficiente, transparente y

respetuosa del Estado de derecho.

En el primer capitulo se abordaron los aspectos metodoldgicos que orientaron

la investigacion, desarrollandose el planteamiento del problema, la justificacion,
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los objetivos generales y especificos, la hipotesis de trabajo, y la metodologia

empleada, lo que permitid establecer una base sélida.

El segundo capitulo estuvo dedicado al marco tedrico, donde se analizé de
manera integral el principio de motivacion suficiente, su reconocimiento en la
legislacién peruana, y su relacion con otros principios esenciales como la
legalidad, la razonabilidad, y el debido procedimiento; de igual manera, se
revisaron los fundamentos del Sistema Nacional de Control, la naturaleza y
funcién del control concurrente, y el régimen juridico de las penalidades en el

ambito de la contratacion publica.

En el tercer capitulo, correspondiente al analisis de los resultados, se procedio
a contrastar la hipotesis planteada; en tal sentido, se evidencié que, en
numerosos casos, las penalidades aplicadas a contratistas en la provincia de
Hualgayoc carecian de motivacion suficiente, debido a la vulneracion de la
obligacion de fundamentacion objetiva, la ausencia de una base técnica
objetiva y verificable para la imputacion del incumplimiento contractual, y la

carencia de una motivacién administrativa suficiente y coherente.

A partir de estos hallazgos, se concluyé que es imperativo fortalecer la
aplicaciéon del principio de motivacion suficiente en los actos administrativos
que aplican penalidades, especialmente en aquellos derivados de
recomendaciones de 6rganos de control; para ello, es necesario establecer
procedimientos claros, uniformes y garantistas, que aseguren el analisis
juridico riguroso de los hechos, la participacion efectiva de los administrados, y
la emision de decisiones fundadas en el marco del ordenamiento juridico

vigente.

Finalmente, la investigacion formulé6 un conjunto de recomendaciones
orientadas a mejorar el tratamiento juridico y administrativo de las penalidades
en proyectos de inversion publica en la Municipalidad Provincial de Hualgayoc.
La formulacién de dichas propuestas busca promover la estandarizacion de
procedimientos, la capacitacion del personal involucrado en la gestion de
contratos, y la elaboracién de lineamientos que aseguren el respeto al debido

procedimiento y a los principios fundamentales del derecho administrativo.



CAPITULO I: ASPECTOS METODOLOGICOS

11.

EL PROBLEMA DE INVESTIGACION

1.1.1. Contextualizacion del problema

El principio de motivacion suficiente, esencial en el derecho
administrativo, exige que toda decisién de la administracion publica
esté debidamente fundamentada, pues su cumplimiento es una
exigencia legal y un imperativo ético que protege la seguridad
juridica; asi, como sefiala Garcia (2020), este principio no solo busca
que los administrados comprendan las razones de una decision, sino
que, también permite el control de legalidad y racionalidad en el

actuar del Estado.

Desde una perspectiva axiologica, la seguridad juridica es un valor
esencial en cualquier Estado de derecho, ya que otorga
previsibilidad a las decisiones publicas y evita la arbitrariedad; como
sostiene Alexy (1993), la seguridad juridica no solo implica el
conocimiento claro de las normas, sino también la coherencia en su

aplicacion.

En este sentido, la certeza en las resoluciones administrativas esta
estrechamente vinculada con el principio de motivacién suficiente;
segun Pérez (2021), la certeza garantiza que las decisiones
sancionadoras sean previsibles y sustentadas en criterios objetivos,

evitando interpretaciones arbitrarias o discrecionales.

A escala global, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (1966), estipula la imperatividad de que toda resolucion que
impacte los derechos de un individuo esté debidamente
fundamentada y sometida a revision (Articulo 14). En paralelo, la
Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948) consagra el
derecho a un proceso judicial equitativo y a la fundamentacién
adecuada de las resoluciones que impactan los derechos de los

ciudadanos (Articulo 10).



La Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) ha
destacado que la motivacion de las acciones administrativas
constituye una salvaguarda del derecho a una tutela judicial efectiva,
dado que facilita a los ciudadanos la comprension de las razones
subyacentes a las decisiones y la ejecucion de su derecho de

defensa (Apitz Barbera Vs. Venezuela, 2008).

En el contexto peruano, la Constitucion Politica enfatiza la
importancia de la motivacion adecuada, estipulando que toda
resolucion debe ser fundamentada para asegurar el derecho a la
defensa y el debido proceso (Articulo 139 inc. 5); adicionalmente, la
Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley N.° 27444,
estipula que las resoluciones administrativas deben enunciar de

manera explicita las razones que las sustentan (Articulo 3 inc. 4).

Simultaneamente, el Tribunal Constitucional del Perd ha subrayado
la importancia del derecho a la motivacion de las resoluciones
administrativas, dado que implica la garantia de que exista un
razonamiento juridico explicito entre los hechos y las normativas
aplicables (Expediente 04123-2011-PA/TC, 2011, f.j. 4).

Dentro del marco de la administracion publica, la administracion
eficaz de los recursos estatales es fundamental para asegurar el
bienestar de la poblacion. En este contexto, la Constitucion Politica
del Peru estipula que el objetivo primordial del Estado es la
proteccion de la persona humana y el respeto de su dignidad
(Articulo 1). Esto conlleva asegurar una gestion publica eficaz a
través de una administracion responsable. En este sentido, el
gobierno ejecuta proyectos de inversion orientados a mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos y optimizar la labor de los

funcionarios publicos (Instituto de Ciencias HEGEL, 2021).

Con el objetivo de garantizar la transparencia, eficiencia y
responsabilidad en la implementacion de estos proyectos, Peru

dispone de la Ley de Contrataciones con el Estado N.° 30225 y su



correspondiente Reglamento. Este ultimo estipula las directrices que
deben adherir las entidades del sector publico en los procedimientos
de adquisicion de bienes, servicios y construccion. Ademas, la
Contraloria General de la Republica, en su calidad de entidad
suprema del Sistema Nacional de Control, supervisa, monitorea y
verifica la adecuada implementacion de las politicas publicas y la

utilizacion de los recursos estatales.

En este contexto, la supervision gubernamental implementada por la
Contraloria se fundamenta en principios como la transparencia, la
legalidad y la rendicion de cuentas. Siguiendo la teoria del equilibrio
de poderes formulada por Montesquieu (1748), las entidades de
control son fundamentales para prevenir la concentracion de poder y
asegurar que las decisiones administrativas sean supervisadas de

forma auténoma.

Adicionalmente, su presencia se encuentra en consonancia con la
teoria de la gestion publica eficiente (Osborne & Gaebler, 1992), que
postula que el Estado debe gestionar sus recursos de manera
eficiente, garantizando que el dinero publico se emplee de manera
optima para la provision de servicios fundamentales como la salud,

la educacion, la infraestructura y la seguridad.

De acuerdo con el articulo 82 de la Constitucion Politica del Peru, la
Contraloria es una entidad auténoma responsable del control de la
legalidad en la implementacion del presupuesto, ademas de
supervisar la utilizacion de los bienes y recursos publicos. Para
cumplir eficazmente con sus responsabilidades, posee autonomia
administrativa, funcional, econdémica y financiera, ademas de las
atribuciones especiales conferidas por la Ley Organica del SNC y de
la CGR, Ley N.° 27785 (Articulo 22).

Una de las principales labores de la CGR, es el Control
Gubernamental que, a su vez, es tanto interno como externo; el

control interno se enfoca en autoridades, funcionarios y servidores



publicos; y, el control externo, hace referencia a la labor que realiza
la Contraloria u otra entidad del Sistema, para supervisar la gestion,
la captacion y el uso de los recursos y los bienes del Estado (Ley N.°
27785, 2002, articulos 7 y 8).

Ademas, se distinguen diversas etapas de los servicios de control,
las cuales se categorizan en: el control previo, segun la Contraloria
General de la Republica (2016), es un servicio que se lleva a cabo
previo a la ejecucion de una operacion; su implementacion posibilita
la autorizacion de presupuestos adicionales de obra, la divulgacion
de operaciones vinculadas con la capacidad financiera, entre otros.
(20p.22)

Segun Pérez Montero (s.f.), el control simultdneo se define como
aquel que se lleva a cabo durante el desarrollo de un proceso con el
objetivo de verificar la conformidad con las regulaciones establecidas
y comunicar circunstancias adversas con el propésito de rectificar o
prevenir otros eventos que impacten los objetivos establecidos. A
través de los Organismos de Control Interno (OCI), la CGR asume la
responsabilidad de implementar dicho proceso mediante: a) control
concurrente, b) visita de control y c) orientacion de oficio. En el
control posterior, se llevan a cabo auditorias financieras, auditorias
de cumplimiento, auditorias de rendimiento y auditorias derivadas
del control concurrente (CGR, 2019, p.12).

En particular, el control concurrente, una de las variantes del control
simultaneo, constituye uno de los componentes fundamentales del
proceso de reforma que se esta llevando a cabo en el Sistema
Nacional de Control (SNC) (CGR, 2021), debido a su orientacion
primordialmente preventiva y no meramente punitiva. Ademas,
posee una naturaleza vinculante para las entidades estatales, esto a
partir de la implementacion de la Ley N.° 31500, la cual estipula la
naturaleza vinculante del control concurrente y adopta otras medidas
necesarias para optimizar la operatividad de dicho mecanismo de

control.



Con respecto a su alcance, la Directiva N.° 016-2023-CG/GMPL, una
Directiva externa que establece disposiciones complementarias de la
Ley N.° 31358, que establece medidas para la expansion del control
concurrente, estipula que dicho control tendra competencia sobre las
inversiones que superen los cinco millones de soles, y las iniciativas
de contratacion de bienes y servicios que no constituyan inversiones
con un monto convocado superior a diez millones de soles (CGR,
2023a).

En consecuencia, la implementacion de dicho modelo conlleva la
elaboracién de informes secuenciales que no solo facilitan la
asistencia al gestor, sino que también proporcionan una visién de los
resultados a la ciudadania para que ejerza el control social,
activando a los diversos actores del ecosistema de control (Shack
Yalta, et al., 2021, p.).

En ese sentido, los informes de control concurrente, elaborados por
la Comisién de Control, identifican situaciones adversas en los
proyectos; sin embargo, a pesar de su potencial, estos informes
suelen presentar deficiencias, especialmente cuando proponen

penalidades poco especificas a contratistas.

Esta falta de especificidad en la formulacion de penalidades puede
generar incertidumbre tanto para los contratistas como para las
entidades supervisoras, dificultando la determinacion de
responsabilidades y la implementacion de medidas correctivas.
Ademas, una redaccion ambigua o imprecisa en los informes de
control concurrente puede dar lugar a interpretaciones subjetivas,
afectando la transparencia y la efectividad del proceso de

fiscalizacion.

Sumado a ello, no existen procedimientos establecidos para la
aplicaciéon de penalidades en el marco del control concurrente; asi se

tiene por ejemplo que, el numeral 6.1.5 de la Directiva N.° 013-2022-



CG/NORM, Servicio de Control Simultaneo (que abarca al control

concurrente), regula:

Respecto a las situaciones adversas identificadas en el
Servicio de Control Simultaneo a la ejecucién de obras, la
Comision de Control clasifica las situaciones adversas
considerando los criterios sefialados en el Anexo N.° 4 de la
presente Directa, a fin de establecer el monto asociado a la
consecuencia de dichas situaciones adversas, las mismas
que se registran en el sistema informatico correspondiente.

El mencionado Anexo, al cual se hace referencia, establece la
regulacion de varios casos de situaciones adversas de caracter
cuantitativo, y las organiza de manera detallada en una tabla
descriptiva. Los dichos supuestos que se han mencionado podrian
eventualmente dar lugar a la imposicion de sanciones por parte de
las entidades pertinentes, siguiendo la sugerencia del 6rgano de
control. Sin embargo, es importante destacar que tanto la Ley N.°
31500 como los actos administrativos de naturaleza normativa no
contemplan de manera especifica los pasos a seguir para clasificar
un acontecimiento o una serie de acontecimientos dentro de las

situaciones descritas en el anexo previamente citado.

Por ejemplo, en el caso de que un contratista lleve a cabo labores
de construccion incumpliendo las especificaciones técnicas
establecidas, no se ha definido en la Directiva ni en otras normativas
un procedimiento explicito para verificar este incumplimiento, como
la realizacién de pruebas de ingenieria a cargo de un perito o

especialista en la materia.

Esta carencia de transparencia y precision, segun lo expuesto por
Garcia Mendoza (2023), podria propiciar la adopcién de
resoluciones carentes de fundamentacién por parte del 6rgano de
control, lo cual tendria el potencial de impactar de forma adversa en
las determinaciones de los responsables de las entidades
gubernamentales. Estas decisiones, en lugar de asegurar la
continuidad en el desarrollo y culminacion de las obras, podrian

eventualmente detener su avance, lo que resultaria en un retraso



significativo en la respuesta a las demandas publicas y en la
distorsién del objetivo primordial del control simultdneo. Asimismo,
es fundamental destacar que no todas las construcciones se llevan a
cabo en idénticas circunstancias; cada una avanza de forma
autonoma y conforme a sus respectivos documentos técnicos

particulares.

En particular, existen obras complejas que requieren procedimientos
eficaces para garantizar un verdadero control; sin embargo, normas
como las Directivas N.° 013-2022-CG/NORM y N.° 016-2023-
CG/GMPL, que regulan el control concurrente en obras, no
establecen procedimientos especificos para proyectos en zonas de
riesgo, como laderas de cerros, margenes de rios o quebradas. Esta
omision normativa pone en peligro la esencia del control
concurrente, ya que la falta de lineamientos claros puede derivar en

decisiones arbitrarias por parte de las entidades publicas.

En esta misma linea, las practicas inadecuadas por parte de los
funcionarios publicos agravan el problema, segun Chuco Osorio
(2023), en su tesis titulada Aplicacion arbitraria de penalidades en el
ambito de las contrataciones con el Estado y el debido
procedimiento administrativo (una investigacién hermenéutico-
juridica con enfoque cualitativo y diseio no experimental) se
concluyd que el personal de las entidades carece de la capacitacion
necesaria para aplicar las normas correctamente y con
proporcionalidad. Como resultado, las entidades actuan
arbitrariamente al imponer penalidades sin basarse en criterios
objetivos y razonables ni considerar las circunstancias especificas

de cada caso (p. 79).

Dicha situacion se ha advertido de manera especifica, en proyectos
de inversién de la provincia de Hualgayoc, en obras como:
“Mejoramiento del servicio de transitabilidad en la Av. Tupac Amaru,
del distrito de Bambamarca y “Mejoramiento del servicio de agua

potable y saneamiento basico del caserio Frutillo Bajo, distrito de



Bambamarca”, durante el periodo 2023-2024, en cuyos informes se
ha identificado la vulneracién del principio de motivacion suficiente
en la aplicacién de penalidades, tales como resolucién de contrato,

penalidades por mora y otras penalidades.

Asi pues, en estos casos se evidencia que, las penalidades en lugar
de detallar con precision las faltas especificas (como
incumplimientos en fechas exactas o desviaciones concretas de las
especificaciones técnicas), recurren a generalidades como retrasos
en la obra o falta de limpieza. Claro ejemplo de esto es lo
evidenciado en informes como el N.° 055-2024-0OCI/0374-SCC, que
menciona unicamente incumplimiento del cronograma, o el N.°054-
2024-0OCl/0374-SCC, que se limita a indicar falta de orden y

limpieza.

Por consiguiente, la imposicion de sanciones que transgreden el
principio de justificacion adecuada acarrea una variedad de
repercusiones desfavorables; un claro ejemplo de esto son los
retrasos o interrupciones en la realizacion de los proyectos de
inversion, lo cual impacta negativamente en su alcance social y
economico, asi como en el cumplimiento de las etapas criticas
establecidas (Obando Vega, 2023). Esta problematica se evidencia
claramente, por ejemplo, en las conclusiones detalladas del
exhaustivo analisis estadistico realizado por dicho autor, quien
enfatizd que el inconveniente mas recurrente y significativo en la
aplicacion de penalidades contractuales es, sin lugar a dudas, el
incumplimiento reiterado de los plazos de entrega acordados

previamente.

Por otro lado, es importante tener en cuenta que las empresas
contratistas pueden experimentar dafnos econdémicos significativos.
Segun Bonina (s.f.), las penalidades impuestas sin una justificacion
adecuada pueden impactar negativamente el equilibrio contractual y

la sostenibilidad financiera de las empresas contratistas. Es



fundamental considerar estos aspectos para garantizar relaciones

comerciales sélidas y equitativas.

Ademas de lo anteriormente mencionado, es importante resaltar que
la falta de claridad en las normativas legales relacionadas con los
procesos de contratacién publica contribuye significativamente a la
incertidumbre juridica que impera en este ambito. Esta incertidumbre
no solo afecta la relacién entre las entidades gubernamentales y las
compafias contratistas, sino que también repercute en la eficiencia
de las operaciones, desincentivando la participacion del sector
privado y entorpeciendo la ejecucion exitosa de iniciativas vy
proyectos de envergadura. El estudio exhaustivo llevado a cabo por
Scheller D'Angelo y Silva Maestre (2017), detalla minuciosamente
como se manifiesta y se desarrolla la corrupcidn en este entorno
especifico, y destaca de manera contundente que la percepcion
generalizada de corrupcion es notablemente alta, generando asi un
impacto sumamente perjudicial en la interaccidén y colaboracion entre

las entidades estatales y las organizaciones empresariales.

Al respecto, existen acciones que pueden fortalecer la debida
aplicacion de penalidades con motivacion suficiente; en las
entidades publicas; por ejemplo, capacitar al personal sobre la
correcta motivacién de las decisiones, incluyendo el principio de
proporcionalidad, dicha capacitacion deberia abarcar los aspectos
legales y jurisprudenciales relacionados con la motivacion, asi como
las técnicas para redactar motivaciones claras y completas (Matthei

Da Bove y Rivadeneira Dominguez, 2022).

En la misma linea, se postula establecer mecanismos claros y
transparentes, definiendo criterios objetivos a ser considerados y
documentar adecuadamente los hechos y las normas juridicas que
justifican la aplicacion de penalidades; e implementar mecanismos
de control interno para revisar las decisiones de aplicacion de
penalidades y garantizar que estas se ajusten a la normativa y

principios legales.
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Descripcion del problema

Durante la ejecucién de proyectos de inversion publica en la
provincia de Hualgayoc, en el periodo 2023-2024, la Municipalidad
Provincial de Hualgayoc ha impuesto penalidades contractuales y
adoptado decisiones de resolucion de contrato sustentadas en
informes de control concurrente emitidos por la Contraloria General
de la Republica; en este contexto, se identifica un problema de
naturaleza juridico-interpretativa que radica en la interpretacion y
aplicaciéon del principio de motivacion suficiente en los actos
administrativos que imponen penalidades derivados del control
concurrente, pues en la practica observada, la motivacion se reduce
a la remision formal a las observaciones contenidas en los informes
de control, sin el desarrollo de un razonamiento juridico autonomo,
sin valoracion critica de los medios probatorios, ni la existencia un
procedimiento administrativo estandarizado; lo que incide
directamente en la validez de los actos administrativos y en la

garantia del derecho de defensa y del debido proceso.

Formulacion del problema

. Coémo se cumple el principio de motivacion suficiente en las
penalidades fundadas en control concurrente, en los proyectos de
inversion de la provincia de Hualgayoc, durante el periodo 2023-
20247

JUSTIFICACION

La investigacion y el analisis de las falencias en la fundamentacion

juridica de las resoluciones sancionadoras son de suma importancia en

el ambito juridico, ya que permiten identificar posibles vulneraciones al

principio de motivacion suficiente, el cual constituye una garantia

esencial del debido proceso administrativo; el incumplimiento de este

principio puede desembocar en decisiones arbitrarias que afectan los

derechos de los administrados, por lo que resulta imperativo abordar

estas deficiencias de manera detallada y exhaustiva. Asimismo, es
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crucial considerar que un estudio minucioso de estas problematicas
puede ser clave en la elaboracién de propuestas de mejora y en la
implementacion de reformas normativas que fortalezcan la aplicaciéon

del control concurrente en la gestidn publica.

En el ambito social y legal, es fundamental asegurar la adecuada
implementacion del principio de motivacion suficiente en el proceso de
imposicion de sanciones, ya que esto contribuye significativamente a
consolidar la certeza juridica de los contratistas y fomentar la
transparencia en la gestion de los asuntos publicos. Este enfoque
incide de manera directa en la percepcién que la ciudadania tiene en
relacion con la administracion de los fondos publicos destinados a
iniciativas de desarrollo e inversion. De igual manera, es fundamental
prevenir posibles actos arbitrarios y promover la mejora continua en la
redaccion y fundamentacion de las decisiones adoptadas en el ambito
de las sanciones, lo cual incidira positivamente en la creacion de un
clima favorable para la atraccion de inversiones del sector privado.
Esto, a su vez, estimulara el progreso y la expansion de la
infraestructura en esta localidad, generando impactos positivos directos

en la calidad de vida de los habitantes de Hualgayoc.

Desde una perspectiva institucional y organizativa, la investigacion en
curso permitira evaluar de manera exhaustiva y detallada el impacto y
la influencia que tiene el control concurrente en la toma de decisiones
administrativas estratégicas, asi como su alineacion y conformidad con
los principios fundamentales de legalidad, transparencia vy
razonabilidad que rigen el funcionamiento de la entidad en cuestion.
Ademas, es importante identificar de manera detallada y exhaustiva las
posibles deficiencias que puedan existir en la motivacién de las
sanciones, ya que esto contribuira significativamente a fortalecer la
capacidad de gestidon de las entidades publicas. Este proceso de
identificacion permitira optimizar sus procedimientos internos y
garantizar una mayor coherencia en la aplicacion de las sanciones
correspondientes. Como consecuencia de este analisis, sera posible

proponer mejoras concretas en los criterios utilizados para fundamentar
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las resoluciones sancionadoras, lo cual fomentara una gestidén publica
mas eficiente, efectiva y transparente en beneficio de la sociedad en su

conjunto.

En el ambito personal, este estudio aporta significativamente al
crecimiento académico y profesional del investigador al adentrarse en
el examen detallado de la motivacion detrds de los actos
administrativos en el contexto del control concurrente y su repercusiéon
en la gestion publica; asimismo, posibilitara la formulacion de
sugerencias para optimizar la gestion de la justicia en relacion con los
procesos de contratacion del Estado, lo cual podria fungir como punto
de partida para futuras investigaciones o iniciativas de modificacién

normativa en este ambito.

A nivel tedrico y conceptual, se abordaran en profundidad diversos
conceptos fundamentales, tales como el del principio de motivacion
suficiente, el cual desempefia un papel crucial en el ambito de la
administracion de justicia. Se procedera a analizar detalladamente la
aplicacion de penalidades en el contexto del control concurrente de
obras publicas, aspecto que también esta sujeto al mencionado
principio. Para llevar a cabo este analisis exhaustivo, se examinaran en
detalle las faltas identificadas, los diferentes medios probatorios
empleados y la normativa pertinente que resulte aplicable en cada

situacion particular.

En definitiva, la investigacion resulta sumamente relevante no solo para
la comunidad de Hualgayoc, sino también para la region en su totalidad
y para el pais en su conjunto, dado que su proposito es aportar al
perfeccionamiento de la gestion publica, fomentar una mayor
transparencia en los procedimientos administrativos y al fortalecimiento

de los principios del Estado de Derecho.

Finalmente, es importante destacar que si bien el estudio se centrara
principalmente en el analisis detallado de los diversos proyectos de

inversion publica llevados a cabo en la provincia de Hualgayoc,
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especificamente durante el periodo comprendido entre los afios 2023 y
2024; esta delimitacion se establece con base en rigurosas razones
metodoldgicas, las cuales incluyen la cuidadosa consideracion de la
disponibilidad de informacion relevante y la accesibilidad a las diversas
entidades publicas involucradas en dichos proyectos. A pesar de esta
focalizacion especifica en la provincia seleccionada, los resultados
obtenidos tienen el potencial de ser extrapolados a otras provincias y
regiones del territorio peruano. De esta manera, los hallazgos de la
investigacion podrian ser utilizados como base fundamental para el
analisis detallado y la mejora continua de la aplicacion de penalidades

en el marco del control concurrente de obras publicas a nivel nacional.

HIPOTESIS

El principio de motivacion suficiente no se cumple en la imposicion de
penalidades sustentadas en informes de control concurrente en los
proyectos de inversion publica de la provincia de Hualgayoc durante el
periodo 2023-2024, debido a la vulneracion de la obligacion de
fundamentacion obijetiva, la ausencia de una base técnica objetiva y
verificable para la imputacion del incumplimiento contractual, y la

carencia de una motivacion administrativa suficiente.

OBJETIVOS

1.4.1. Objetivo general

Determinar el cumplimiento del principio de motivacién suficiente en
las penalidades fundadas en control concurrente, en los proyectos
de inversién de la provincia de Hualgayoc, durante el periodo 2023-
2024.

1.4.2. Objetivos especificos

A. Identificar el elemento del principio de motivacion suficiente que
condiciona su cumplimiento en la determinacién de penalidades

fundadas en control concurrente.
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B. Determinar las deficiencias técnicas que inciden en la imposiciéon
de penalidades en los proyectos de inversion publica de la

provincia de Hualgayoc durante el periodo 2023—-2024.

C. Determinar si la imposicién de penalidades sustentadas en
informes de control concurrente presenta una motivacion

administrativa suficiente.

DELIMITACION DE LA INVESTIGACION

1.5.1. Temporal

En términos temporales, el estudio abarcara el periodo comprendido
entre los anos 2023 - 2024, a fin de analizar la situaciéon de la
gestion de obras publicas y su impacto en el desarrollo regional; por

lo que, se trata de una investigacion de corte transversal.

1.5.2. Espacial

El ambito geografico de esta investigacion se limita a la provincia de
Hualgayoc, ubicada en el norte del Peru, especificamente en las
areas urbanas y rurales donde se desarrollan proyectos de

infraestructura publica.

LIMITACIONES DE LA INVESTIGACION

Durante el desarrollo de la presente tesis, se enfrentaron diversas
limitaciones que condicionaron el proceso de recoleccion y analisis de
la informacion. En primer lugar, se presentd una restriccion significativa
en el acceso a documentos e informes relevantes, debido a trabas de
caracter gubernamental, lo que dificulté la obtencion oportuna vy
completa de los informes objeto de estudio; dicha situacion obligd a

gestionar solicitudes adicionales y recurrir a fuentes complementarias.

Asimismo, se constato la escasez de bibliografia especializada en el
tema especifico de penalidades fundadas en control concurrente dentro
del contexto de los proyectos de inversidn publica en el Peru; la

ausencia de antecedentes directos, asi como de estudios doctrinarios o
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investigaciones cientificas relevantes, representé un reto adicional, ya
que limité el respaldo tedrico a partir de fuentes nacionales

especializadas.

No obstante, pese a estas dificultades, se adoptaron estrategias
metodolégicas adecuadas que permitieron superar los obstaculos
identificados, tales como el uso intensivo de normativa actualizada, el
analisis de casos practicos y la adaptacion de marcos tedricos
generales a la problematica estudiada; tales acciones garantizaron el
avance sostenido y el cumplimiento de los objetivos propuestos en la
investigacion, asegurando la validez y rigurosidad de los resultados

obtenidos.

TIPO DE INVESTIGACION

1.7.1. De acuerdo con el fin que persigue

A. Basica

La investigacion basica, tiene como propdsito principal ampliar el
conocimiento tedrico sobre un fendmeno, sin buscar una aplicacién
inmediata o practica directa. Segun Hernandez Sampieri et al.
(2014), este tipo de investigacion se enfoca en aumentar los
conocimientos tedricos, sin considerar su aplicacién practica
inmediata, y generalmente busca explicar las relaciones entre

variables o entender principios fundamentales (p.24).

En esa linea, la presente investigacion se clasifica como basica,
pues la caracterizacion de los proyectos de inversion permite
comprender el contexto técnico, normativo y contractual en el que se
imponen penalidades, otorgando una visidon general necesaria para
abordar el analisis juridico central; del mismo modo, el examen del
principio de motivacion suficiente posibilita desarrollar su contenido
dogmatico, precisando sus elementos esenciales, su alcance y su
funcion como garantia. Finalmente, el analisis de las penalidades
emitidas a partir de informes de control concurrente contribuye a

explicar como se esta aplicando dicho principio en la practica,
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permitiendo identificar los fundamentos esgrimidos por la
administracion, los criterios utilizados y los eventuales vacios en la

argumentacion juridica.

De acuerdo con el diseio de la investigacion
Descriptivo

La investigacion descriptiva tiene como objetivo principal detallar las
caracteristicas y particularidades de un fenébmeno o situacion, sin
intervenir en su desarrollo ni modificarlo. Segun Hernandez Sampieri
et al. (2014), este tipo de investigacion busca especificar
propiedades, caracteristicas y perfiles de personas, grupos,
comunidades, procesos, objetos o cualquier otro fendmeno que se

someta a analisis (p. 98).

El enfoque descriptivo permite analizar y caracterizar la vulneraciéon
del principio de motivacion suficiente en la imposicion de
penalidades dentro del control concurrente, dado que el objetivo es
identificar y detallar las circunstancias en las que se presentan estas
deficiencias normativas y procedimentales, sin alterar los hechos ni
intervenir en ellos. A través de este método, se logré especificar las
caracteristicas de las resoluciones emitidas, los argumentos
utilizados en su fundamentacién y las posibles inconsistencias en su
motivacidn, proporcionando asi un panorama claro y detallado de la

problematica.

De acuerdo con los métodos y procedimientos que se utilizan
Cualitativa

La investigacion cualitativa se centra en la comprension profunda de
fendmenos, explorando sus significados, contextos y perspectivas
desde una vision subjetiva. Segun Creswell (2014), este tipo de
investigacién permite explorar y comprender el significado que los
individuos o grupos atribuyen a un problema social o humano,
utiizando métodos como entrevistas, observaciones o analisis de

documentos (p.41).



17

La investigacién adopta un enfoque cualitativo por su orientacién a
la interpretacion y comprension de la relacion entre el control
concurrente y el principio de motivacién suficiente en resoluciones
sancionadoras; dicho enfoque se justifica porque permite analizar
criticamente cdmo se aplican las penalidades en proyectos de
inversion de Hualgayoc, describir las caracteristicas de las

resoluciones y justificar su coherencia con los estandares legales.

La investigacion cualitativa prioriza la observacién de contextos
reales y la interpretacion de datos no numéricos, lo que resulta
idoneo para evaluar fendmenos juridicos complejos, como la
articulacion entre hallazgos técnicos del control concurrente y
fundamentos juridicos de sanciones. La inclusion del estudio de
doctrina juridica (teorias sobre motivacion suficiente, control
concurrente y procedimientos administrativos) refuerza este enfoque,
al permitir contrastar la practica administrativa con los fundamentos

tedricos que sustentan el derecho administrativo.

La investigacion integra métodos genéricos (analitico-sintético,
inductivo 'y comparado) asi como métodos propios del
derecho (juridico-dogmatico y hermenéutico). El método analitico-
sintético permite descomponer el problema en sus elementos
centrales, para luego reconstruirlos, identificando la forma en que
estos se interrelacionan dentro del proceso sancionador. El método
inductivo facilité derivar conclusiones generales a partir del examen
detallado de casos concretos y resoluciones emitidas durante el
periodo 2023-2024, permitiendo reconocer patrones en la forma en
que se motiva la imposicion de penalidades. Finalmente, el método
comparado posibilité contrastar los estandares normativos y
doctrinarios vigentes con las practicas administrativas observadas en

la Municipalidad Provincial de Hualgayoc.

La doctrina juridica aporta marcos tedricos para analizar criticamente
la motivacion suficiente, lo que enriquece la interpretacion de los

hallazgos. Las técnicas cualitativas empleadas son la observacion
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documental (con hoja guia de observacién) y elestudio de
casos (con ficha de registro de datos), que permiten analizar
resoluciones sancionadoras, informes de control concurrente y
normativa aplicable, registrando variables como la vinculacion entre

hallazgos técnicos y fundamentos juridicos.

La viabilidad de las técnicas (observacion documental y estudio de
casos) se garantiza mediante el acceso a documentos publicos o
solicitudes de informacion, lo que facilita la recoleccién de datos sin

requerir recursos complejos.

1.8. METODOS DE INVESTIGACION
1.8.1. Genéricos
A. Método Analitico-Sintético

El método analitico se define como un enfoque que permite
descomponer un fendmeno complejo en sus partes constitutivas
para entender sus relaciones y funciones. Segun Hernandez
Sampieri et al. (2014), el analisis implica la separacion de un todo en
sus partes para estudiar cada una de ellas y comprender el

funcionamiento del conjunto (p.123).

Este método fue utilizado para descomponer y examinar cada uno
de los elementos que conforman el contexto técnico, normativo y
procedimental en el que se imponen penalidades basadas en
informes de control concurrente; a través del analisis, se desagregan
las disposiciones legales y los componentes del procedimiento
sancionador, lo que permitié identificar con mayor claridad los
aspectos donde se vulnerd el principio de motivacion suficiente.
Posteriormente, mediante la sintesis, estos elementos fueron seran
integrados para comprender el fendmeno juridico en su totalidad,
este método ayudo ayudara a cumplir el objetivo de analizar las
penalidades impuestas, asi como a examinar el contenido y los
alcances del principio de motivacion suficiente desde una

perspectiva normativa y factica.
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B. Método inductivo

Sampieri et al. (2006), define al método inductivo como aquel que se
aplica en los principios descubiertos a casos particulares, a partir de
un enlace de juicios; en tal sentido el autor indica que el sujeto debe
proceder al estudio de casos, casos en los que, en definitiva, debe
existir similitud, la cual servira para entablar patrones o dinamica
parecida, para asi, establecer aspectos que dada su frecuencia

serviran para establecer principios generales o patrones.

En concreto, este método, permitié partir del examen de casos
concretos de penalidades aplicadas en proyectos de inversién de la
provincia de Hualgayoc, para llegar a conclusiones generales sobre
la existencia o ausencia de motivacion suficiente en dichos actos
administrativos. Al observar patrones en las decisiones de la
administracion, la investigacion se pudo determinar tendencias,
identificar criterios recurrentes y establecer inferencias sobre el

cumplimiento del principio en el periodo estudiado.

C. Método Comparado

El método comparado implica el analisis de dos o mas elementos
para identificar similitudes y diferencias que ayuden a entender un
fendmeno. Segun Rojas (2015), la comparacion permite establecer
relaciones entre diferentes contextos o casos, facilitando la

identificacion de patrones o tendencias (p.45).

Este método fue empleado para contrastar la aplicacion del principio
de motivacioén suficiente en las penalidades impuestas en Hualgayoc
con otros contextos similares a nivel nacional; dicho contraste
permiti6  identificar  similitudes, diferencias 'y  patrones,
proporcionando una comprension mas amplia del fendmeno y
coadyuvo a evaluar la coherencia y uniformidad en la aplicacion del
control concurrente y la potestad sancionadora en el ambito de la
contratacion publica; asi, resulta especialmente pertinente para

respaldar el analisis contextual de los proyectos de inversion y para
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valorar la consistencia de la motivacién empleada en las decisiones

administrativas.

Propios del Derecho
Método Juridico-Dogmatico

El método juridico-dogmatico se define como un enfoque que
estudia el ordenamiento juridico a través de la interpretacion vy
sistematizacién de las normas vigentes, buscando entender su
contenido y aplicacidén. Segun Kelsen (2000), la dogmatica juridica
se ocupa del derecho positivo vigente, analizando sus normas y

principios sin considerar elementos externos (p.19).

Este método fue utilizado para desglosar y analizar las normativas
relacionadas con el control concurrente y las penalidades impuestas,
permitiendo una comprension clara de como se aplica el derecho en
este contexto especifico, desde el ambito doctrinario, estudiando por
ejemplo, el Decreto Supremo N.° 184-2008-EF: Reglamento del
Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la
Republica, la Ley de Contrataciones del Estado, Ley N.° 30225, el
Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, aprobado por el
Decreto Supremo N.° 344-2018-EF y la Directiva N.° 002-2015-
CG/INTEG: Normas para el control concurrente y la necesidad de

motivacion en la aplicacion de penalidades.

. Método Hermenéutico

El método hermenéutico se centra en la interpretacion de textos
juridicos, buscando comprender no solo el significado literal de las
normas, sino también su contexto y finalidad. Como sefiala Gadamer
(2004), la hermenéutica es la ciencia de la interpretaciéon que busca

comprender el sentido profundo de los textos (p. 45).

Este enfoque es crucial para interpretar las disposiciones legales
relacionadas con la motivacion suficiente y para comprender las

implicaciones practicas de su aplicacion en proyectos de inversion.
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En el contexto peruano, se pueden considerar ejemplos relevantes
como la sentencia del Tribunal Constitucional en el Expediente N.°
00312-2011-PA/TC y la Resolucion N.° 2153-2017-TCE-S1 del

Tribunal de Contrataciones con el Estado.

. Método Argumentativo

El método argumentativo se orienta al analisis de la estructura légica
y racional de los argumentos juridicos que sustentan las decisiones
de los operadores del derecho, este método permite evaluar la
coherencia, suficiencia y racionalidad de las razones expuestas para
justificar una determinada decisién juridica; en este sentido, la
argumentacion juridica constituye un elemento esencial para
garantizar que las decisiones adoptadas por las autoridades publicas
se encuentren debidamente fundamentadas y puedan ser sometidas

a control.

Segun Alexy (2007), la argumentacion juridica se configura como un
proceso racional mediante el cual se justifican las decisiones
juridicas a partir de normas, principios y razones que deben ser
expuestas de manera coherente y verificable (p. 271); en este
contexto, el método argumentativo permite examinar la calidad de
las razones expuestas en las decisiones administrativas, evaluando
si estas cumplen con los estandares de racionalidad, coherencia y

suficiencia exigidos por el ordenamiento juridico.

En la presente investigacion, este método fue empleado para
analizar la estructura argumentativa de las decisiones
administrativas mediante las cuales se impusieron penalidades
derivadas de observaciones formuladas en el marco del control
concurrente; a partir de ello, fue posible evaluar si las entidades
publicas desarrollaron una motivacion suficiente que permita vincular
los hechos constatados, las normas aplicables y las conclusiones

adoptadas en cada caso concreto.
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De esta manera, el método argumentativo permitid identificar
deficiencias en la construccion de las razones juridicas que
sustentan la imposicion de penalidades, evidenciando la ausencia de
una fundamentacién técnica vy juridica adecuada, lo cual
compromete el cumplimiento del principio de motivacion suficiente y

afecta la validez de las decisiones administrativas analizadas.

1.9. TECNICAS E INSTRUMENTOS
1.9.1. Técnicas
A. Observacion documental

La observacion documental es una técnica que implica la revision
sistematica de documentos escritos y otros materiales relevantes
para construir conocimiento sobre un tema especifico. Segun Botero
Bernal (2016), la observacién documental se basa en el estudio y
analisis de fuentes documentales, como libros, documentos oficiales
o privados, que permiten acceder a informacion valiosa sobre el

objeto de estudio (p. 110).

Esta técnica fue utilizada para recopilar y analizar normativas,
informes y documentos relacionados con el control concurrente y las
penalidades impuestas, lo que permitira establecer un marco teérico

solido.

B. Estudio de casos

El estudio de casos es una técnica que se centra en el analisis
detallado de situaciones especificas para extraer conclusiones
generales o identificar patrones. Yin (2014) define el estudio de
casos como una estrategia de investigacion que implica la
exploracion profunda de un fendmeno dentro de su contexto real (p.
30).

Esta técnica fue esencial para examinar casos concretos de
aplicacion de penalidades en Hualgayoc, lo que permitira ilustrar

cdmo se manifiestan las vulneraciones al principio de motivacién
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suficiente en la practica y contribuira a la formulacién de

recomendaciones basadas en evidencia.

Instrumentos
Hoja guia de observacion documental

La hoja guia de observacion documental es un instrumento que
permite estructurar y sistematizar la recopilacion de informacion a
partir de documentos relevantes para el estudio. Segun Botero
Bernal (2016), la observacién documental se basa en el estudio y
analisis de fuentes documentales, como libros, documentos oficiales
o privados, que permiten acceder a informacion valiosa sobre el

objeto de estudio (p. 110).

Dicho instrumento fue utilizado para recopilar doctrina y normativas
relacionadas con el control concurrente, facilitando una revision
exhaustiva que sustente el marco tedrico y permita identificar los

vacios en la motivacién suficiente en las penalidades aplicadas.

. Ficha de registro de datos

La ficha de registro de datos es un instrumento que permite
organizar y almacenar informacion especifica recolectada durante la
investigacion. Segun Evans (2015), el uso de fichas facilita el
registro sistematico de datos relevantes, permitiendo una mejor

organizacion y acceso a la informacién necesaria para el analisis
(p-45).

Este instrumento fue utilizado dentro de la técnica de estudio de
casos, permitiendo llevar un registro detallado de las resoluciones
que imponen penalidades en los proyectos de inversion en la
provincia de Hualgayoc. A través de su aplicacion, podra identificar
patrones y tendencias en la fundamentacion de dichas penalidades,
evaluando su correspondencia con el principio de motivacion

suficiente.
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1.10. UNIVERSO Y MUESTRA

1.10.1.

1.10.2.

Universo

El universo de estudio estara compuesto por todos los informes
emitidos por la Municipalidad Provincial de Hualgayoc, que aplican
penalidades en el contexto de los proyectos de inversion ejecutados
bajo el mecanismo de control concurrente, durante el periodo 2023-
2024. Esto incluye informes relacionados con un total de 38

proyectos identificados para el periodo mencionado.

Muestra

La muestra se seleccionara a partir de este universo y consistira en
un conjunto representativo de 5 informes que responden a los
informes de control concurrente de la CGR y que han aplicado
penalidades durante la ejecucion de los proyectos. Se buscara incluir
informes que reflejen diferentes contextos y tipos de penalidades

impuestas, lo que permitira un analisis exhaustivo y variado.

La seleccion se llevara a cabo con base en criterios como la
relevancia del proyecto, la naturaleza de las penalidades y la
disponibilidad de informacion. Esto garantizard que la muestra sea
suficiente para realizar inferencias sobre la aplicaciéon del principio
de motivacion suficiente y su cumplimiento en el marco del control

concurrente.

Utilizando el muestreo por conveniencia se han seleccionado 5
informes en los que se han aplicado penalidades, cifra basada en el
acceso permitido por las entidades Municipalidad Distrital de
Hualgayoc, Municipalidad Provincial de Hualgayoc y la CGR. Los
informes que se incluiran son: 1) 055-2024-0CI/0374-SCC, “Obra:
Creacion del sistema de agua potable y saneamiento basico rural,
Rios de Agua Viva en los caserios San Antonio alto y bajo, C.P. San
Antonio del distrito de Bambamarca - provincia de Hualgayoc -
departamento de Cajamarca". Hito de Control N.° 2: Ejecucion de
obra - Valorizacion de obra N.° 3.; 2) 052-2024-OCI/0374-SCC,
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"Obra: Mejoramiento del Servicio de Agua Potable y Saneamiento
Basico del caserio Frutillo Bajo, distrito de Bambamarca, provincia
de Hualgayoc - Cajamarca". Hito de Control N.° 5: Ejecucion de obra
- Valorizacién de obra N.° 4.; 3) 051-2024-OCl/0374-SCC, "Obra:
Mejoramiento y ampliacion del servicio de educacién primaria en la
I.LE. N.° 101129 del caserio del Enterador Bajo del distrito de
Bambamarca - provincia de Hualgayoc - departamento de
Cajamarca"; 4) 044-2024-0OCl/0374-SCC, “Obra: Mejoramiento del
Servicio de agua potable y saneamiento basico del caserio Frutillo
Bajo, distrito de Bambamarca, provincia de Hualgayoc — Cajamarca”;
y, 5) 038-2024-0OCI/0374-SCC, "Obra: Mejoramiento del servicio de
agua potable y saneamiento basico del caserio Frutillo Bajo, distrito

de Bambamarca, provincia de Hualgayoc - Cajamarca.

ESTADO DE LA CUESTION

El presente estado de la cuestidon sistematiza y analiza los hallazgos
de investigaciones nacionales e internacionales, las cuales fueron
localizadas mediante busquedas en bases de datos académicas,
repositorios institucionales peruanos (como el Registro Nacional de
Trabajos de Investigacion - RENATI de la SUNEDU), la jurisprudencia

especializada y documentos de organismos internacionales.

Chuco Osorio (2023), en su tesis de pregrado titulada “Aplicacion
arbitraria de penalidades en el ambito de las contrataciones con el
Estado y el debido procedimiento administrativo”, presentada en la
Universidad Peruana Los Andes, tuvo como objetivo principal
determinar el impacto de las penalidades impuestas en el debido
procedimiento administrativo. Para ello, utilizé la revision documental y
el analisis de casos judiciales; la investigacion concluyd que la
aplicacion de penalidades de manera arbitraria carece de motivacion
suficiente, lo que afecta directamente el derecho al debido
procedimiento, la proporcionalidad de la penalidad y termina

perjudicando de manera significativa a los contratistas.

De manera complementaria al analisis de la motivacién, Truyenque
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Palacios (2023) desarrollé6 la tesis “La naturaleza juridica de las
penalidades en la contratacion administrativa” en la Universidad de
Piura con la meta de esclarecer la naturaleza juridica de las
penalidades aplicadas en los contratos estatales peruanos; la
metodologia utilizada se basoé en el analisis normativo y doctrinal del
derecho administrativo y contractual. El estudio determiné que las
penalidades poseen un caracter primordialmente civil y contractual, lo
cual, en el contexto de un procedimiento administrativo sancionador o
activado por control concurrente, exige una motivacion reforzada por
parte de la Entidad para evitar confusiones con sanciones de

naturaleza punitiva, garantizando la legalidad del acto.

En el contexto de la fuente de las penalidades, la Contraloria General
de la Republica (2024) publicé el informe “Mediciéon del impacto del
control concurrente en inversiones publicas (2018-2023)”, cuyo
objetivo principal fue evaluar el efecto directo de la implementacién del
control concurrente en la ejecucién y los costos finales de los
proyectos de inversion publica en Peru; la entidad empledé métodos
economeétricos de impacto y analisis de datos de ejecucién financiera.
El informe concluyé que el control concurrente logra reducir
significativamente los incrementos de costos y acelera el avance
financiero de las obras, lo que indirectamente sugiere que las
acciones administrativas derivadas de sus informes (incluida la
aplicacion de penalidades) estdan mejor fundadas y son mas

oportunas.

Finalmente, reforzando la base constitucional de la motivacion,
Castillo (2022) escribié el articulo “Importancia de la motivacion de las
resoluciones”, publicado en la Revista Oficial del Poder Judicial, con el
objetivo de resaltar el derecho constitucional a la motivacién como
garantia fundamental en todos los actos administrativos y judiciales; el
autor reviso y analizé la jurisprudencia constitucional y administrativa
relevante sobre el tema. La conclusion central de Castillo (2022) es

que la motivacién insuficiente o aparente invalida cualquier penalidad
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o acto administrativo, exigiendo que, en penalidades impuestas en
proyectos de inversién, la resolucién contenga un razonamiento

factico-juridico completo y explicito.

Transitando al ambito internacional, Pimenta (2021), en el documento
“‘Public Procurement in Latin America” de la IMF eLibrary
(actualizacion contextual de 2016), analizé las practicas de
contrataciones publicas en la regién bajo el marco del derecho
administrativo comparado. A través de la revision de practicas
regionales y politicas del Fondo Monetario Internacional (FMI), el autor
identificd que la rigidez formal en la aplicacion de penalidades tiende a
reducir la eficiencia y la competencia en los procesos contractuales.
Pimenta (2021) recomendd, como solucion, la implementacion de una
motivacion clara y transparente en la aplicacion de sanciones y
penalidades para equilibrar eficazmente el control gubernamental y la

correcta ejecucion de los proyectos.

Siguiendo este enfoque de gobernanza, la Organizacién para la
Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), en su reporte
“Integrity for Good Governance in Latin America” (2021) (reportado a
partir de datos de 2018), evalué los desafios que enfrenta el
procurement publico y la integridad en las contrataciones; el método
utilizado fue la revision comparativa de marcos de integridad y
gobernanza en varios paises. El estudio determind que la falta de
motivacion en la aplicacion de sanciones y penalidades es un factor
que genera opacidad, aumenta los riesgos de corrupcion y la
litigiosidad; por lo tanto, propuso la adopcion de estandares de
motivacion rigurosos para la imposicion de penalidades en proyectos

de inversién publica.

Finalmente, desde la optica del arbitraje y el derecho internacional
economico, los Tribunales arbitrales internacionales (2021), en
discusiones sobre “Contractors’ claims for expropriation of contractual
rights”, analizaron reclamos contractuales complejos en contratos

publicos internacionales, citando casos relevantes como Saluka y
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Suez. Los tribunales aplicaron la evaluacion de efectos econdmicos y
el derecho internacional de inversiones. La conclusién relevante es
que las terminaciones contractuales o las imposiciones de
penalidades econdmicamente devastadoras, cuando son ejecutadas
por el Estado sin la debida motivacién suficiente que justifique la
accion, pueden ser interpretadas como una expropiacion indirecta de

los derechos contractuales del contratista.
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CAPITULO II: MARCO TEORICO

2.1.

21.1.

ASPECTOS IUSFILOSOFICOS

El principio de motivacion suficiente, como exigencia sustantiva en el
ejercicio del poder publico, encuentra su justificacion en diversos
enfoques de la filosofia del derecho, asi, las corrientes no solo explican
el fundamento normativo de las decisiones administrativas, sino que
también introducen criterios éticos, l6gicos y axioldgicos que garantizan

su legitimidad.

En el contexto especifico de la imposicién de penalidades derivadas del
control concurrente en proyectos de inversion publica, su analisis
desde una perspectiva iusfilosdéfica permite comprender la profundidad
y necesidad de dicha motivacion como herramienta de garantia juridica

y de justicia material.

El positivismo juridico incluyente y la funcion de la motivacion

El positivismo juridico incluyente constituye wuna corriente
contemporanea de la teoria del derecho que sostiene que la validez
de las normas juridicas depende de su reconocimiento dentro del
sistema normativo vigente, pero admite que dicho sistema puede
incorporar criterios morales o principios juridicos como parte de sus
propias fuentes de validez; en este sentido, el positivismo incluyente
reconoce que los sistemas juridicos modernos no se limitan
unicamente a reglas formales, sino que también integran principios y

valores que forman parte del propio ordenamiento juridico.

Uno de los principales exponentes de esta corriente es H. L. A. Hart,
quien plantea que el derecho debe comprenderse como un sistema
integrado por reglas primarias y reglas secundarias, siendo estas
ultimas las que permiten identificar, modificar y aplicar las normas
dentro del sistema juridico; entre ellas destaca la regla de
reconocimiento, la cual permite determinar qué normas forman parte
del derecho vigente dentro de una comunidad juridica (Hart, 1961,

como se cita en el estudio introductorio del positivismo incluyente).
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Desde esta perspectiva, el derecho no puede explicarse unicamente
como un conjunto de mandatos respaldados por sanciones, sino
como un sistema normativo estructurado que permite identificar las
normas validas mediante criterios institucionalizados; en este
sentido, la regla de reconocimiento constituye un mecanismo
fundamental para distinguir las normas juridicas de otras reglas
sociales o morales, permitiendo identificar aquellas que pertenecen
al sistema juridico y deben ser aplicadas por las autoridades (UNAM,
2015).

Asimismo, el positivismo incluyente reconoce que, aunque exista
una distincion conceptual entre derecho y moral, ello no implica que
ambos sistemas se encuentren completamente desvinculados; por el
contrario, el derecho puede incorporar criterios morales dentro de su
estructura normativa cuando estos son reconocidos por el propio
sistema juridico, lo cual permite que la moral funcione como un

referente critico para evaluar y mejorar el derecho existente.

En ese sentido, el positivismo juridico incluyente permite comprender
que la aplicacion del derecho no se limita a una mera subsuncion
mecanica de normas, sino que implica también procesos
interpretativos que permiten resolver situaciones en las que el
lenguaje juridico presenta textura abierta, lo que genera zonas de
incertidumbre o “penumbra” en la aplicacion del derecho; en estos
casos, los operadores juridicos deben realizar un ejercicio
interpretativo que permita aplicar las normas de manera razonada
dentro del sistema juridico vigente (UNAM, 2015).

En el marco del presente estudio, esta perspectiva resulta
particularmente relevante para analizar el principio de motivacion
suficiente en la imposicion de penalidades derivadas del control
concurrente en proyectos de inversion publica. Desde el enfoque del
positivismo incluyente, la motivacion de las decisiones
administrativas no puede reducirse a la simple cita de normas

legales o reglamentarias, sino que debe consistir en una
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argumentacion juridica que permita verificar la correcta aplicacion de
las reglas del sistema juridico y su coherencia con los principios que

estructuran el ordenamiento.

El garantismo y el deber de fundamentacion

El garantismo juridico, corriente desarrollada principalmente por
Luigi Ferrajoli, constituye una de las perspectivas contemporaneas
mas relevantes para entender el principio de motivaciéon suficiente

como una garantia sustancial de los derechos fundamentales.

A diferencia de otras teorias del derecho mas centradas en la
legalidad formal, el garantismo pone en el centro del ordenamiento
juridico la proteccion efectiva de los derechos del ciudadano frente al
poder del Estado, exigiendo limites estrictos y controles racionales al

ejercicio de la potestad sancionadora.

Desde esta oOptica, el deber de fundamentacion de los actos
administrativos no es solo un requisito procedimental, sino una
exigencia estructural del Estado de Derecho. Ferrajoli (1999)
sostiene que toda decision que imponga una carga a un ciudadano
debe estar acompafiada de una motivacidon expresa, racional y
verificable, que demuestre el respeto al debido proceso, a la
legalidad y al principio de proporcionalidad; de lo contrario, la
ausencia de dicha motivacion convierte al acto en arbitrario y lesiona

gravemente los derechos a la defensa y al control jurisdiccional.

En contextos como el del control concurrente, donde las
recomendaciones de los 6rganos de control pueden dar lugar a la
imposicion de penalidades en proyectos de inversidn publica, el
garantismo exige que los informes técnicos sean transformados en

decisiones juridicas debidamente motivadas.

Esto implica que las autoridades administrativas no pueden limitarse
a citar normativas o reproducir el contenido del informe de control,

sino que deben construir una argumentacion propia, clara y
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coherente, que articule hechos, normas aplicables vy criterios

juridicos objetivos.

En tal sentido, Ferrajoli destaca que el deber de motivacion no solo
delimita el ejercicio del poder publico, sino que también garantiza la
transparencia y la rendicion de cuentas, al permitir que cualquier
ciudadano o juez pueda controlar la racionalidad de las decisiones

adoptadas por la autoridad.

2.2. ASPECTOS JURIDICOS, TEORICOS Y DOCTRINARIOS

2.1.1. El principio de motivacion suficiente en el Estado de Derecho

El principio de motivacion suficiente constituye uno de los elementos
esenciales del Estado de Derecho, en la medida en que garantiza
que el ejercicio del poder publico se encuentre sometido a criterios
de legalidad, racionalidad y control; en este sentido, la motivacion de
las decisiones adoptadas por las autoridades publicas no solo
representa un requisito formal dentro de los procedimientos
administrativos o jurisdiccionales, sino una exigencia sustantiva
orientada a evitar la arbitrariedad en el ejercicio de las potestades

estatales.

El Estado de Derecho implica la sujecion de toda actuacion estatal al
ordenamiento juridico; ello supone que las decisiones de las
autoridades deben estar debidamente justificadas en normas
juridicas y en razones que permitan explicar su aplicacion al caso
concreto; en ese contexto, la motivacion de las decisiones publicas
cumple una funcion esencial, pues permite garantizar la
transparencia en la actuacion de la administracion y facilita el control
juridico de las decisiones adoptadas por las autoridades; de esta
manera, los ciudadanos pueden conocer las razones que justifican
una determinada decision y, en caso de considerarlo necesario,
cuestionarla mediante los mecanismos legales correspondientes
(Garcia de Enterria & Fernandez, 2017).
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Desde una perspectiva constitucional, la motivacién suficiente se
encuentra estrechamente vinculada con el derecho al debido
proceso y con el principio de interdiccion de la arbitrariedad; toda
decision estatal que incida en la esfera juridica de una persona debe
encontrarse sustentada en una explicacion clara, coherente y

razonada que permita verificar la correcta aplicacion del derecho.

Asimismo, la doctrina juridica ha destacado que la motivacion
cumple una funciéon fundamental dentro del sistema juridico, ya que
permite verificar si la autoridad ha actuado dentro de los limites
establecidos por el ordenamiento juridico o si, por el contrario, ha
incurrido en un uso indebido de sus facultades; en consecuencia, la
motivacion se convierte en una garantia para los administrados
frente al ejercicio del poder publico, pues permite evaluar la
coherencia entre los hechos del caso, las normas aplicables y la

decision adoptada por la autoridad (Atienza, 2006).

En los sistemas constitucionales contemporaneos, la motivacién de
las decisiones publicas también se vincula con la legitimidad
democratica del ejercicio del poder; las autoridades no solo deben
actuar conforme a la ley, sino que ademas deben justificar
racionalmente las decisiones que adoptan, explicando las razones
que sustentan su actuacion. De esta manera, la motivacion
contribuye a fortalecer la confianza en las instituciones publicas y
permite evidenciar que las decisiones adoptadas responden a
criterios objetivos y juridicamente validos, lo cual resulta
especialmente relevante en contextos donde las decisiones
administrativas pueden afectar derechos o intereses de los

ciudadanos.

Bajo esta perspectiva, el principio de motivacion suficiente se
configura como una exigencia inherente al Estado de Derecho, en
tanto permite garantizar que las decisiones adoptadas por las
autoridades publicas se encuentren sustentadas en razones juridicas

y facticas que puedan ser conocidas, comprendidas y eventualmente
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cuestionadas; en consecuencia, la motivacion no solo cumple la
funcion de explicar las decisiones adoptadas por la autoridad, sino

que también permite controlar su legitimidad juridica y constitucional.

A partir de esta comprension general del principio de motivacion
suficiente dentro del Estado de Derecho, resulta necesario analizar
su desarrollo especifico en el ambito del derecho administrativo;
particularmente, en relacion con la motivacion de los actos
administrativos y su incidencia en la imposicion de sanciones o

penalidades en el marco de la contratacion publica.

La motivacion de los actos administrativos

El derecho a la debida motivacion de las resoluciones judiciales es
una garantia del justiciable frente a la arbitrariedad judicial y
garantiza que las resoluciones no se encuentren justificadas en el
mero capricho de los magistrados, sino en datos objetivos que
proporciona el ordenamiento juridico o los que se derivan del caso
(Expediente N.° 0896-2009-PHC/TC, 2010, f.j. 7).

En sintonia con lo anterior, la debida motivacion se erige como una
garantia fundamental en el derecho procesal peruano; tal y como se
consagra en el inciso 5 del articulo 139 de la Constitucion Politica
del Peru; la misma que se centra en asegurar que las decisiones
sean razonables y no arbitrarias; basandose en un razonamiento

coherente, objetivo y suficiente

En el ambito del derecho administrativo, la motivacion se erige como
un elemento esencial dentro del entramado juridico, constituyendo la
expresion concreta de las razones de hecho y de derecho que
sustentan una determinada decision emitida por la Administraciéon
Publica; esa fundamentacion, tal y como lo establece Sayagués
Laso (1988), no solo respalda la legitimidad y oportunidad de la
resolucion, sino que también facilita su correcta interpretacion y

comprension por parte de los administrados.
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Asi pues, es la fundamentacion factica y juridica del acto
administrativo con que la Administracién sostiene la legitimidad y
oportunidad de su decision y aclara y facilita la recta interpretaciéon

de su sentido y alcance.

De acuerdo con Gamero y Fernandez (2009), la motivacion cumple
tres propodsitos esenciales; en primer lugar, actia como un
instrumento de control del acto administrativo, ya que, al explicitar
sus fundamentos, el administrado tiene Ila posibilidad de
cuestionarlo. En segundo término, permite delimitar con mayor
claridad y precision la voluntad de la administracion, convirtiéndose
en un recurso interpretativo relevante del acto. Finalmente, funciona
como un mecanismo de justificacién de la actuacion administrativa

frente a la opinién publica (p. 406).

En el ejercicio de sus funciones, el funcionario publico esta obligado
a observar de manera estricta los requisitos legales establecidos.
Esto implica la identificacion de la norma juridica aplicable, la
exposicion de los antecedentes del caso y la fundamentaciéon de la
decisién con base en la normativa y los argumentos pertinentes
(Huaca, 2017). Tal proceder garantiza al administrado el
conocimiento de las razones que sustentan la resolucién,

permitiéndole evaluar su legalidad y legitimidad.

Garcia de Enterria Martinez-Carande y Fernandez Rodriguez,
(2008), senalan que los motivos que impulsan a la administraciéon a
dictar sus actos deben guardar estrecha relacién tanto con el marco
normativo y factico en que se aplica el acto, como con el servicio al
interés publico especifico que constituye el fin de la potestad

administrativa ejercida (p. 536).

Egas (2011) expone diversas razones que sustentan la necesidad de
motivar las resoluciones emitidas por los Poderes Publicos. En
primer lugar, constituye un medio de legitimacion tanto del poder

publico en general como de las potestades administrativas en
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particular. Asimismo, se destaca que la Administracion, mas que
imponer, debe persuadir, lo cual exige brindar explicaciones y
declarar las razones que justifican sus decisiones. A la vez, la
motivacion actua como un limite a la discrecionalidad de los poderes
publicos y favorece la eficacia de sus actuaciones, pues la
aceptacion de los actos administrativos permite su ejecucién rapida y

pacifica.

Del mismo modo, se erige en un contrapeso frente a la presuncion
de legalidad que caracteriza a los actos administrativos, ya que
dicha presuncion solo se mantiene mientras la decision esté
debidamente fundamentada. Ademas, contribuye al fortalecimiento
de la seguridad juridica, al ser uno de los mecanismos mas eficaces
contra la arbitrariedad administrativa. También facilita la labor de
control judicial, al permitir verificar si se ha incurrido en desviacién de

poder mediante un adecuado analisis de los hechos.

Otro aporte de la motivacibn es que posibilita la correcta
interpretacién de la norma aplicada y la calificacion juridica de los
actos realizados. Finalmente, cumple una funcion pedagodgica frente
a los administrados, pues les permite ajustar su conducta futura en
situaciones similares, al comprender los fundamentos que orientaron

la decision de la Administracion.

En definitiva, la motivacion del acto administrativo se configura como
una declaracion que explicita los fundamentos de hecho y de
derecho que sustentan la emision del acto, estableciendo una
relacion de causalidad entre los antecedentes facticos, el derecho

aplicable y la decision adoptada (Zavala, 2011, p. 366).

Munoz (2015) precisa que la motivacién no se limita a una mera
expresion formal de los fundamentos de la decisién, sino que
constituye un requisito de fondo del acto administrativo. Para ser

valida, la motivacion debe ser suficiente y explicar correctamente las
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razones que sustenta la decisidén, evitando el uso de férmulas

genéricas y abstractas (p. 74).

En coherencia con lo anteriormente expuesto, la motivacién se
configura como un principio esencial del derecho administrativo, en
tanto impone a la administracion publica la obligacion de sustentar
sus decisiones en hechos verificados y en normas juridicas
pertinentes; tal deber no solo garantiza transparencia y racionalidad
en el ejercicio de la potestad publica, sino que también se incorpora
como un principio rector del procedimiento administrativo en aras de
asegurar la legalidad, la justicia y la equidad en la actuacion de la
administracion. De acuerdo con lo dispuesto en el numeral 1.2 del
articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, se reconoce el derecho de los administrados
a ser escuchados en relacion con sus argumentos, a presentar
pruebas pertinentes y a ejercer su derecho a recibir una decision

fundada y motivada de manera adecuada y conforme a derecho.

Asimismo, el principio de debida motivacion se refuerza en el marco
normativo de la Ley del Procedimiento Administrativo General, al ser
reconocido expresamente como un requisito de validez de los actos
administrativos; el numeral 4 del articulo 3, establece que toda
decisién administrativa debe estar motivada en proporcion a su
contenido y conforme al ordenamiento juridico, lo que implica que la
fundamentacion no es un complemento opcional, sino una condicion

indispensable para la validez del acto.

Dicha exigencia se desarrolla con mayor detalle en el articulo 6, el
cual precisa que la motivacion debe ser expresa, exponiendo de
manera concreta y directa los hechos relevantes que se consideran
probados y las razones juridicas que justifican la decision adoptada.
Ademas, la norma prohibe recurrir a formulas genéricas, imprecisas
o carentes de sustento especifico, ya que tales expresiones no
cumplen con el estandar de claridad y suficiencia requerido para una

motivacién valida; de este modo, la LPAG establece parametros
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estrictos orientados a garantizar que las decisiones administrativas
sean comprensibles, verificables y respetuosas del principio de

legalidad.

La trascendencia de la motivacion del acto administrativo ha sido
reiteradamente resaltada por la jurisprudencia; por ejemplo, el
Tribunal Constitucional, en la sentencia del Expediente N.° 00312-
2011-PA/TC (2005) ha sefalado que:

El derecho a la motivacion de las resoluciones administrativas
es de especial relevancia. Consiste en el derecho a la certeza,
el cual supone la garantia de todo administrado a que las
sentencias estén motivadas, es decir, que exista un
razonamiento juridico explicito entre los hechos y las leyes que
se aplican. (...) La motivacion de la actuacion administrativa, es
decir, la fundamentaciéon con los razonamientos en que se
apoya es una exigencia ineludible para todo tipo de actos
administrativos, imponiéndose las mismas razones para exigirla
tanto respecto de actos arbitrariedad e ilegalidad, en la medida
en que es una condicidon impuesta por la Ley 27444. Asi, la
falta de fundamento racional suficiente de una actuacion
administrativa es por si sola contraria a las garantias del debido
procedimiento administrativo (f.j. 9)

En la misma linea, el Tribunal de Contrataciones con el Estado, en la
Resolucion N.° 2153-2017-TCE-S1; ha establecido que:

La motivacion, como elemento de validez de un acto
administrativo, se explica por su estrecha vinculacién con el
derecho de defensa y el derecho al debido proceso, pues solo
una decision motivada permitira al administrado tomar
conocimiento claro y real de los alcances del pronunciamiento
que lo vincula.

De las normas y jurisprudencia citadas, se desprende que la
motivacion es un principio constitucional implicito en la organizacion
del Estado; puesto que son las razones, argumentos y explicaciones
que justifican la Administracion para tomar su decision, so pena, de
declarar nula su actuacion y de que la autoridad competente sea

considerada arbitraria.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha precisado en el Exp.
N.° 3943-2006-PA/TC y en el voto singular de los magistrados
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Gonzales Ojeda y Alva Orlandini en el Exp. N.° 1744-2005-PA/TC,
que el contenido constitucionalmente garantizado del derecho a la

debida motivacion se concreta en diversos supuestos:

a. Inexistencia de motivacibn o motivacion aparente. Ocurre
cuando la resolucion judicial carece de fundamentacién o
cuando esta es meramente aparente, utilizando formulas vacias
que no responden a las alegaciones de las partes ni expresan

las razones minimas que sustentan la decision.

b. Falta de motivacion interna del razonamiento. Se presenta
cuando el discurso judicial es incoherente o las conclusiones no
se derivan légicamente de las premisas planteadas, generando

un razonamiento confuso e insuficiente.

c. Deficiencias en la motivacion externa (justificacion de las
premisas). Este supuesto se configura cuando las premisas
facticas o juridicas que sustentan la decision no han sido
debidamente contrastadas o justificadas, lo que resulta

especialmente relevante en los casos dificiles.

d. Motivacion insuficiente. Refiere a la ausencia del minimo
indispensable de razones que permitan considerar la resolucién

como debidamente motivada.

e. Motivacion sustancialmente incongruente. Ocurre cuando el juez
no responde de manera congruente a las pretensiones de las
partes, incurriendo en incongruencia activa (alteracion del
debate procesal) o en incongruencia omisiva (falta de

pronunciamiento sobre lo pedido).

f. Motivaciones cualificadas. Se exige una fundamentacion
reforzada en casos donde la decision rechaza la demanda o

afecta derechos fundamentales, como la libertad personal.

Estos parametros jurisprudenciales evidencian que el control

constitucional de las resoluciones no sustituye la labor del juez



40

ordinario en la valoracion de pruebas, sino que garantiza la
correccion logica, coherencia y suficiencia de la fundamentacion
judicial, en atencion al respeto de los derechos fundamentales de los
justiciables (Tribunal Constitucional del Peru, Exp. N.° 3943-2006-
PA/TC; Exp. N.° 1744-2005-PA/TC).

La motivacién de las decisiones administrativas constituye, ademas,
un principio constitucional implicito en la organizacion del Estado, lo
que supone, entre otras cosas, que la actuacion de la Administracion
dé cuenta tanto de los hechos como de la interpretacion de las
normas, y del razonamiento realizado por el funcionario o colegiado

en cada una de sus decisiones (Santy Cabrera, 2018, p. 5).

Conforme a lo descrito anteriormente, la motivacion del acto
administrativo debe ser expresada mediante una relacion concreta y
directa de los hechos probados relevantes del caso especifico, y la
exposicidon de las razones juridicas y normativas que con referencia
directa a los hechos que justifican al acto administrativo, tal como lo

establece el articulo 6 de la LPAG citado anteriormente.

En esa linea, motivar es hacer publicas las razones de hecho y
derecho que justifican y fundamentan los actos; es explicar la razén
por la que se toma una decisiéon administrativa en funcién de un fin
objetivo o interés publico que debe perseguir. La consideracion de
todos estos elementos estructurados de forma sistematica y
ordenada permitira la emisién de una conclusién légica que guarde

coherencia con las premisas previamente senaladas.

El deber juridico de motivar puede ser uno de los deberes que se
imputan a la Administracion y que se vinculan a una potestad,
especialmente si es clasificada como potestad desfavorable o
discrecional; el ejercicio de una potestad discrecional implica ciertos
deberes de su titular, de ahi que se pueda afirmar que los mismos

poderes se dicen vinculados a la observancia de tales deberes que
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estan establecidos, implicita o explicitamente, para la tutela de los

intereses objetivos o generales.

En el desempefio tanto de potestades que merman los derechos de
los ciudadanos como de potestades que gozan de un margen mas
amplio de apreciacion, optando entre diferentes alternativas, estan
presentes una serie de rigurosos requisitos al que estaran sometidos
los ciudadanos que pueden entenderse como deberes positivos que
seran obligatorios formalizarlos y efectuarlos de un modo
determinado, como ocurre con el requisito de la motivacion (Navarro,
2016, p. 39).

En definitiva, la singularidad de todo lo expuesto se halla en el hecho
de coincidir en un mismo sujeto, la Administracion, el ejercicio de la
potestad funcional atribuida y el cumplimiento de un deber derivado
de tal potestad, deber legal como encargo, que en nuestro objeto de
estudio consiste en exteriorizar las razones y motivos que sustentan

la decision administrativa.

Con especial relevancia, en las resoluciones de tipo sancionadora,
en las que ha de exteriorizarse la tarea de subsuncion de los hechos
objeto del procedimiento, pues de lo contrario, no se conocerian las
razones por las cuales la autoridad sancionadora considera que
dichos hechos concretos son subsumibles en los hechos abstractos
contemplados por una norma sancionadora (lzquierdo, et al., 2017,
p. 765).

El principio de conservacion de los actos administrativos

El principio de conservacion de los actos administrativos constituye
una manifestacion del principio de eficacia y del principio de
presuncién de validez que rige la actuacién administrativa; el articulo
14 de la Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General (LPAG), establece que los actos administrativos deben ser
conservados siempre que ello sea posible y que los vicios

detectados puedan ser corregidos sin afectar su validez sustancial.
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De esta forma, se privilegia la eficacia de las decisiones publicas,
evitando que defectos meramente formales conduzcan a nulidades

innecesarias que obstaculicen la consecucién del interés general.

Cuando el vicio del acto administrativo proviene del incumplimiento
de alguno de sus elementos de validez, pero no es trascendente,
prevalece la conservacion del acto y se procede a su enmienda por
la propia autoridad emisora, conforme lo sefala el articulo 14 de la
LPAG. Sin embargo, la conservacién no exime de la responsabilidad
administrativa al funcionario que emitié el acto viciado, salvo que la

enmienda se produzca sin peticion de parte y antes de su ejecucion.

De acuerdo con lo establecido por la ley, los actos administrativos
afectados por vicios no trascendentes son los siguientes: a) Los
actos cuyo contenido sea impreciso o incongruente con las
cuestiones surgidas en la motivacién; b) Los actos emitidos con una
motivacion insuficiente o parcial; c) Los actos emitidos con infraccién
a las formalidades no esenciales del procedimiento, siempre que su
cumplimiento no hubiera modificado el sentido de la decision ni
afectado el debido proceso del administrado; d) Los actos respecto
de los cuales pueda concluirse indudablemente que habrian tenido
el mismo contenido aun cuando no se hubiera producido el vicio; v,

e) Los actos emitidos con omision de documentacion no esencial.

En esa misma linea, Casafranca Alvarez (2021) sostiene que el
principio de conservacion permite evitar que meras deficiencias
formales o errores menores anulen actos administrativos que, en
esencia, cumplen con su finalidad y mantienen intacta su validez

sustantiva.

No obstante, la aplicacion del principio de conservacion encuentra
limites claros cuando el defecto afecta un elemento esencial de
validez; la motivacién suficiente constituye uno de esos elementos.
La Constitucion Politica del Peru, en su articulo 139, inciso 5,
reconoce la motivacion como una garantia de naturaleza

constitucional, indispensable para el control ciudadano vy
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jurisdiccional de las decisiones estatales. Por ello, cuando la
motivacion es insuficiente de manera que impide al administrado
conocer las razones facticas y juridicas que sustentan el acto, no

resulta posible conservarlo ni subsanarlo posteriormente.

El Tribunal Constitucional ha precisado que la motivacién es un
elemento estructural del acto administrativo, cuya ausencia no puede
ser suplida con explicaciones posteriores; de tal manera, en la
sentencia recaida en el Expediente N.° 1480-2006-PA/TC se afirmo
que la motivacion debe constar en el propio acto desde su emision,
sin posibilidad de enmienda ulterior; asimismo, en el Expediente N.°
3943-2006-PA/TC se reafirmd que la motivacion insuficiente
constituye una vulneracion del derecho al debido proceso y, por

tanto, determina la nulidad del acto.

De manera complementaria, el Tribunal de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado ha desarrollado en su jurisprudencia una
metodologia para analizar si corresponde declarar la nulidad de un
procedimiento de seleccion o si, por el contrario, es posible aplicar el
principio de conservacién. Segun lo sefalado en la Resolucion N.°
651/2004.TC-SU (caso Vitalis Peru S.A.C. contra la Fuerza Aérea
del Peru), el analisis debe seguir los pasos siguientes: i) Identificar el
vicio imputado, dentro de los supuestos del articulo 57 del TUO de la
Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado. ii) Verificar la
existencia del vicio, evaluando si existen interpretaciones que
permitan sostener la legalidad del aspecto cuestionado. iii)
Determinar si el vicio es insalvable, es decir, si se trata de un defecto
sustancial que distorsiona el proceso, los resultados de la evaluacion
0 genera un perjuicio determinante al Estado o a los postores. iv)
Finalmente, de ser posible conservar el acto, continuar con el tramite
en los términos que disponga la resolucién (Martinez Zamora, s. f.,
p. 12).

En dicha resolucién, el Tribunal enfatiz6 que la declaracion de

nulidad debe cefiirse estrictamente a los supuestos previstos en la
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normativa y que no corresponde a la Administracion ejercer de
manera arbitraria esta facultad; incluso, precisé que lo contrario
significaria avalar el ejercicio abusivo del derecho por parte de las
entidades publicas, al emitir actos que afecten derechos e intereses
sin motivacion alguna que justifique la decision adoptada. Esto
refuerza la idea de que la nulidad solo es viable cuando el vicio es
sustancial e insubsanable, y que el principio de conservacion debe
prevalecer siempre que sea posible corregir el defecto sin afectar la

esencia del acto administrativo.

En suma, tanto la Ley N.° 27444 como la jurisprudencia del Tribunal
de Contrataciones y el propio Tribunal Constitucional han delineado
con claridad que la nulidad es una medida excepcional y que, en
aplicacion del principio de conservacion, deben priorizarse las
soluciones que mantengan la validez y eficacia de los actos
administrativos, siempre que los vicios que los afecten no sean

trascendentes ni irremediables.

Régimen supletorio de la LPAG en la ejecucién contractual

En el régimen privado, las partes del contrato son particulares,
quienes, ejerciendo su autonomia de la voluntad, deciden
reglamentar sus intereses y que estos produzcan efectos juridicos
(Navarreta, 2008, p. 299); es decir, la finalidad del contrato la
determinan las partes en funcién a sus propios intereses y con las

reglas que estas convengan.

Por su parte, un contrato publico estara especialmente vinculado con
la tutela del interés general.; lo que constituye un motivo influyente,
no solo en el acto administrativo de adjudicacion, sino también sobre
el contenido de la relacién juridica que dara origen al vinculo
contractual. Asimismo, en dichos contratos, el Estado se encuentra
en la capacidad de ejercer determinadas facultades que desbordan y
desnaturalizan las relaciones bilaterales y sinalagmaticas propias de
los contratos privados; siendo tales atribuciones manifestaciones del
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ius variandi y de las potestades exorbitantes reconocidas a la

administracion publica (De Solas, 1990, pp. 24-33).

Para Sanchez Mor6n (2017), en los contratos administrativos la
administracion tiene la potestad de ejercer prerrogativas especiales
frente al contratista, las que no poseeria en el contexto de un
contrato de derecho privado (pp. 640-643). Dichas potestades, que
se han visto disminuidas paulatinamente, tienen por finalidad permitir
que la Administracion Publica pueda salvaguardar el interés publico

con la mayor eficiencia posible.

Dentro de las potestades exorbitantes de la administracion publica
se encuentran: a) La potestad de modificar unilateralmente las
prestaciones del contrato: prerrogativa ejercida con base en las
facultades de ius variandi que ostenta el Estado; sin embargo, debe
sefalarse que esta potestad tiene limites derivados de criterios de
razonabilidad; y, b) La posibilidad de emitir decisiones unilaterales y
ejecutivas, materializadas en actos administrativos, cuyo contenido
puede dirigirse a: (i) realizar una interpretacién del contrato; (ii)
sancionar el incumplimiento del contratista mediante la aplicacién
directa de penalidades establecidas en el ordenamiento; (iii) realizar
la cancelacion del procedimiento de seleccion antes de Ia
suscripcién del contrato; (iv) anular actos administrativos dictados
durante el procedimiento de seleccidén en aplicacion del principio de
legalidad; y (v) resolver unilateralmente el contrato si se produce
alguna de las causales  establecidas en la ley.
c) La potestad de direccién y control de las obligaciones de los
contratistas en cumplimiento de sus prestaciones.
d) La inaplicacién de la excepcién al incumplimiento en los contratos
administrativos, que obliga al contratista a asumir la mora de la

administracion hasta limites razonables.

En ese sentido, antes que ser una manifestacion de la libertad
contractual, los contratos administrativos son una limitacion a dicha

libertad, debido a que las partes no pueden pactar de acuerdo con
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su sola voluntad, pues se encuentran sometidas a un régimen donde
prima el interés general y donde las reglas de juego estan sujetas a

una intensa regulacion (Vargas & Villavicencio, 2019, p. 266).

De lo previamente senalado, se advierte que la Administracion
Publica, al momento de celebrar contratos administrativos, ejerce
funcion administrativa. Cassagne (2010) sostiene que dicha funcion
se entiende como toda actividad que desarrollan los 6rganos
administrativos, excluyéndose los hechos y actos materialmente
legislativos y jurisdiccionales, que persiguen la atencion del interés

publico y la satisfaccion de necesidades colectivas (p. 103).

Evidentemente, los contratos administrativos no representan en si
procedimientos administrativos propiamente dichos, sino mas bien,
como se ha venido mencionando, un claro ejercicio de la funcion
administrativa. Es por ello que resulta indispensable que se puedan
aplicar las garantias recogidas en el TUO de la LPAG, dado que, en
el marco de un contrato administrativo, la entidad contratante ejerce
potestades exorbitantes de forma unilateral, que en la mayoria de los

casos son discrecionales.

Debido a ello, al encontrarnos ante decisiones que surgen
unilateralmente de la entidad contratante, siendo esto ultimo una
caracteristica propia de los actos administrativos, no se puede dejar
de lado la categoria del llamado acto administrativo contractual. A
esto se afnade que las potestades descritas son desempefadas
unica y exclusivamente por la entidad contratante, no pudiendo
darse situaciones en las que el contratista las pueda consumar o

materializar.

En esta misma linea, Ibagon Ibagén (2012) sefiala que los actos
administrativos contractuales proferidos en virtud de poderes
excepcionales son aquellas manifestaciones unilaterales de la
Administracion Publica o del particular en ejercicio de la funcion
publica, que contienen una decisién con efectos juridicos vinculantes

para crear, modificar o extinguir derechos u obligaciones en



47

situaciones generales o particulares para los administrados o para la

propia administracion (p. 22).

Un ejemplo claro se observa en la Resolucion de Consejo Directivo
N.° 050-2016-CD-OSITRAN del 29 de noviembre de 2016, mediante
la cual se aprobé la Directiva para la aplicacién, impugnacion y cobro
de penalidades en los contratos de concesién bajo el ambito de
OSITRAN. En esta se dispuso que el pronunciamiento emitido por
OSITRAN, fruto de las labores de determinacion y aplicacion de las
penalidades contractuales, tiene la naturaleza de un acto
administrativo emitido en ejercicio de la funcidn publica de
supervision. Dicho acto administrativo despliega a su vez efectos
contractuales, ya que al emitirse se esta ejecutando el mecanismo
de penalidades pactado por el concedente y concesionario en los

respectivos contratos de concesion (OSITRAN, 2016).

Asimismo, la referida Resolucion distingue entre las penalidades vy el
régimen de infracciones administrativas, asi tenemos: a) Las
penalidades tienen un origen contractual y son fruto de la autonomia
privada de las partes; mientras que el régimen sancionador proviene
de la ley; b) Las penalidades se establecen en los contratos; en
cambio, las sanciones no son negociables y son de aplicacion
obligatoria; c) Las penalidades se aplican con base en el Cddigo
Civil y la LPAG; las sanciones, mediante un procedimiento
sancionador; d) Las penalidades generan responsabilidad civil; las

sanciones, responsabilidad administrativa.

De esta forma, la figura del acto administrativo contractual adquiere
plena vigencia en nuestro ordenamiento. Como se ha explicado, la
incorporacion de penalidades al contrato no surge de la voluntad de
las partes, sino de una habilitacion normativa a favor del Estado, lo
cual implica que la administracion contratante puede aplicarlas

unilateralmente.

Por otro lado, habiendo demostrado la necesidad de aplicar la Ley

del Procedimiento Administrativo General (LPAG) en las relaciones
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de contratacion publica, resulta evidente que ello conlleva beneficios
concretos. En particular, cuando se hace referencia a las garantias
en favor del contratista, se alude a aquellas disposiciones e
instituciones juridicas previstas en el TUO de la LPAG que tienen
como finalidad salvaguardar los derechos e intereses de los
administrados. Entre estas  garantias, cabe  destacar:
i) la aplicacion de los principios del procedimiento administrativo, ii)
la posibilidad de interponer recursos administrativos, y iii) el derecho

a recurrir al silencio administrativo.

En primer lugar, el articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la
LPAG establece 19 principios que orientan la actuacion de la
administracion publica; entre ellos, el principio del debido
procedimiento resulta especialmente relevante, pues asegura al
administrado derecho fundamentales tales como: ser notificado,
acceder al expediente, presentar pruebas y alegatos, obtener una
decision motivada, fundada en derecho y emitida dentro de un plazo
razonable, asi como impugnar las decisiones que lo perjudiquen. Al
respecto, Alexy (1988) sostiene que los principios juridicos son
mandatos de optimizacion que pueden cumplirse en distintos grados,

dependiendo de las posibilidades facticas y juridicas (pp. 139-151).

En la practica, esta garantia cobra especial importancia en la
ejecucion de los contratos de obra, ambito en el que la
administracion suele dictar decisiones unilaterales que afectan al
contratista sin que este cuente con una posibilidad de contradiccion
inmediata, mas alla de los mecanismos de solucién de controversias
previstos en la Ley de Contrataciones del Estado. La incorporacion
efectiva de recursos administrativos en esta etapa permitiria a los
contratistas cuestionar tales decisiones sin tener que recurrir de
manera inmediata al arbitraje o la conciliacion, evitando asi costos y

dilaciones innecesarias.

De acuerdo con el articulo 217 del TUO de la LPAG, frente a un acto

administrativo que vulnere un derecho o interés legitimo, procede su
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contradiccion a través de los recursos administrativos. La posibilidad
de que los contratistas utilicen estos mecanismos supondria la
existencia de una “via previa” interna, que ademas otorgaria mayor
seguridad juridica y permitiria evitar excepciones procesales, como

la caducidad en sede arbitral.

De igual modo, la aplicacion del silencio administrativo contribuiria a
reforzar la seguridad juridica del contratista, en tanto que el computo
de plazos para activar los mecanismos de solucion de controversias
dependeria directamente del vencimiento del plazo administrativo

para emitir el pronunciamiento respectivo.

En consecuencia, la incorporacion de la figura del acto administrativo
contractual y la aplicacion del TUO de la LPAG a la etapa de
ejecucion contractual no solo introduce garantias a favor del
contratista, sino que también asegura un marco de control frente a la
arbitrariedad de la administracién publica (Morén Urbina, 2024). Ello
permite que la legitimidad de sus actuaciones no repose unicamente
en la ejecucion formal de la ley ni en la eficiencia econdmica, sino en
la adopcion de decisiones ajustadas a derecho, en un contexto de
buen gobierno y de relaciones equilibradas entre actores publicos y

privados.

Proyectos de Inversiéon Publica

Los proyectos de inversion publica constituyen intervenciones
planificadas mediante las cuales el Estado asigna recursos
financieros, humanos y materiales para crear, mejorar o mantener
bienes y servicios destinados a satisfacer necesidades colectivas y

generar beneficios sociales.

En el Peru, la gestion de los proyectos de inversion se encuentra
normada por el Sistema Nacional de Programacién Multianual y
Gestion de Inversiones - Invierte.pe, cuyo proposito es optimizar la
calidad del gasto publico, garantizando que las inversiones generen

valor publico y respondan a necesidades prioritarias. La
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investigaciéon empirica ha demostrado que la inversion publica tiene
efectos significativos sobre variables econémicas y sociales; por
ejemplo, se ha encontrado evidencia de que la inversién regional
esta positivamente asociada con el ingreso familiar per capita y con
la disminucion de la pobreza (Huatta Escarcena, 2023; Quiroz Vera,
2020).

Otros estudios sostienen que un incremento de la inversion publica
puede tener impactos proporcionales sobre el crecimiento
econdmico; asi, en Huanuco, se estimé que un aumento del 1 % en
la inversion publica generd un incremento aproximado del 25 % en el
ingreso real per capita (Cerdan Obregdn, 2019); asimismo, a nivel
nacional, se ha identificado que la inversion publica local tiene mayor
impacto en el crecimiento econdmico que la inversion regional o
nacional, debido a su proximidad a las necesidades inmediatas de la

poblacién (Sucso Limachi, 2024).

En esa linea, la evidencia cientifica es clara al sefalar que los
proyectos de inversion publica constituyen instrumentos esenciales
para mejorar el bienestar social; por ejemplo, la inversion en
infraestructura basica, servicios publicos y equipamiento social ha
sido relacionada con reducciones significativas en los niveles de
pobreza departamental, especialmente cuando se priorizan sectores

como educacion, transporte y saneamiento (Quispe Huanca, 2025).

A nivel macroeconomico, la inversién publica también contribuye al
dinamismo productivo y a la competitividad territorial; en el Peru,
estudios elaborados para el Ministerio de Economia y Finanzas
demuestran que la inversién publica ha tenido efectos sostenidos en
la reduccidn de la pobreza y en la mejora de indicadores de
desarrollo humano entre 2000 y 2018 (MEF, 2010). Este conjunto de
evidencias confirma que los proyectos de inversion no solo tienen un
caracter técnico o presupuestal, sino que representan herramientas
cruciales para mejorar la calidad de vida de la poblacion y promover

la equidad territorial.
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2.1.6. Sistema Nacional de Control

La Ley Organica del Poder Ejecutivo, en el marco de su
estructuracion de los Sistemas Administrativos, reconoce al Sistema
Nacional de Control como un componente esencial de Ila
administracion publica. Este sistema, a su vez, se rige bajo los
alcances de la Ley N.° 27785, Ley Organica del Sistema Nacional de

Control y de la Contraloria General de la Republica.
En su articulo 12°, la Ley N.° 27785 define al SNC como:

el conjunto de organos de control, normas, métodos vy
procedimientos, estructurados e integrados funcionalmente,
destinados a conducir y desarrollar el ejercicio del control
gubernamental en forma descentralizada. Su actuacion
comprende todas las actividades y acciones en los campos
administrativo, presupuestal, operativo y financiero de las
entidades y alcanza al personal que presta servicios en ellas,
independientemente del régimen que las regule.

El SNC tiene como objetivo principal conducir y desarrollar el
ejercicio del control gubernamental en forma descentralizada,
abarcando todas las actividades y acciones en los ambitos
administrativo, presupuestal, operativo y financiero de las entidades
publicas. Asimismo, su ambito de control se extiende al personal que
presta servicios en dichas entidades, independientemente de su

régimen juridico.

Tal como se aprecia, fija un ambito de control, tanto objetivo como
subjetivo (Ledn y Necochea, 2007, p. B17). El control objetivo se
refiere a la verificacion de la regularidad de los actos vy
procedimientos administrativos, mientras que el control subjetivo se

centra en la evaluacion de la gestion de los servidores publicos.

En definitiva, el Sistema Nacional de Control se erige como un pilar
fundamental de la administracion publica, garantizando la
transparencia, eficiencia y el buen uso de los recursos publicos. Su

labor de control gubernamental contribuye al fortalecimiento del
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Estado de Derecho y a la construccion de una administracion publica

mas moderna y eficaz.

El SNC esta conformado por la Contraloria General de la Republica,

como ente técnico rector del sistema, los Organos de Control

Institucional; es decir, las unidades organicas responsables del

control gubernamental, como funcién especializada, en las entidades

sujetas a control; y, las Sociedades de Auditoria Externa,

independientes, cuando son designadas por la CGR para realizar

servicios de auditoria en entidades.

Figura 1: Organizacion y relaciones del Sistema Nacional de Control

Contraloria General . .
de la Republica Ejerce rectoria del

(CGR) Sistema

Ejecutan los

Sistema Nacional
de Control

Organos de Control
Institucional (OCI)

Servicios de Control
en las entidades

Sociedades de

Designadas por la
CGR. Realizan las

2.1.21.

Auditoria Auditorias
Financieras

Nota: Elaboracion propia.

La Contraloria General de la Republica

El articulo 16 de la Ley N.° 27785, concibe a la Contraloria como:

el ente técnico rector del Sistema Nacional de Control,
dotado de autonomia administrativa, funcional, econémica y
financiera, que tiene por mision dirigir y supervisar con
eficiencia y eficacia el control gubernamental, orientando su
accionar al fortalecimiento y transparencia de la gestion de
las entidades, la promocién de valores y la responsabilidad
de los funcionarios y servidores publicos, asi como,
contribuir con los Poderes del Estado en la toma de
decisiones y con la ciudadania para su adecuada
participaciéon en el control social.
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La CGR, como entidad de fiscalizacion superior a nivel nacional,
reconocida en la Constitucion Politica del Peru'; asume la rectoria
del control gubernamental, teniendo a su cargo la labor de
supervisar, vigilar y verificar la correcta aplicaciéon de las politicas
publicas y el uso adecuado de los recursos y bienes del Estado.
Su vigilancia se extiende a los tres niveles de la administracion
publica: nacional, regional y local, a través de su esquema

descentralizado y permanente de prevencion y fiscalizacion.

Asimismo, tiene la misidn de dirigir, normar, ejecutar y supervisar
el control gubernamental a cargo de los 6rganos del SNC,
mediante la aplicacién de las normas, procedimientos y principios
que regulan el control gubernamental. Es responsable de
planificar y dirigir los servicios de control y servicios relacionados,
cuya programacion se realiza a través del Plan Nacional de

Control y los planes de control para las entidades.

La CGR como organismo superior de control tiene diversas
atribuciones que se encuentran debidamente recogidas en el
articulo 22 de la Ley N.° 27785, asi como otras que
adicionalmente sefala la indicada Ley y otros dispositivos legales;
estas atribuciones pueden agruparse en funcion de los roles que
le corresponde cumplir, tal y como lo indican Ledn y Necochea
(2007):

- Rol Fiscalizador: La CGR efectia la supervision,
vigilancia y verificacion de la correcta gestion vy
utilizacion de los recursos y bienes del Estado.

- Rol Rector: Como Organo Superior del SNC, la ley le
concede autoridad normativa, a fin de establecer los
lineamientos, disposiciones y procedimientos técnicos
correspondientes. Asimismo, en su calidad de dérgano
rector, organiza y desarrolla el control gubernamental en
forma descentralizada y permanente-

" Articulo 82.- La Contraloria General de la Republica

La Contraloria General de la Republica es una entidad descentralizada de Derecho Publico que
goza de autonomia conforme a su ley organica. Es el drgano superior del Sistema Nacional de
Control. Supervisa la legalidad de ja ejecucion del Presupuesto del Estado, de las operaciones
de la deuda publica y de los actos de las instituciones sujetas a control.
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- Rol Preventivo: La CGR verifica riesgos en las
operaciones y actividades que realizan las entidades.

- Rol Orientador: La CGR orienta tanto al personal del
sistema, a los funcionarios y servidores publicos de las
distintas entidades publicas, asi como a la ciudadania en
general (pp. 20-21).

En definitiva, la Contraloria General de la Republica juega un
papel fundamental en el Sistema Nacional de Control, actuando
como rectora, maxima autoridad y ente encargado de dirigir,
normar, ejecutar y supervisar el control gubernamental en todo el
Peru. Su labor contribuye al fortalecimiento del Estado de
Derecho, la transparencia en la gestion publica y el uso

responsable de los recursos del Estado.
2.1.7. Control Gubernamental

El Estado se caracteriza por la separacion de funciones entre los
distintos 6rganos detentadores de poder que lo componen: la funcién
legislativa, la funcion jurisdiccional y la funcion administrativa. Esta
division, consagrada como un principio fundamental del Estado de
Derecho, busca evitar la concentracion de poder y garantizar el

ejercicio justo, transparente y eficiente del mismo.

Para asegurar el correcto funcionamiento de cada una de estas
funciones, se han establecido mecanismos de control especificos;
asi en Peru, para la funcion legislativa; por ejemplo, en las leyes que
emite el Congreso de la Republica, le correspondera al Tribunal

Constitucional declarar su inconstitucionalidad, si fuere el caso.

Con relacion a la funcién jurisdiccional, existe el érgano interno del
Poder Judicial, denominado Organo de Control de la Magistratura,

que vela por el correcto accionar funcional de los magistrados.

Asi, en materia administrativa, también existe el control
gubernamental, que es aplicado en diversos momentos y por
diversas instancias. Este es definido en el articulo 6 de la Ley 27785

como aquel que:
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consiste en la supervision, vigilancia y verificacion de los actos
y resultados de la gestién publica, en atencion al grado de
eficiencia, eficacia, transparencia y economia en el uso y
destino de los recursos y bienes del Estado, asi como del
cumplimiento de las normas legales y de los lineamientos de
politica y planes de accion, evaluando los sistemas de
administracion, gerencia y control, con fines de su
mejoramiento a través de la adopcion de acciones preventivas
y correctivas pertinentes.

En tal sentido, como lo han establecido Le6n y Necochea (2007) el
control gubernamental es una funcién del poder orientado a verificar
el correcto ejercicio del poder, a asegurar la correcta utilizacion de
los bienes y recursos publicos, a mejorar los sistemas
administrativos y brindar seguridad respecto a la actuacion del
aparato del Estado, y del quehacer publico en general, dentro del

marco juridico que establece la Constitucion y las Leyes.

El control gubernamental se puede clasificar como actividad y como
funcidon especializada; como actividad es una parte del proceso
administrativo pues, asi como existe una fase de planeacién, de
organizacion y de direccion, también existe una fase de control, este
tipo de control, en el ambito publico o gubernamental, es ejercido por
todos los funcionarios y servidores que conforman las distintas
entidades. Por otro lado, existen entidades que ejercen el control
gubernamental como funcién especializada, conocidas como

Entidades Fiscalizadoras Superiores.

Segun el ente que lo realiza, el control gubernamental también
puede ser interno o externo; el control interno compete
exclusivamente a las autoridades, funcionarios y servidores publicos
de las entidades como responsabilidad propia de las funciones que
le son inherentes, con la finalidad de que la gestidon de sus recursos,
bienes y operaciones se efectle correcta y eficientemente?; mientras
que, el control externo, es entendido como el conjunto de politicas,
normas, métodos y procedimientos técnicos que compete aplicar a la

Contraloria General u otro 6rgano del Sistema Nacional de Control

2 Articulo 6 de la Ley 27785.
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por encargo o designacion de esta, con el objeto de supervisar,
vigilar y verificar la gestion, la captacion y el uso de los recursos y

bienes del Estados.

En funcién del momento de su ejercicio, el control puede ser previo,
simultaneo y posterior; asi, al converger ambas clasificaciones; el
control gubernamental interno es responsabilidad de las autoridades,
funcionarios y servidores de las entidades, pero el control interno
simultaneo y posterior también es ejercido por los OCI, conforme a

las disposiciones establecidas.

El control gubernamental externo puede ser previo, simultaneo y
posterior; y lo ejerce la Contraloria u otro 6rgano del SNC por
encargo o designacion de esta. En el caso del control externo
posterior, puede ser ejecutado ademas por las SOA. El control
gubernamental externo posterior se realiza fundamentalmente

mediante acciones de control (CGR, 2023b).

Tabla 1: Clasificaciones del control gubernamental

En funcién del En funciéon del momento
ente que lo realiza de su ejercicio
Como .
o Interno Previo
actividad

Como funcion _ ]

o Externo Simultaneo
especializada

Posterior

Nota: Elaboracion propia.
2.1.8. Servicios de Control

Estan definidos como el conjunto de procesos cuyos productos
tienen como propdsito dar una respuesta satisfactoria a las
necesidades de control gubernamental que corresponde a los

organos del Sistema.

3 Articulo 7 de la Ley 27785.
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El desarrollo de los servicios de control comprende la utilizacion de
las técnicas, practicas, métodos y herramientas de control y de
gestion necesarias para el adecuado cumplimiento de sus objetivos,
teniendo en cuenta la naturaleza y caracteristicas particulares de las
entidades. De igual forma, se deben considerar su caracter integral y
especializado, su nivel apropiado de calidad y el uso éptimo de los
recursos (Shack, 2021, p. 11).

Las caracteristicas y las condiciones de los servicios de control son
determinadas por la Contraloria General en la normativa especifica,
conforme a sus atribuciones legales y autonomia funcional. A
continuacion, se resumira como se llevan a cabo los servicios de

control por parte del SNC:

Tabla 2: Tipos y alcance de los servicios de Control

] . . Control
Control previo Control simultaneo ]
posterior
(antes) (durante) ]
(después)
Ejecucion de o
Auditoria de

adicionales de obray  Control Concurrente o
Cumplimiento

supervision
Endeudamiento Auditoria
_ Visita de Control _ .
Publico Financiera
Orientacion de Oficio _
Compras con caracter Auditoria de
- y otros que .
de secreto militar Desempefio

establezcan

Nota: Elaboracion propia.

Los servicios de control, en sus temporalidades, se efectuan bajo un
grupo de profesionales multidisciplinarios que conforman la
Comisién de Control compuesta por un Supervisor, un jefe de
Comision e integrantes y su labor es supervisada por el 6rgano

desconcentrado, la unidad organica de la CGR o el OClI, a cargo del
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servicio de control. Las comisiones de control pueden contar con la

participacion de expertos.

2.1.41.

Control simultaneo

El servicio de control simultaneo es una herramienta fundamental
de la Contraloria General de la Republica (CGR) para examinar
de manera objetiva y sistematica los hitos de control o las
actividades de un proceso en curso. Su objetivo principal es
identificar y comunicar oportunamente a la entidad o dependencia
la existencia de situaciones adversas que puedan afectar el uso

eficiente y transparente de los recursos publicos.

A través del Control Simultaneo, la CGR verifica si los procesos
en curso se llevan a cabo de acuerdo con la normativa vigente,
disposiciones internas, estipulaciones contractuales u otras
normas aplicables. Esto permite detectar y prevenir situaciones
que podrian afectar la continuidad, el resultado o el logro de los

objetivos del proceso.

El ejercicio del servicio de control simultaneo, en ningun caso
conlleva a la injerencia en los procesos de gestion, no supone la
conformidad de los actos a cargo de la administracion de la
entidad o dependencia, ni limita el ejercicio de otros servicios de
control gubernamental; tampoco paraliza la continuidad del
proceso en curso objeto de control ni requiere de pronunciamiento
previo o validacion por parte de los 6rganos del SNC para adoptar
decisiones o efectuar acciones de gestion, las cuales son de
exclusiva competencia de la entidad o dependencia (CGR,
2023b).

La Contraloria define los alcances de sus intervenciones a través
del servicio de control simultaneo, con base a su autonomia
funcional y los criterios que se estimen pertinentes; asimismo,
establece las condiciones y procedimientos aplicables a su

desarrollo.
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El control simultaneo posee rasgos propios que lo distinguen
claramente de otras modalidades de control gubernamental; en
primer lugar, se caracteriza por su oportunidad, pues se ejecuta
en el mismo momento a la realizacion de las actividades
supervisadas, lo que permite una observacion directa y
actualizada del proceso; asimismo, destaca por su celeridad, al
desarrollarse en plazos breves y con procedimientos expeditivos
que garantizan un seguimiento dinamico orientado al

cumplimiento de sus objetivos.

De igual manera, su naturaleza sincronica implica que tanto su
ejecucion como la emision de resultados ocurren mientras el
proceso evaluado aun esta en curso, lo cual brinda a las
entidades la posibilidad de adoptar decisiones correctivas de
manera inmediata. Finalmente, el control simultaneo tiene una
funcidon claramente preventiva, en tanto ofrece a las entidades
informacion oportuna para implementar acciones que aseguren la
continuidad, eficacia y adecuada consecucion de los objetivos del
proceso. Tales caracteristicas, reconocidas por la Resolucion de
Contraloria N.° 115-2019-CG (2019), consolidan a esta modalidad
de control como un mecanismo clave para la mejora temprana y

efectiva de la gestion publica.

El servicio de control simultaneo se rige por los principios del
articulo 9 de la Ley 27785, es ejercido por la Contraloria y los
OCl; y, excepcionalmente por las SOA, cuando asi lo determine la
Contraloria, siendo sus modalidades el control concurrente, la
visita de control, la orientacion de oficio, y otros que se

establezcan; de la siguiente manera:
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Tabla 3: Modalidades de los servicios de control simultaneo

Modalidades Ambito de aplicacion

Acompafiamiento sistematico, multidisciplinario

Control ] . _
a través de un conjunto de hitos de control
concurrente .
pertenecientes a un proceso en curso.
Se aplican las técnicas de inspeccion u
Visita de observacion de una actividad o un unico hito
control de control en el lugar y momento de su

ejecucion.

Se efectua principalmente la revision
Orientacion de documental y el analisis de informacion
oficioy otras  vinculada a una o mas actividades de un

proceso en curso

Nota: Elaboracion propia.
A. Control concurrente

Como se mencion6é anteriormente, el control gubernamental
ejercido por la CGR se clasifica en previo, simultaneo y posterior.
No obstante, tal como lo advierte Shack (2019), hasta el afio 2017
el énfasis estuvo centrado en el control posterior, principalmente
en la modalidad de auditoria de cumplimiento. Esta situacion se
mantuvo relativamente estable entre los afos 2011 y 2016. De
hecho, hasta antes del 2007, no existen registros de otras
modalidades de control, como los servicios de control previo o

simultaneo.

Si bien a partir de dicho afio se comenzaron a registrar servicios
de control simultaneo, estos se prestaban principalmente en la
modalidad de veeduria; en vista de la aun deficiente
implementacion del SNC por parte de las entidades y la limitada

implementacion de recomendaciones, la CGR consideré que el
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impacto de una estrategia de control basada en el control
posterior seria limitado. Ello mientras no se comiencen a fijar los
cimientos de la reforma institucional del Estado en todas las
entidades publicas, destinada a solucionar problemas
estructurales relacionados con el sistema de control interno, el
servicio civil, los sistemas administrativos, el sistema de justicia y

el sistema politico peruano.

En ese escenario, la CGR impuls6 una estrategia de control
basada en la prevencién, destinando todos los esfuerzos vy
herramientas de control a detectar oportunamente situaciones de
riesgo, con el objetivo de advertir a las entidades publicas y a toda
la sociedad sobre estos hechos, y evitando que las situaciones
irregulares se concreten; esto ultimo es posible gracias al nuevo
estandar de transparencia autoimpuesto por la Contraloria
General en el marco de la Ley N.° 307424, a la significativa dosis
de rendicién de cuentas y fortalecimiento del control social que

ello genera.

Esta estrategia de control se visibiliza, principalmente, en el
modelo de control concurrente, que surge como un enfoque
alternativo a la metodologia tradicional reactiva de supervision,
con mayor enfoque en los servicios de control posterior, ex post,
proponiendo un incremento en el uso de mecanismos preventivos.
(Shack, 2020).

Asi, el control concurrente, como modalidad de los servicios de
control simultaneo, se implementé en el SNC a partir del 4 de
noviembre del 2017, con la entrada en vigor de la Directiva N.°
005-2017-CG/DPROCAL: Control  Concurrente para la

Reconstruccion con Cambios. Inicialmente aplicable a los

4 El articulo 3 de la Ley N.° 30742, Ley N.° de Fortalecimiento de la Contraloria General de la
Republica y el Sistema Nacional de Control, modifica diversos articulos de la Ley N.° 27785,
Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica,
incluyendo el literal n) del articulo 9, estableciendo que “[...] Culminado el servicio de control y
luego de notificado el informe, el mismo adquiere naturaleza publica y debe ser publicado en su
integridad en la pagina web de la Contraloria”.
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procesos en curso en el marco de la Reconstruccion con Cambios
- Ley N.° 30556, fue ampliado desde el 1 de abril del 2019 a
cualquier tipo de proceso en curso a cargo de las entidades,
mediante la Directiva N.° 002-2019-CG/NORM: Servicio de

Control Simultaneo.

Esta modalidad de Control Simultaneo, se realiza a modo de
acompanamiento sistematico, multidisciplinario, y tiene por
finalidad realizar la evaluacién, a través de la aplicacion de
diversas técnicas, de un conjunto de hitos de control
pertenecientes a un proceso en curso, de forma ordenada,
sucesiva e interconectada, en el momento de su ejecucion (CGR,
2023b, p, 16), con el propdsito de verificar si estos se realizan
conforme a la normativa aplicable, las disposiciones internas,
estipulaciones contractuales u otras analogas que les resultan
aplicables, e identificar de ser el caso, la existencia de situaciones
adversas que afecten o pueden afectar la continuidad, el resultado
o el logro de los objetivos del proceso, y comunicarlas
oportunamente a la entidad o dependencia a cargo del proceso, a
efecto que se adopten las acciones preventivas o correctivas que

correspondan.

En ese orden de ideas, Shack (2020) sostiene que el control
concurrente ofrece al funcionario honesto una ayuda profesional
en evaluacion de riesgos, mejorando las capacidades de control
de la gestion y el desarrollo de capacidades en los gestores; v,
por otro lado, aborda per se y de manera mas directa la afectacién
de la estructura de incentivos de funcionarios y contratistas para
cometer acciones que constituyan actos irregulares o que a raiz
de ellos se derive la comision de conductas delictivas, debido a
que expone a los funcionarios con intereses privados a la decisiéon

de mitigar o no mitigar el riesgo advertido por la entidad auditora.
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2.1.9. Penalidades en el régimen de contrataciones con el Estado

En el marco de la contratacion publica, el cumplimiento de las
obligaciones asumidas por las partes constituye un eje fundamental
para garantizar la eficiencia, la legalidad y la satisfaccion del interés
general que subyace en la gestion publica. En tal sentido, una vez
perfeccionado el contrato, tanto la Entidad contratante como el
proveedor o contratista se encuentran vinculados a ejecutar las

prestaciones acordadas conforme a las condiciones pactadas.

Asi lo precisa la Opinion N.° 012-2021/DTN, al sefalar que las
partes estan obligadas a cumplir sus compromisos contractuales en
los términos convenidos, correspondiendo al contratista realizar las
prestaciones a favor de la Entidad y a esta ultima efectuar el pago de
la contraprestacion en la forma y oportunidad establecidas en el

contrato.

En ese contexto, el cumplimiento oportuno y reciproco de las
prestaciones pactadas por las partes es la situacion esperada en el
ambito de la contratacion publica; sin embargo, dicha situacion no
siempre se cumple durante la ejecucion contractual, pues alguna de
las partes puede incumplir de manera parcial o total, sus

prestaciones, o verse imposibilitada de cumplirlas.

Ante esta eventualidad, el ordenamiento juridico ha previsto una
serie de mecanismos orientados a salvaguardar la correcta
ejecucion del contrato y, en particular, a proteger el interés publico
comprometido. Uno de los mecanismos mas importantes en este
sentido es la aplicacion de penalidades contractuales frente al

incumplimiento injustificado del contratista.

En el marco del derecho administrativo peruano, y mas
especificamente dentro del régimen de contrataciones del Estado,
las penalidades son aquellas medidas que la Entidad aplica al

contratista, ante el incumplimiento injustificado de sus obligaciones
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contractuales, las mismas que deben estar previamente establecidas

en los documentos del procedimiento de seleccion.

En tal sentido, segun la Opinion N.° 052-2022/DTN, la finalidad de
establecer dichas penalidades es desincentivar el incumplimiento del
contratista, asi como resarcir a la Entidad por el perjuicio que le
hubiera causado tal incumplimiento o el retraso en la ejecucién de

las prestaciones a su cargo.

Es importante destacar que las penalidades no tienen la naturaleza
juridica de sanciones administrativas. A diferencia de estas, no
derivan del ejercicio del jus puniendi del Estado, ni de la infraccion
de una norma de caracter general. Por el contrario, su fuente es
contractual: nacen de la voluntad de las partes al celebrar el
contrato, como expresién de la autonomia privada reconocida en el

derecho publico contractual.

En esa linea, las penalidades solo se activan cuando la Entidad
verifica que el contratista ha incurrido en un incumplimiento
injustificado de las obligaciones asumidas. Como advierte Luna
Victoria (2025), se trata de una figura eminentemente vinculada al

incumplimiento contractual, y no a la infraccién normativa.

La normativa de contrataciones del Estado regula esta figura en
términos claros. El articulo 161 del Reglamento de la Ley N.° 30225
establece que el contrato debe prever penalidades objetivas,
razonables y congruentes con el objeto de la convocatoria,
aplicables al contratista ante el incumplimiento injustificado de sus

obligaciones. Asimismo, el numeral 161.2 sefala:

La Entidad prevé en los documentos del procedimiento de
seleccion la aplicacion de la penalidad por mora; asimismo,
puede prever otras penalidades. Estos dos (2) tipos de
penalidades pueden alcanzar cada una un monto maximo
equivalente al diez por ciento (10%) del monto del contrato
vigente, o, de ser el caso, del item que debio ejecutarse.
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Como puede advertirse, la normativa distingue entre dos categorias
principales de penalidades: i) la penalidad por mora, que sanciona el
incumplimiento relativo al plazo de ejecucion de la prestacion, vy ii)
las denominadas otras penalidades, que se aplican frente a otros
supuestos de incumplimiento contractual debidamente
especificados. Ambas figuras se encuentran desarrolladas en los

articulos 162 y 163 del Reglamento, respectivamente.

No obstante, con la entrada en vigencia de la Ley N.° 32069, Ley
General de Contrataciones Publicas, y su Reglamento aprobado
mediante Decreto Supremo N.° 009-2025-EF, se han introducido

modificaciones relevantes en la configuracion de estas penalidades.

Particularmente, los articulos 119 y 120 del nuevo Reglamento
abordan de forma concisa lo relativo a las penalidades contractuales.
Sin embargo, el tratamiento normativo resulta limitado en cuanto a
desarrollo conceptual y operativo, lo cual es especialmente delicado
considerando las implicancias econdmicas, juridicas e institucionales

que conlleva la indebida aplicacién o la omisién de su imposicion.

Una de las principales diferencias respecto al régimen anterior radica
en el limite conjunto de las penalidades. Bajo el Reglamento
aprobado por el D.S. N.° 344-2018-EF (y modificado por el D.S. N.°
082-2019-EF), se permitia aplicar hasta un 10% del monto
contractual por penalidad por mora, y un 10% adicional por otras
penalidades, pudiendo acumularse hasta un 20% del monto del

contrato.

En cambio, el articulo 119.2 del nuevo Reglamento dispone que la
suma de ambas penalidades no debe exceder el 10% del monto
vigente del contrato, lo que representa un cambio sustancial,
orientado a preservar el equilibrio econémico del contrato y evitar
que las penalidades se conviertan en una carga desproporcionada

para el contratista.
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Asimismo, otro aspecto destacable es que el nuevo reglamento no
desarrolla el contenido de las “otras penalidades”, a diferencia del
articulo 163 del Reglamento anterior, el cual establecia criterios
sobre objetividad, razonabilidad, proporcionalidad, supuestos de
aplicacion y metodologia de calculo. Esta omision genera un vacio
normativo que podria dar lugar a interpretaciones arbitrarias o

contradictorias si no se gestiona adecuadamente.

Como lo advierte nuevamente Luna Victoria (2025), esta situacion no
debe entenderse como una licencia para la discrecionalidad: ni para
que la Entidad imponga penalidades sin sustento objetivo, ni para
que el contratista eluda responsabilidades contractuales bajo el

argumento de falta de desarrollo normativo.

Pese a estas diferencias, es importante precisar que la presente
investigacion se desarrollara sobre la base de la Ley N.° 30225 y su
Reglamento, al haber sido esta la norma vigente durante el periodo
objeto de analisis en la presente tesis. Si bien la nueva Ley N.°
32069 y su Reglamento introducen cambios relevantes, los
principios, finalidades y mecanismos esenciales en torno a las
penalidades se mantienen en términos generales, por lo que las
variaciones normativas no afectan de manera sustancial el enfoque

del estudio.

Sin perjuicio de lo expuesto, resulta oportuno traer a colacion que,
conforme a lo dispuesto en el numeral 161.4 del articulo 161 del
Reglamento, las penalidades -por mora y las otras penalidades-
pueden deducirse de los pagos a cuenta, de las valorizaciones, del
pago final o en la liquidacion final, segun corresponda; o si fuera
necesario, se cobra del monto resultante de la ejecucion de la

garantia de fiel cumplimiento.

Como se observa, es posible deducir de las valorizaciones o de la
liquidacion final de una obra, segun corresponda, el monto resultante

de la aplicacion de la penalidad por mora o de las otras penalidades;
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sin perjuicio de ello, en atencion al Principio de Transparencia que
establece el literal c) del articulo 2 de la Ley, si una Entidad
determina la aplicacién de penalidades y deduce su monto de una
valorizacion de obra o de la liquidacion final, aquella debe
transparentar dicho monto, a fin de que el contratista pueda
distinguirlo respecto de los conceptos econdémicos propios de la

valorizacién o liquidacién de obra, para los fines pertinentes.

Sobre el particular, y a decir de la Opinién N.° 005-2023/DTN, cabe
afiadir que la normativa de contrataciones del Estado no ha previsto,
como parte del procedimiento o condicidn para la aplicacién de la
penalidad por mora, que para tal efecto la Entidad deba notificar
previamente al contratista informandole sobre dicha decisién; al
respecto, basta que la Entidad determine la configuracion de un
retraso injustificado, bajo los términos establecidos en el articulo 162
del Reglamento, para que ésta apliqgue de manera automatica la
penalidad por mora. Por su parte, la aplicacion de las otras
penalidades se cifie a lo establecido en el propio contrato y al

articulo 163 del Reglamento.
2.1.5.1. Tipos de penalidades
A. Penalidad por mora

En relacion con la penalidad por mora, mediante las Opiniones N.°
027-2010/DTN y N.° 113-2021/DTN, se establece que esta tiene
como finalidad principal incentivar al contratista a cumplir con los
plazos estipulados en el contrato. En tal sentido, se configura
como una sancion frente al retraso en la ejecuciéon de las
prestaciones a cargo del contratista, constituyéndose, conforme a
lo sehalado por dichos pronunciamientos, en un mecanismo
coercitivo idéneo para asegurar el cumplimiento oportuno de las

obligaciones contractuales asumidas.

Adicionalmente, la penalidad por mora cumple una funcion

resarcitoria frente a los eventuales danos y perjuicios que el



68

cumplimiento tardio pudiera generar a la Entidad contratante. En
esa linea, Osterling Parodi (1995) sostiene que esta penalidad se
concibe como un mecanismo destinado a fijar la reparacion en

caso de incumplimiento imputable al deudor (p. 224).

La penalidad por mora es aplicada en caso de retraso injustificado
en la ejecucion de la prestacion a cargo del contratista. Se aplica
por cada dia de atraso hasta por un monto maximo equivalente al
diez por ciento (10%) del monto del contrato o, de ser el caso, del
item que debié ejecutarse. Cuando se llegue a cubrir el monto
maximo de la penalidad, la Entidad podra resolver el contrato por

incumplimiento.

Este tipo de penalidad presenta caracteristicas particulares, las
cuales, segun Moron Urbina (2016), son las siguientes: i)
Unilateralidad, dado que la imposicion corresponde Unicamente a
la Entidad, sin intervencion del contratista ni de un tercero; ii)
Automatismo de la mora, lo cual implica que no se requiere una
intimacién previa al contratista para su aplicacion; iii) Aplicacion
dentro de la vigencia del contrato, incluso hasta su liquidacion; iv)
Objetividad, razonabilidad y congruencia en su determinacion; y v)
Sujecién al debido procedimiento, garantizando los derechos del
administrado (p. 584).

La penalidad por mora es aplicada en caso de retraso injustificado
en la ejecucion de la prestacion a cargo del contratista. Se aplica
por cada dia de atraso hasta por un monto maximo equivalente al
diez por ciento (10%) del monto del contrato o, de ser el caso, del
item que debié ejecutarse. Cuando se llegue a cubrir el monto
maximo de la penalidad, la Entidad podra resolver el contrato por

incumplimiento.

La base normativa para su aplicacion se encuentra en el articulo
162 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, el

cual senala que, en caso de retraso injustificado en la ejecucion
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de las prestaciones, la Entidad debe aplicar automaticamente una
penalidad diaria por mora. Dicha penalidad se calcula mediante
una férmula que considera el monto y el plazo vigentes del
contrato o, cuando corresponda, de la prestacion individual objeto

del retraso.

Figura 2: Férmula de determinacion de penalidad diaria

La penalidad diaria = 0.10 x monto

F x plazo en dias

Para plazos menores o Para bienes, servicios y F=0.40

ipuales a sesenta (60) ejecucion de obras
dias
Valor F
Para plazos mayores a Para bienes y servicios | F=0.25
sesenta (60) dias
Para obras | F=0.15
Manto y plazoe | ¥ Al contrato.
en dias se ¥ Al ftem.
refieren: ¥ A la ejecucion periddica a la prestacion parcial.

Nota: Figura extraida de Subdireccidon de Capacitacion del OSCE

Cabe precisar que, de acuerdo con la Real Academia Espafiola
(2025), el término “retraso” se refiere a aquello que “llega o
sucede mas tarde del tiempo debido o acordado”. En aplicacion
de este concepto, y segun lo establecido en la Opinion N.° 143-
2019/DTN, el retraso sera considerado injustificado cuando: i) el
contratista no haya solicitado ampliacién de plazo; ii) habiéndola
solicitado, esta haya sido denegada por la Entidad; o iii) no se
acredite objetivamente que el mayor tiempo transcurrido no le es

imputable al contratista.

Al respecto, el numeral 162.5 del articulo 162 del Reglamento
dispone que el retraso se puede justificar de dos maneras: i) con
la aprobacion de la solicitud de ampliacién de plazo; o, ii) con la

calificacion del retraso como justificado por parte de la Entidad, la
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cual resulta de la acreditacion, objetivamente sustentada por el
contratista, de que el mayor tiempo transcurrido (en la ejecucién

de las prestaciones a su cargo) no le resulta imputable.

En ese sentido, se advierte que el contratista puede solicitar a la
Entidad la no aplicacion de penalidad por mora, segun
corresponda, basandose en lo establecido en el numeral 162.5 del
articulo 162 del Reglamento; sin perjuicio de ello, la Entidad
efectia la evaluacion correspondiente respecto del retraso
producido en la ejecucidon contractual, a fin de determinar si aquel
califica como uno justificado o si es injustificado vy, en

consecuencia, si corresponde o no aplicar la penalidad por mora.

En consecuencia, conforme a la Opinion N.° 113-2021/DTN, la
penalidad por mora debe incluirse obligatoriamente en todos los
contratos regulados por la normativa de contrataciones del
Estado, debiendo aplicarse cuando el contratista incumpla
injustificadamente con la ejecucién de las prestaciones segun los

plazos pactados.

El calculo del monto de esta penalidad dependera de los
componentes contractuales denominados “monto” y “plazo”, cuyos
valores seran determinados en funcion de la naturaleza del
contrato. En el caso de contratos de ejecucion unica, se aplicara
el monto y plazo correspondientes al contrato integro. En cambio,
tratandose de contratos de ejecucion periddica, o de contratos de
ejecucion unica con entregas parciales, la penalidad se calculara
en base al monto y plazo de la prestacion especifica afectada por

el retraso.

Si bien la normativa de contrataciones del Estado no ha regulado
un procedimiento especifico, formalidades o plazos, a fin de
calificar un retraso como justificado, en el marco de una solicitud
para la no aplicacion de penalidades por mora, la Entidad puede

basar su decision no solo en el sustento presentado por el
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contratista ejecutor de obra, sino también en la opinion de la
supervision que pudiera requerirse a ésta a ésta —en el marco del
contrato de supervision- para determinar si tal retraso resulta, o
no, imputable al contratista ejecutor de obra y, en consecuencia,
decidir sobre dicha solicitud (OSCE, 2021).

Cabe senalar que, si la prestacion fue cumplida de manera
defectuosa, la Entidad podra otorgar un plazo razonable para que
el contratista subsane las observaciones formuladas, plazo
durante el cual no corresponde la aplicacion de penalidades. No
obstante, si la Entidad considera que, por la magnitud de los
defectos, la prestacion debe considerarse como no ejecutada,
podra optar por no otorgar plazo de subsanacién y proceder,
segun corresponda, a la aplicacion de penalidades o a la
resolucidon del contrato, conforme a lo establecido en el articulo

166 del Reglamento.

En términos generales, la penalidad por mora se configura como
un mecanismo orientado a asegurar el cumplimiento oportuno de
las obligaciones contractuales, asi como a resarcir a la Entidad
por los danos generados por el incumplimiento, siempre que este

sea imputable al contratista.

Otras penalidades

Como se ha mencionado previamente, el numeral 163.1 del
articulo 163 del Reglamento de la Ley de Contrataciones del
Estado, establece la posibilidad de que las entidades publicas
prevean, dentro de los documentos del procedimiento de
seleccion, la aplicacidon de penalidades distintas a la penalidad por
mora. Estas denominadas ofras penalidades deben cumplir con
criterios de objetividad, razonabilidad, congruencia vy
proporcionalidad respecto del objeto de la contratacion. En ese

sentido, la norma sefiala expresamente que:

Para estos efectos, incluyen los supuestos de aplicacién de
penalidad, distintas al retraso o mora, la forma de calculo de
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la penalidad para cada supuesto y el procedimiento
mediante el cual se verifica el supuesto a penalizar.
(Reglamento de la Ley N.° 30225, art. 163.1, 2023).

De lo anterior se desprende que la Entidad contratante posee la
facultad de incorporar en las bases del procedimiento de
seleccién penalidades adicionales a la de mora. No obstante,
dicha potestad debe ejercerse cumpliendo con los siguientes
requisitos: i) las penalidades deben ser objetivas, razonables,
congruentes y proporcionales al objeto contractual; ii) deben
establecerse de forma clara los supuestos que daran lugar a su
aplicaciéon, excluyendo el retraso injustificado regulado en el
articulo 162 del Reglamento; iii) debe definirse el método de
calculo de la penalidad para cada supuesto; y iv) debe
establecerse el procedimiento que permita verificar la

configuracion del incumplimiento.

Sobre el primer punto (i), a decir de la Opinidon N.°© 020-2014/DTN;
cabe precisar que, la objetividad implica que la objetividad implica
que la entidad establezca de manera clara y precisa los tipos de
incumplimiento que seran penalizados, los montos o porcentajes
de la penalidad para cada tipo de incumplimiento, y la forma o
procedimiento mediante el que se verificara la ocurrencia de tales
incumplimientos, segun la naturaleza y caracteristicas particulares

de cada contratacion.

Por su parte, la razonabilidad implica que cada uno de los montos
o porcentajes de la penalidad que se aplicara al contratista sean
proporcionales a la gravedad y reiteracién del incumplimiento.
Finalmente, la congruencia con el objeto de la convocatoria
implica que se penalice el incumplimiento de alguna obligacion

comprendida o relacionada con el objeto de la convocatoria.

Sobre el ultimo aspecto (iv), corresponde a la Entidad disefiar y
detallar en las bases, conforme a las particularidades de cada
proceso, el procedimiento que debera seguirse para constatar la

ocurrencia de los hechos que configuren las referidas penalidades
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adicionales. Si en los documentos del procedimiento de seleccion
no se ha contemplado el procedimiento a seguir para verificar la
configuracion del supuesto que dara lugar a la aplicacién de “otras

penalidades”, dicha penalidad no podra ser aplicada al contratista.

Adicionalmente, conforme al articulo 72 del Reglamento, en caso
los participantes del procedimiento consideren que el
procedimiento para aplicar dichas penalidades no ha sido
claramente definido, o que contradice alguna disposicion
normativa, tienen la facultad de formular consultas u

observaciones durante la etapa correspondiente.

Asimismo, pueden elevar dichas observaciones al Organismo
Supervisor de las Contrataciones del Estado (OSCE), en caso
persistan cuestionamientos respecto del pliego absolutorio o de
las bases integradas, a fin de que dicha entidad emita el
pronunciamiento correspondiente (Reglamento de la Ley N.°
30225, art. 72, 2023).

Por otro lado, el articulo 45 de la Ley de Contrataciones del
Estado establece que las controversias relacionadas con la
ejecucion, interpretacion o resolucion del contrato, incluyendo
aquellas vinculadas a la aplicacion de penalidades, podran ser
sometidas a los mecanismos de solucion de controversias
previstos en la normativa vigente, siempre que se realicen dentro
de los plazos establecidos (Ley N.° 30225, 2023).

Asimismo, el propio Reglamento dispone que las ofras
penalidades pueden establecerse hasta un monto maximo
acumulado equivalente al 10 % del monto vigente del contrato o
del item correspondiente. Cabe precisar que estas penalidades
son independientes de la penalidad por mora, por lo que un
contratista podria llegar a acumular el 10 % por penalidad por
mora y un 10 % adicional por otras penalidades (Reglamento de
la Ley N.° 30225, art. 163.3, 2023).
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En el caso de contratos de obra, se han identificado diversos

ejemplos de otras penalidades comunmente aplicadas, las cuales

se resumen en la siguiente tabla:

Tabla 4: Ejemplos de otfras penalidades

Penalidad

Definicion

Materiales o
herramientas

Se aplica cuando el personal del contratista
no cuenta con los materiales requeridos o
estos se encuentran incompletos.

Seguridad de obra y
sefalizacion

Se impone si el contratista incumple con
implementar dispositivos de seguridad para
peatones y vehiculos, o no coloca
sefalizacion requerida.

Indumentaria e
implementos de
proteccién personal

Cartel de obra

Corresponde cuando el contratista no
entrega a su personal los elementos de
seguridad necesarios.

Aplica si el contratista no coloca el cartel
informativo de la obra dentro del plazo

estipulado.

Se impone cuando el contratista no
Valorizaciones presenta las valorizaciones dentro del plazo
establecido en las bases.

Se aplica si el contratista no realiza
Pruebas y ensayos oportunamente las pruebas y ensayos para
verificar la calidad de materiales.

Se sanciona si el residente de obra no
Residente de obra  Permanece de forma continua en el lugar
de ejecucion.

Nota: Tabla adaptada de OSCE (2023).

La definicion y aplicacion de estas penalidades debe constar
expresamente en las bases del procedimiento de seleccidén y en el
contrato, describiendo con claridad los supuestos que las activan,
asi como el procedimiento que seguira la Entidad para su

verificacién y eventual imposicion.

En caso el contratista acumule el monto maximo de penalidad por
mora y/o el maximo de otras penalidades, la Entidad se encuentra
facultada para resolver el contrato. Esta situacion constituye una

causal de resolucion por incumplimiento, conforme lo dispone el
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numeral 3 del articulo 168 del Reglamento, siendo suficiente para
ello la comunicaciéon formal mediante carta notarial (Reglamento
de la Ley N.° 30225, art. 168.3, 2023).

En términos generales, las penalidades constituyen herramientas
esenciales dentro de los contratos de inversion publica, ya que
permiten garantizar el cumplimiento de los términos contractuales y
la adecuada gestién de los recursos publicos. Su aplicacién tiene
como finalidad corregir desviaciones en la ejecucién, asegurar la
eficiencia y eficacia en el uso de los fondos publicos y preservar la

calidad de los resultados.

La Ley N.° 31735, que modifica la Ley N.° 29230, orientada a
impulsar la inversién publica regional y local mediante Ia
participacion del sector privado, reconoce la importancia de
incorporar mecanismos de control y sancion durante la ejecucion de
proyectos, como las penalidades, a fin de garantizar su éxito (El
Peruano, 2023).

La supervision y el control de los proyectos de inversion publica en el
Peru son funciones que recaen en diversas entidades, como la
Intendencia Nacional de Ejecucién de Inversiones (INEI) y otros
organismos de control. Estas instituciones tienen el encargo de
asegurar que los recursos se utilicen de manera eficiente y conforme
a las condiciones contractuales. En este contexto, las penalidades
son fundamentales para promover el cumplimiento de estandares

técnicos, plazos y compromisos contractuales (SUNAT, 2023).

Finalmente, la transparencia en la gestidon de proyectos es un eje
transversal de la buena gobernanza. Informes publicos y accesibles
sobre la ejecucién contractual, incluyendo las penalidades
impuestas, fortalecen la rendicion de cuentas, fomentan la confianza
ciudadana y permiten una gestion mas eficiente y responsable de los

recursos publicos (Transparencia Produce, 2015).
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2.3. ASPECTOS NORMATIVOS
2.3.1. Normativa Internacional

Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San

José de Costa Rica):

Articulo 8: Garantias Judiciales, incluye el derecho a una resolucién

debidamente motivada.

2.3.2. Normativa Nacional

Constitucion Politica del Peru: Articulo 139, inciso 5: Principio de

debida motivacion de las resoluciones judiciales.

Ley N.° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General:

Articulo 50: Principio de debida motivacion.
Articulo 238: Sanciones administrativas y requisitos de motivacion.

Decreto Supremo N.° 184-2008-EF: Reglamento del Sistema

Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica.
Articulo 14: Control Concurrente y requisitos de motivacion.

2.3.3. Normativa Sectorial

Ley de Contrataciones del Estado, N.° 30225:
Articulo 44: Procedimiento para la imposicion de penalidades.
Articulo 45: Motivacién de las decisiones administrativas.

Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado, aprobado por
el Decreto Supremo N.° 344-2018-EF:

Articulo 192: Procedimientos sancionadores y motivacion suficiente.
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2.3.4. Normativa y Directrices de la Contraloria General de la
Republica

Directiva N.° 002-2015-CG/INTEG:

Normas para el control concurrente y la necesidad de motivacion en

la aplicacién de penalidades.
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CAPITULO Ill: CONTRASTACION DE LA HIPOTESIS

En el marco de la presente investigacion, la contrastacion de la hipotesis se
sustenta en una estrategia metodolégica basada en el anadlisis de las
deficiencias en la motivacién de los actos administrativos que imponen
penalidades derivadas de observaciones formuladas en el marco del control
concurrente; este analisis se desarrolla desde una perspectiva juridico-
dogmatica y hermenéutica, permitiendo examinar la coherencia entre la
actuaciéon administrativa y los principios que estructuran el ordenamiento

juridico.

Desde una perspectiva iusfilosofica, el andlisis se sustenta en los postulados
del positivismo juridico incluyente y del garantismo juridico; el primero permite
comprender que los sistemas juridicos contemporaneos no se limitan a la
aplicacion mecanica de reglas, sino que incorporan principios juridicos como
parte del propio derecho positivo, particularmente aquellos de naturaleza

constitucional que orientan la actuacién de las autoridades.

Por su parte, desde la perspectiva del garantismo juridico, el deber de
motivacién se configura como una garantia sustancial frente al ejercicio del
poder publico; en este enfoque, toda decision que imponga una carga o
sancidon a un administrado debe estar sustentada en una fundamentacién
expresa, racional y verificable, que permita controlar la legalidad vy
proporcionalidad de la actuacion administrativa; de lo contrario, la ausencia de
una motivacion suficiente compromete la validez material del acto

administrativo y afecta el ejercicio efectivo del derecho de defensa.

Bajo estos presupuestos tedricos, el principio de motivacion suficiente adquiere
una relevancia central en la imposicién de penalidades en el ambito de la
contratacion publica, especialmente cuando estas se fundamentan en
observaciones derivadas del control concurrente; en tales casos, la
administracion no puede limitarse a reproducir las conclusiones de los informes
de control, sino que debe construir una argumentacién propia que permita
vincular los hechos verificados con las normas aplicables y con los principios

que orientan la actuacion administrativa.
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En ese contexto, y atendiendo a la pregunta central de investigacion: ;Como
se cumple el principio de motivacién suficiente en las penalidades fundadas en
control concurrente, en los proyectos de inversion de la provincia de
Hualgayoc, durante el periodo 2023-20247, se formulé la siguiente hipotesis de

trabajo:

El principio de motivacién suficiente no se cumple en la imposicion de
penalidades sustentadas en informes de control concurrente en los proyectos
de inversion publica de la provincia de Hualgayoc durante el periodo 2023—
2024, debido a la vulneracién de la obligacion de fundamentacién objetiva, la
ausencia de una base técnica objetiva y verificable para la imputacion del
incumplimiento contractual, y la carencia de una motivacion administrativa

suficiente.

Con el propdsito de descomponer, vincular y desarrollar los componentes de
esta hipotesis, se plantearon los siguientes objetivos especificos: i) identificar el
elemento del principio de motivacién suficiente que condiciona su cumplimiento
en la determinacion de penalidades fundadas en control concurrente; ii)
determinar las deficiencias técnicas que inciden en la imposicién de
penalidades en los proyectos de inversion publica de la provincia de Hualgayoc
durante el periodo 2023—-2024; vy, iii) determinar si la imposicion de penalidades
sustentadas en informes de control concurrente presenta una motivacion

administrativa suficiente.

Tal como se anticipo, el presente capitulo se orienta a la contrastacion de la
hipdtesis general mediante el desarrollo progresivo de los objetivos planteados,
tanto el general como los especificos, manteniendo una coherencia logica y
una correlacion directa con las premisas que se busca demostrar en el marco

de la investigacion.

En concordancia con lo anterior, y aplicando los métodos analitico-sintético,
inductivo y comparado, con especial énfasis en los métodos juridico-dogmatico
y hermenéutico, propios de la investigacion juridica, se efectué una elaboracién
parafraseada, sistematizada y organizada del estado de la cuestion, logrando

establecer la relacion entre el principio de motivacion suficiente y su aplicacion
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en la potestad sancionadora, asi como determinar su contenido, alcance y

elementos esenciales.

El analisis permiti6 no solo reconocer los aspectos fundamentales de la
aplicacion del principio de motivaciéon en la imposicion de sanciones como
penalidades, sino también evidenciar, a partir del estudio de casos concretos,
que las penalidades impuestas con base en el control concurrente no cumplen,
en su mayoria, con los parametros minimos exigidos para garantizar una
motivacion suficiente y adecuada. Dicha deficiencia compromete, a su vez, el
respeto irrestricto del derecho de defensa de los contratistas, lo cual se refleja
en la carencia de sustento probatorio y argumentativo por parte de la Entidad,
asi como en la inexistencia de un procedimiento establecido y reglamentado

para su aplicacion.

En tal sentido, se procedera al analisis de cinco procesos de control

concurrente, en el siguiente orden:

i) Evidencia documental contenida en el informe de control concurrente.

i) Evidencia documental contenida en la respuesta emitida por la Entidad a
dicho informe.

iii) Evaluacion del cumplimiento del principio de motivacion suficiente en las

respuestas analizadas.

3.1. Penalidades impuestas en el marco del control concurrente:
identificacion de patrones, criterios aplicados y fundamentos

utilizados por la administracion
3.1.1. Caso 1: Informe N.° 055-2024-OCl1/0374-SCC

Se emitié el Informe N.° 055-2024-0OCI/0374-SCC, correspondiente a la
obra “Creacién del sistema de agua potable y saneamiento basico rural,
Rios de Agua Viva, en los caserios San Antonio Alto y Bajo, C.P. San
Antonio, distrito de Bambamarca - provincia de Hualgayoc -
departamento de Cajamarca”. Este documento corresponde al Hito de

Control N.° 2: Ejecucién de obra — Valorizacion de obra N.° 3.
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En respuesta, mediante Informe N.° 700-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO
de fecha 11 de noviembre de 2025, la Subgerencia de Supervision y
Liquidacién de Obras emitié pronunciamiento, detallando las acciones
preventivas y correctivas adoptadas o por adoptar frente a cada

situacion adversa identificada.
a. Situacion adversa 1

Incumplimiento del cronograma de ejecucidn de obra vigente,
afectando la ruta critica y pudiendo derivar en la aprobacion de

ampliaciones de plazo, asi como retrasar la culminacion de la obra.
Accidn preventiva y correctiva:

En la inspeccion realizada los dias 22 y 24 de octubre de 2024, segun
el Acta de visita a campo N.° 01-2024-MPH-BCA/OCI-SCC-SA, se
constaté que el avance de obra no concordaba con los cronogramas
aprobados. Respecto al sistema de agua potable, no se habia iniciado
la construccién del Reservorio Circular de 10 m3, programado para
agosto 'y septiembre de 2024; asimismo, las partidas
correspondientes a la Caseta de Bombeo, Pase Aéreo L=50 ml y

Camaras Rompe Presion CPR T7 debian estar culminadas.
Respuesta de la Entidad:

Se inform6é que las valorizaciones siempre reflejaron un avance
financiero superior al 80%. La obra se encuentra suspendida debido a
que el expediente de adicional con deductivo vinculante (Reservorio
Circular de 10 m?®) esta en evaluacién. Las partidas de Caseta de
Bombeo, Pase Aéreo L=50 ml y Camaras Rompe Presion CPR T7

estan concluidas en su totalidad.
b. Situacion adversa 2

Ejecucion de obra sin la participacion efectiva del personal clave

ofertado por el contratista a cargo de la supervisién, lo que afecta el
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cumplimiento contractual y pone en riesgo el control técnico,

econémico y administrativo, pudiendo generar pagos injustificados.
Accion preventiva y correctiva:

En la inspeccion realizada los dias 22 y 24 de octubre de 2024, se
comprobd la ausencia del especialista en calidad, especialista
ambiental y especialista electromecanico, parte del personal clave

ofertado.
Respuesta de la Entidad:

Mediante Carta N.° 071-2024-HCGS-CO-S, el consultor de obras
informdé que dichos especialistas habian solicitado permiso el 22 de
octubre, con compromiso de recuperacion de actividades; no
obstante, la solicitud fue presentada en horas de la tarde, cuando la
visita se efectué en la mafana, incumpliendo el procedimiento que
exige anticipacion; el descargo se considerd improcedente y se
aplicara la penalidad correspondiente segun el item N.° 4 de la
Clausula Décima Duodécima del Contrato de Consultoria de Obra N.°
04-2024-MPH-GM/OGA-OA.

. Situacion adversa 3

Cambio del residente de obra ofertado por la empresa Constructora
Puyllucana, asi como ejecucion sin la participacion del arquedlogo, lo
que afecta el cumplimiento contractual y el control técnico, econémico

y administrativo.
Accion preventiva y correctiva:

El Informe de Hito de Control N.° 055-2024-OCI/0374-SVC
(05.11.2024) senala que el contratista solicité cambio de residente, lo
que genera penalidad conforme al Contrato de Obra N.° 011-2024-
MPH-GM/OGA-OA (25.06.2024). No obstante, esta penalidad no fue

considerada en la valorizacion N.° 3.
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Respuesta de la Entidad:

Se aplicara la penalidad en la valorizacion N.° 4, conforme a la
Resolucion de Gerencia de Desarrollo Territorial N.° 134-2024-MPH-

BCA/GDTI, que aprobd el cambio de residente.
. Situacion adversa 4

Falta de orden y limpieza en frentes de trabajo, asi como deficiencias
en la mitigacibn ambiental, o que podria ocasionar accidentes y

afectacion al medio ambiente.
Accion preventiva y correctiva:

En el Informe de Hito de Control N.° 055-2024-OCI/0374-SVC
(05.11.2024) se constatd desorden en la construccion de cuartos UBS
y la presencia de residuos de mezcla de concreto en contacto con el
terreno natural, incumpliendo el numeral 15 “Orden y Limpieza” de la

Norma G.050 del Reglamento Nacional de Edificaciones.
Respuesta de la Entidad:

Se aplicara la penalidad conforme al item N.° 18 de la Clausula
Décima Quinta del Contrato de Ejecucién de Obra N.° 011-2024-MPH-
GM/OGA-OA.

. Situacion adversa 5

Uso de material para filtro en zanjas de percolacion con dimensiones
distintas a las establecidas en el expediente técnico, lo que podria
afectar la infiltracién de efluentes de las UBS y el funcionamiento del

sistema hidraulico.
Accién preventiva y correctiva:

El Informe de Hito de Control N.° 055-2024-OCI/0374-SVC y el Acta
de visita a campo N.° 01-2024-MPH-BCA/OCI-SCC-SA (24.08.2024)
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evidenciaron que se colocé grava con dimensiones de 1" a 3.5",

distintas a las especificadas en el expediente técnico.
Respuesta de la Entidad:

Se aplicara la penalidad conforme al item N.° 19 de la Clausula
Décima Quinta del Contrato de Ejecucion de Obra N.° 011-2024-MPH-
GM/OGA-OA.

En tal sentido, el citado informe concluye que la Constructora
Puyllucana, en su calidad de ejecutora de la obra, estaria incurriendo en
una penalidad por la suma de S/ 4,635.00 (cuatro mil seiscientos treinta
y cinco con 00/100 soles), la cual sera aplicada en el préximo tramite de

pago correspondiente a la Valorizacién de Obra N.° 04, conforme a lo

establecido en el

articulo 161 del

Contrataciones del Estado (RLCE).

Tabla 5: Resumen de Caso 1

Reglamento de

la Ley de

Caso 1: Informe N.° 055-2024-0OCI1/0374-SCC

de ejecucion de
obra

iniciado reservorio de 10 m3
partidas de caseta de bombeo,
pase aéreo y camaras rompe

N.© Situacion Descripcién Penalidades y
adversa aspecto econémico
1 Incumplimiento  Avance de obra no concordaba No se menciona
del cronograma con cronogramas aprobados; no penalidad directa.

Riesgo de ampliacién
de plazo.

presion debian estar
culminadas.

2 Falta de Ausencia de especialista en Penalidad segun item
participacion del calidad, especialista ambientaly N.° 4 de Clausula
personal clave especialista electromecanico Décima Duodécima
ofertado por durante inspeccion. del Contrato de
supervision Consultoria N.° 04-

2024-MPH-GM/OGA-
OA.

3 Cambio del Contratista solicitdé cambio de Penalidad conforme
residente de residente (genera penalidad) y al Contrato de Obra
obra y falta de ausencia de arquedlogo. N.° 011-2024-MPH-
arqueologo GM/OGA-OA.

4 Desorden en construccion de Penalidad por
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Falta de ordeny cuartos UBS vy residuos de incumplimiento de

limpieza; mezcla de concreto en contacto condiciones de orden
deficiencias en con terreno natural; y limpieza.

mitigacién incumplimiento Norma G.050

ambiental RNE.

5 Uso de material Colocacién de grava de 1" a Penalidad de S/
no conforme en 3.5" en lugar de lo especificado 4,635.00 aplicada en

fitro de zanjas en expediente técnico. Valorizaciéon N.° 4,
de percolacion segun art. 161 del
RLCE.

Nota: Elaboracion propia.

En el presente caso, se advierte que las penalidades propuestas por la Entidad
derivaron de observaciones detectadas por el Organo de Control Institucional
en el marco del control concurrente, relacionadas con incumplimientos
contractuales y técnicos; sin embargo, al examinar el procedimiento seguido y
la motivacion brindada, se evidencia que el tratamiento administrativo no se
ajusto plenamente al principio de motivacién suficiente, tal como lo establecen
la Ley del Procedimiento Administrativo General y la jurisprudencia del Tribunal

Constitucional.

1. Relaciéon del principio de motivacién suficiente en la aplicacién de

medidas administrativas derivadas del incumplimiento contractual

La motivacion en la aplicacion de medidas administrativas, derivadas del
incumplimiento contractual, exige que la decision administrativa explicite los
hechos, la valoracion probatoria y la fundamentacién normativa que respalda
la penalidad, ademas de acreditar que se respetd el derecho de defensa del
administrado; en este caso, si bien la Entidad identifico las situaciones
adversas y sefald las clausulas contractuales aplicables, el sustento se
limitd a mencionar la norma contractual infringida y la decision de imponer la
penalidad, sin desarrollar un razonamiento que demuestre la
proporcionalidad de la medida ni la existencia de afectacion real a la
ejecucion de la obra.

Asimismo, se aprecia que en varias de las situaciones adversas

(particularmente en las N.° 2, 3, 4 y 5), la comunicacién de la penalidad no
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vino acompanada de un procedimiento formal que garantice el derecho de
contradiccion del contratista antes de su aplicacion efectiva. En el caso de la
ausencia de personal clave (Situaciéon adversa 2), si bien se recibieron
descargos del contratista, la Entidad los declar6 improcedentes sin un
analisis detallado de su pertinencia y sin dejar constancia de la evaluacién

de pruebas que justifiquen tal rechazo.

Analisis de las penalidades impuestas e identificaciéon de patrones y

fundamentos

Del examen del caso se identifican patrones que denotan una aplicaciéon
mecanica de penalidades, sustentada en clausulas contractuales, pero sin
un desarrollo argumentativo que relacione la conducta infractora con el dafo
o riesgo generado en la obra; en varias penalidades, el fundamento se limita

a la cita de la clausula contractual y del item correspondiente, omitiéndose:

- La explicacion de la afectacion concreta al interés publico o a la

eficiencia de la obra.

- La valoracion de medios probatorios que acrediten de manera suficiente

el incumplimiento.

- La exposicion de criterios de proporcionalidad o razonabilidad de la

penalidad.

Ademas, no se evidencia la existencia de un procedimiento estandarizado
para la imposiciéon de penalidades en el marco del control concurrente; la
administracion aplico las penalidades directamente en las valorizaciones
posteriores, sin un acto administrativo autonomo y motivado que las
formalice, lo que limita la posibilidad de que el contratista ejerza un recurso

impugnatorio previo a su ejecucion.
3. Conexion con la hipétesis de investigacion

Los hallazgos del Caso 1 corroboran la hipétesis planteada: el cumplimiento
del principio de motivacion suficiente se ve comprometido por la carencia de

sustento probatorio robusto y la ausencia de un procedimiento estandarizado
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para la imposicion de penalidades; ello deriva en wuna aplicacion
sancionadora que prioriza el cumplimiento formal de clausulas contractuales,
pero que no garantiza plenamente los elementos esenciales de la
motivacién: exposicion clara de hechos, valoracion de pruebas,

fundamentacién juridica y analisis de proporcionalidad.

En consecuencia, se constata que el control concurrente permitié detectar
incumplimientos, pero no asegurdé que las penalidades derivadas de dichos
hallazgos fueran impuestas mediante actos administrativos con motivacion
suficiente y respeto irrestricto al derecho de defensa del contratista,
configurandose asi una vulneracidon potencial al debido procedimiento

administrativo.

3.1.2. Caso 2: Informe N.° 052-2024-0OCI1/0374-SCC

Correspondiente a la obra: “Mejoramiento del Servicio de Agua Potable y
Saneamiento Basico del caserio Frutillo Bajo, distrito de Bambamarca,
provincia de Hualgayoc — Cajamarca”, Hito de Control N.° 3 — Ejecucion
de Obra — Inicio del Plazo de Ejecucién, con periodo de evaluacion
comprendido del 3 al 9 de julio de 2024.

Al respecto, mediante Carta N.° 455-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO, de
fecha 21 de noviembre de 2025, la Subgerencia de Supervision y
Liquidacién de Obras de la Entidad emitié pronunciamiento, detallando
las acciones preventivas y correctivas que se han adoptado o se

adoptaran frente a cada situaciéon adversa identificada.
a. Situacién adversa 1

El personal contratado por el Consorcio Constructor Trujillo para
desempenar funciones de gestores sociales no cumple con el perfil
minimo exigido en el expediente técnico de la obra, situacién que
pone en riesgo la implementacion efectiva del Componente Social y
podria generar el pago injustificado de remuneraciones, por un
monto total de S/ 168 000,00.
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Accion correctiva 1
Por parte del contratista

El Consorcio Constructor Trujillo procedi6 a reemplazar a los
gestores sociales por personal que cumple con el perfil y la
experiencia requeridos en las Bases Integradas de la Licitacion
Pdblica N.° 001-2024-MPH-BCA/CS - Primera Convocatoria,
Contratacién de la Ejecucién de Obra, dicho cambio se formalizé
mediante la Carta N.° 038-2024-CTT-RVR/RC de fecha 14 de
noviembre de 2024, adjuntandose las hojas de vida del nuevo

personal.
Por parte de la Entidad

- La Subgerencia de Supervision y Liquidacion de Obras de la
MPH-BCA solicitdé el reemplazo de los gestores sociales por
personal que cumpla con el perfil requerido en las Bases
Integradas de la citada licitacién, segun Carta N.° 435-2024-
MPH-BCA/GDTI/SGSLO.

- Se verificara el cumplimiento de las metas del Componente
Social, conforme a lo establecido en el expediente técnico de la
obra aprobado mediante Resolucion de Gerencia Municipal N.°
319-2022-MPH/GM, de fecha 26 de julio de 2022, al término del
plazo contractual de 180 dias calendario, cuya fecha de
conclusion esta prevista para el 7 de diciembre de 2024.

- Se evaluara y, de ser el caso, se adoptaran las acciones
correspondientes en caso de haberse efectuado pagos
injustificados al personal que no cumplia con el perfil y
experiencia establecidos en las bases.

- Se solicitara a la supervision el estricto cumplimiento del
Contrato de Ejecucion de Obra N.° 006-2024-MPH-GM/OGA-
ODA, conforme al articulo 187 de la Ley N.° 30225, que
establece que la entidad controla los trabajos efectuados por el

contratista a través del inspector o supervisor, quien debe velar
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directa y permanentemente por la correcta ejecucion técnica,
econdémica y administrativa de la obra, asi como por la debida y

oportuna administracién de riesgos.
b. Situaciéon adversa 2

La supervisidon de obra cuenta con supervisores sociales que no
cumplen con el perfil minimo exigido en el expediente técnico,
ademas de no haber contratado a los asistentes de campo
contemplados en la oferta econdmica, lo que pone en riesgo la
correcta ejecucion técnica, econdmica y administrativa de la obra y
podria generar desembolsos injustificados a favor del consorcio

supervisor.
Accién correctiva 2
Por parte del contratista

El Consorcio Cajamarca reemplazé a los supervisores sociales por
personal que cumple con el perfil y la experiencia requeridos en las
Bases Integradas del Concurso Publico N.° 001-2024-MPH/CS-1 —
Contratacién del Servicio de Consultoria de Obra. El cambio se
formalizé mediante Carta N.° 053-2024-CTT-RVR/RC, de fecha 6 de
noviembre de 2024, adjuntandose las hojas de vida

correspondientes.
Por parte de la Entidad

- Se verificara el cumplimiento de las metas del Componente
Social, conforme a lo establecido en el expediente técnico de la
obra aprobado mediante Resolucién de Gerencia Municipal N.°
319-2022-MPH/GM, al término del plazo contractual de 180 dias
calendario, con fecha de conclusion prevista para el 7 de
diciembre de 2024.

- Se evaluara y, de ser el caso, se adoptaran acciones
correspondientes en caso de haberse efectuado pagos

injustificados a supervisores sociales o asistentes de campo que
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no cumplieron con el perfil y experiencia establecidos en las

bases.
Situacién adversa 3

Se ha evidenciado falta de orden y limpieza en los frentes de trabajo,
asi como deficiencias en la mitigacion ambiental durante la ejecucion
de la obra, lo que podria ocasionar accidentes y generar

afectaciones al medio ambiente.
Accion correctiva 3
Por parte del contratista y la supervision

El Consorcio Constructor Trujillo coordind con el especialista en
seguridad y salud ocupacional, el especialista ambiental y el comité
de seguridad y salud en el trabajo, implementando centros de acopio
temporal de residuos sdélidos ubicados estratégicamente en los
diferentes sistemas. Estos centros se utilizan para almacenar los
residuos generados diariamente, los cuales, segun su clasificacion,
se disponen en el microrelleno (residuos generales) o en el depésito

de material excedente (restos de ladrillo y escombros).

El Consorcio Cajamarca indicd que la mitigacion de residuos como
cemento y otros materiales se considero inicialmente para el término
de la obra, dado que aun se realizan trabajos de concreto; sin
embargo, la disposicion final contempla el retiro de todos los
sobrantes. Asimismo, se adjuntaron fotografias de las actividades de

orden y limpieza realizadas en distintos puntos de la obra.
Por parte de la Entidad

En el Informe N.° 717-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO se aplico
penalidad al contratista conforme al item 18 de la Clausula Décima
Quinta: Penalidades, del Contrato de Ejecucion de Obra N.° 006-
2024-MPH-GM/OGA-ODA, segun el siguiente cuadro:
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Tabla 6: Penalidades aplicadas por la Entidad

item

18

Forma
Penalidad de

calculo
Mitigaciéon 1,0 UIT
ambiental

Sustento

Acta de
visita  de
campo N.°
03-2024-
MPH-
BCA/OCI-
SCC-FB,
de 10 de
octubre de
2024 (por
los dias 9y
10 de
octubre de
2024)

Valor
Uit

N.° de
veces

vigente

S/ 5

150,00

2,00

Monto de
penalidad

(S/)
S/ 10

300,00

Nota: Tabla extraida de Carta N.° 455-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO

Asimismo, se aplicé penalidad a la supervision conforme al item 19 de la
Clausula Duodécima del Contrato de Consultoria de Obra N.° 006-2024-
MPH-BCA-GM/OGA/OA, en la Valorizacion de Supervision N.° 05, de

acuerdo con el siguiente cuadro:

Tabla 7: Penalidades aplicadas por la Entidad

Forma Valor N.° Monto de
item Penalidad de Sustento UIT de penalidad
calculo vigente veces (S/)
19 No aplica la 0,2 UIT S/ 5 2,00 S/ 2
tabla de 150,00 060,00
penalidades
establecida
para el
contratista
de obra,

pese a tener
conocimiento
de las
infracciones
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Acta de
visita de
campo
N.° 03-
2024-
MPH-
BCA/OCI-
SCC-FB,
de 10 de
octubre
de 2024
(por los
dias 9 y
10 de
octubre
de 2024)

Nota: Tabla extraida de Carta N.° 455-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO

d. Situacion adversa 4

Incumplimiento del cronograma de ejecucion de obra vigente, estaria
afectando la ruta critica, pudiendo ocasionar la aprobacion de

ampliaciones de plazo, y retrasar la culminacion de la obra.
Accion correctiva 4
Por parte del contratista y la supervision

El Consorcio Constructor Trujillo y la Supervision Consorcio
Cajamarca, en sus descargos, sefialaron que, de acuerdo con los
cronogramas aprobados, no se ha presentado desfase en el
porcentaje de avance de obra programado hasta el mes de

setiembre, conforme al siguiente detalle:

Concepto Porcentaje

Avance programado acumulado 41.92 %

Avance ejecutado acumulado 41.70 %
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Por parte de la Entidad

De acuerdo con la Valorizacion de Obra N.° 05, el avance ejecutado
acumulado al 31 de octubre de 2024 es de 50.48 %, mientras que el
avance programado acumulado para la misma fecha es de 67.23 %.

En consecuencia, la obra presenta un atraso.

Asimismo, el monto de la valorizacion acumulada ejecutada es
inferior al ochenta por ciento (80 %) del monto de la valorizacion
acumulada programada. En atencion a lo establecido en los items
203.1 y 203.2 del articulo 203 del Reglamento de la Ley de
Contrataciones del Estado (RLCE), cuando el monto ejecutado
acumulado a una fecha determinada sea menor al 80 % del monto
programado, el inspector o supervisor debe ordenar al contratista
presentar, en un plazo maximo de siete (7) dias, un nuevo
calendario que contemple la aceleracion de los trabajos, de manera
que se garantice el cumplimiento del plazo contractual, registrando

tal disposicion en el cuaderno de obra.

Como accion correctiva, la Municipalidad Provincial de Hualgayoc —
BCA ha solicitado al Consorcio Constructor Trujillo la presentacién

de los calendarios acelerados.
Situaciéon adversa 5

Ejecucion de la obra sin la participacion efectiva del personal
ofertado por el Consorcio Constructor Trujillo, asi como cambios en
dicho personal, lo que afecta el cumplimiento del contrato y pone en
riesgo el adecuado control técnico, econdmico y administrativo de la

obra.
Accion correctiva 5
Por parte del contratista

En la Carta N.° 037-2024-CCT-RVR/RC, de fecha 4 de noviembre de

2024, el contratista manifesté que, durante la visita de la Contraloria
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los dias 9 y 10 de octubre de 2024, el unico profesional clave

ausente fue el ingeniero especialista electromecanico, debido a que:

- En el cronograma, el inicio del sistema de agua potable estaba
programado para el 1 de octubre de 2024; sin embargo, el
adicional deductivo vinculante N.° 01 aun se encontraba en
proceso de aprobacioén por parte de la Entidad.

- Dicho adicional contempla la ejecucion de los sistemas de
bombeo, para lo cual se requiere la participacion del profesional
electromecanico durante cuatro meses.

- Por tal motivo, no se habia convocado su presencia, a fin de
evitar mayores gastos generales, dado que el pago
correspondiente  cubrira Unicamente los cuatro meses

contemplados en el adicional.
Por parte de la Entidad

En el Informe N.° 717-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO se dispuso la
aplicacion de penalidades conforme a la clausula décima quinta
“Penalidades” del Contrato de Ejecucion de Obra N.° 006-2024-MPH-
GM/OGA-ODA, segun el siguiente detalle:

Tabla 8: Penalidades aplicadas por la Entidad

] Forma VS:_?r N.© Monto
Item Penalidad de Sustento . ' penalidad
calculo vigente veces (S/)
(/)
4 Cambi.o de 0.5UIT RGDTI N.° 5,150.00 1.00 2,575.00
profesional 122-2024-
propuesto MPH-
en la oferta BCA/GDTI
tecnica. (26/08/2024)
Exoneracion -
si el cambio 0.5 UIT RGDTI N. 5,150.00 1.00 2,575.00
deriva de 129-2024-
diferimiento MPH-
o BCA/GDTI
suspension (04/10/2024)

mayor a 30
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dias
calendario o
por
fallecimiento

5 Sustitucion 0.5 UIT Informe N.° 5,150.00 1.00 2,575.00
de personal 023-2024-
no MPH-
aprobado BCA/EAGE/CO
por falta de
requisitos.

Nota: Tabla extraida del Informe N.° 717-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO

Tabla 9: Penalidades aplicadas por la Entidad

Valor

Forma UIT N.© Monto
item Penalidad de Sustento vigente vec.es penalidad
calculo ?S/) (S)
16 Ausencia de 1.0UIT Acta de 5,150.00 2.00 10,300.00
profesionales visita de
propuetstos campo N.°
(excepto 03-2024-
residente de MPH-
obra) segun BCA/OCI-
cronograma SCC-FB
o 09y
participacion 10/10/2024)
aprobado.
Multa diaria.

Nota: Tabla extraida de Informe N.° 717-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO

El informe concluye sefialando que tanto el Contratista Consorcio
Constructor Trujillo como la Supervision Consorcio Cajamarca han
incurrido en penalidades, las cuales se vienen aplicando en la
Valorizacién de Obra N.° 05 (octubre), la Valorizacién de Supervision N.°
05 (octubre) y la Valorizacion de Obra N.° 06 (noviembre), de conformidad

con lo indicado por el Comité.
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Tabla 10: Resumen de Caso 2

Caso 2: Informe N.° 052-2024-OCI1/0374-SCC

N.© Situacion Descripcion Penalidades y aspecto
adversa econdémico
1 Gestores Personal del contratista No aplica.
sociales sin sin perfil minimo exigido,
perfil minimo con riesgo de incumplir
exigido Componente  Social vy
pagos indebidos por S/
168 000.
2 Supervisores Supervisiéon con personal No aplica.
sin perfil y sin sin perfil y sin asistentes
asistentes de campo, con riesgo
técnico, econoémico y
administrativo.
3 Falta de ordeny Desorden y deficiencias Contratista:

limpieza / ambientales en obra, con - item 18 (1 UIT x 2)=S/10
mitigacion riesgo de accidentes vy 300.
ambiental dafio ambiental. Supervision:
- ltem 19 (0,2 UIT x 2) = S/
2 060.
4 Incumplimiento Avance ejecutado No aplica.
del cronograma (50,48‘%) menor al
de ejecucion programado (67,23%), sin
alcanzar el 80% exigido.
5 Ejecucion  sin Falta del especialista Contratista:
personal electromecanico y - Item4 (0,5 UIT x 2) =8/
ofertado y cambios no autorizados de 5150
cambios no personal ofertado - Item 5 (0,5 UIT) = S/ 2
autorizados 575

Item 16 (1 UIT x 2) = S/
10 300.

Nota: Elaboracion propia.

En este caso, las situaciones adversas identificadas derivaron en la imposicion

de penalidades principalmente en las situaciones adversas 3 y 5. En ambas, la

actuacién administrativa revela un patrén en el que la imposicién de sanciones

carece de un desarrollo motivacional robusto que evidencie un analisis integral

de los hechos, las pruebas y la normativa aplicable.
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En la Situacion adversa 3 (deficiencias en mitigacion ambiental), la penalidad
aplicada al contratista y a la supervision se sustentd exclusivamente en el acta
de visita de campo, sefialando las fechas de la infraccion y calculando el monto
con base en las clausulas contractuales. Sin embargo, el acto sancionador no
contiene una exposicion detallada que justifique por qué la conducta verificada
constituye incumplimiento, ni analiza posibles descargos previos. Esto implica
que la motivacion se limita a una referencia documental y contractual, sin un
razonamiento que articule la conducta, el dafio potencial o real y la
proporcionalidad de la penalidad. Este déficit vulnera los elementos esenciales
del principio de motivacion suficiente, pues el sustento probatorio es reducido y

no se evidencia un procedimiento estandarizado previo a la penalidad.

En la Situacién adversa 5 (ausencia o sustitucién no autorizada de personal
clave), se aprecia un caso similar. La administracion aplica varias penalidades
acumuladas, citando resoluciones y actas de visita, pero no consta en el
expediente un procedimiento de requerimiento previo que permita al contratista
sustentar su actuacion antes de la imposicion. Si bien el contratista presenté
una carta explicando la ausencia del especialista electromecanico y
argumentando la no exigencia de su participacion en la etapa observada, la
resolucion sancionadora no analiza ni valora de manera expresa tales
descargos, lo que evidencia un déficit de motivacion y una afectacién al
derecho de defensa. Esto demuestra que, aun existiendo intercambio de
comunicaciones, no hay un marco procedimental formal que ordene y garantice

la valoracién imparcial de la prueba.

Respecto a las Situaciones adversas 1, 2 y 4, si bien no derivaron
inmediatamente en penalidades, se observa la misma carencia de un
procedimiento reglado: las acciones correctivas se ejecutan de forma reactiva y
administrativa, sin un protocolo que asegure uniformidad en la evaluacién de
incumplimientos ni la determinacion de sanciones; tal patron evidencia que la
potestad sancionadora se ejerce sin un procedimiento estandarizado y con
motivaciones que se limitan a citas contractuales o a documentos de control
concurrente, sin el analisis valorativo exigido por el principio de motivacion

suficiente.
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En consecuencia, el analisis del Caso 2 confirma la hipétesis planteada: el

cumplimiento del principio de motivacion suficiente se ve afectado por dos

factores reiterativos: i) la carencia de un sustento probatorio exhaustivo y

analizado criticamente, limitdndose a referencias a actas o informes sin

desarrollo argumentativo; y ii) la ausencia de un procedimiento estandarizado

que regule la imposicidon de penalidades en el marco del control concurrente, lo

que genera afectacion al derecho de defensa del contratista y reduce la

transparencia y razonabilidad de las decisiones administrativas.

3.1.3. Caso 3: Informe N.° 051-2024-OCl1/0374-SCC

Correspondiente a la obra: “Mejoramiento y ampliacién del servicio de

educacién primaria en la I.LE. N.° 101129 del caserio Enterador Bajo,

distrito de Bambamarca, provincia de Hualgayoc, departamento de

Cajamarca”.

En respuesta, se recibio la Carta N.° 421-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO,

de fecha 29 de octubre de 2025, en la que se comunican las acciones

adoptadas.

a.

Situacion adversa 1

Ejecucion de obra sin la participacion efectiva del personal ofertado
por el Consorcio El Sauce, lo que afecta el cumplimiento del contrato
y pone en riesgo el correcto control técnico de la obra, ademas de

poder generar pagos injustificados a favor del contratista.
Accion correctiva 1

Mediante Carta N.° 033-2024-CES-RC/MIDLCT, el representante
comun del Consorcio ElI Sauce presentd a la Entidad sus descargos

respecto a las situaciones adversas sefaladas en el Informe de Hito
de Control N.° 051-2024-OCI/0374-SCC.

En relacion con la situacion adversa N.° 1, el contratista informé que
el profesional clave Especialista en Estructuras estuvo ausente los

dias 1 y 4 de octubre de 2024, presentando posteriormente una
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solicitud de permiso por enfermedad, registrada en la Carta N.° 025-
2024-CES-RC/MIDLCT, remitida a la Entidad el 4 de octubre de

2024, es decir, después de ocurrida la ausencia.

Se concluye que la empresa contratista no queda exenta de
responsabilidad respecto al cumplimiento del proceso constructivo,
debiendo asegurar que cada fase del proyecto se ejecute conforme
a los estandares y normativas del expediente técnico. Ademas, la
ausencia debiéo ser comunicada a la Entidad el mismo dia de

presentada la solicitud.

En consecuencia, se dispone la aplicacion de penalidad al Consorcio
El Sauce, conforme al item N.° 17 del cuadro de penalidades de la
clausula décima quinta del Contrato de Ejecucion de Obra N.° 009-
2024-MPH-GM/OGA-OA.

Situacién adversa 2

Almacenamiento inadecuado de materiales de construccion
(cemento y acero corrugado), en incumplimiento del Reglamento
Nacional de Edificaciones, poniendo en riesgo la calidad y vida util

de las estructuras.
Accion correctiva 2

El contratista manifesté que el almacenamiento del cemento se
corrigioé, ubicandolo en ambientes techados, frescos y libres de
humedad (mddulo de aulas), sobre listones y tablas de madera, sin
contacto con el suelo, en pilas de hasta diez bolsas y cubiertas con
material plastico. EI cemento se consume diariamente segun el

cronograma de obra.

Asimismo, se corrigio el almacenamiento de elementos estructurales
habilitados (columnas), ubicandolos en un lugar seco, aislado del
suelo y protegidos de humedad, tierra, sales, aceites y grasas. El

acero corrugado de 4" se limpia con cepillo metalico y removedor
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antioxido antes de su habilitacion y colocacion en elementos

estructurales.

Conclusién: La accion correctiva implementada por el Consorcio El

Sauce es adecuada.
Situacion adversa 3

Falta de orden y limpieza durante la ejecucién de la obra, generando

riesgos a la seguridad y salud de los trabajadores.
Accién correctiva 3

El contratista indic6 que el desencofrado del mdédulo de aulas
concluyo el 30 de septiembre de 2024, distribuyendo las maderas en
diferentes puntos de acopio y utilizandolas en encofrados de otras

estructuras.

Aunque inicialmente el acopio no estaba senalizado por su uso en
otros trabajos, durante la jornada laboral se procedia a la
sefalizacion, orden y limpieza de las areas. Las vias principales de

acceso a la obra se mantuvieron despejadas.

Conclusién: La accion correctiva implementada por el Consorcio El

Sauce es adecuada.
Penalidades aplicadas

Se determiné que la contratista Consorcio El Sauce incurrié en
penalidad conforme al item N.° 17 del cuadro de penalidades de la
clausula décima quinta del Contrato de Ejecucion de Obra N.° 009-
2024-MPH-GM/OGA-OA, de acuerdo con el siguiente detalle:
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Tabla 11: Penalidades aplicadas por la Entidad

Forma

Valor

] de UIT N.° Monto
Item Penalidad . Sustento . vec penalid
calcul vigent ad (S))
o e (S))
16 Personal staff 0.5 Acta de S/ 2.00 $S/5,150
en obra: U.LT. inspeccion  5,150.
ausencia de fisica N.° 00
profesionales 02-2024-
propuestos MPH-
(excepto BCA/OCI-
residente  de SCC-EB
obra)  segun de 9 de
cronograma de octubre de
participacion 2024
aprobado.
Multa diaria.

Nota: Elaboracion propia.

Monto total de la penalidad: S/ 5,150.00 (Cinco mil ciento cincuenta

con 00/100 soles).

Tabla 12: Resumen Caso 3

Caso 3: Informe N.° 051-2024-OCI1/0374-SCC

inadecuado de
materiales

almacenados de forma
inadecuada, incumpliendo el
Reglamento Nacional de

Edificaciones y poniendo en
riesgo la calidad y vida util de las
estructuras. Accion correctiva:
almacenamiento adecuado vy

N.© Situacion Descripcion Penalidades y
adversa aspecto econémico
1 Ejecucién sin Ausencia del Especialista en item 16 — Ausencia de
personal Estructuras (1 y 4 de octubre de profesionales
ofertado 2024) sin comunicacion propuestos (excepto
oportuna, afectando el control residente de obra),
técnico y riesgo de pagos multa diaria: 0,5 UIT x
indebidos. 2 =38/ 5150,00.
2  Almacenamiento Cemento y acero corrugado No aplica.
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protegido.
3 Falta de orden y Desorden en zonas de trabajo, No aplica.
limpieza generando riesgos a la

seguridad y salud de los
trabajadores. Accidon correctiva:
sefalizacion y limpieza de areas,
con vias principales despejadas.

Nota: Elaboracion propia.

En la Situacion adversa 1, la penalidad aplicada al Consorcio El Sauce se
sustentd en el item 17 del cuadro de penalidades del contrato, citando como
prueba el acta de inspeccién fisica. Aunque se consigné que el contratista
presentd descargos alegando permiso por enfermedad del especialista en
estructuras, la decision final no evidencia un analisis valorativo de dichos
descargos ni una ponderacion sobre si la ausencia podia considerarse
justificada. La motivacion se limita a indicar la infraccidén y aplicar directamente
el monto de penalidad, sin desarrollar un razonamiento juridico-administrativo
que conecte el hecho con la penalidad bajo criterios de proporcionalidad,
culpabilidad y eventual exoneracidon. Esto revela que el acto sancionador no
cumple plenamente con el contenido y alcance exigidos por el principio de
motivacién suficiente, ya que se basa en referencias normativas vy

documentales sin argumentacion probatoria detallada.

En cuanto al procedimiento, si bien existi6 comunicacién entre la entidad y el
contratista, no se observa un protocolo estandarizado que regule de manera
formal la secuencia de actuaciones previas a la penalidad, la recepcion y
evaluacion de descargos y la emision de la resolucion sancionadora. Ello
genera riesgo de discrecionalidad en la imposicién de penalidades y vulnera
parcialmente el derecho de defensa, pues la valoracion de la prueba no es
visible ni transparente.

Las Situaciones adversas 2 y 3 no derivaron en penalidad, pero la dinamica de
respuesta muestra el mismo patron: se implementaron acciones correctivas
tras la observacion del érgano de control, sin un procedimiento preventivo que
permita evaluar si las infracciones iniciales ameritaban medidas sancionadoras,

lo que evidencia la ausencia de un protocolo uniforme para decidir entre
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penalidad o solo correccién. Esto incide directamente en la coherencia y
predictibilidad de la potestad sancionadora.
Analizando el conjunto del Caso 3, se verifica la hipotesis en dos aspectos

clave:

1. Carencia de sustento probatorio suficiente en la motivacion, ya que las
decisiones se limitan a citar clausulas contractuales y actas de inspeccion,
sin integrar un analisis razonado que explique por qué los descargos no

fueron acogidos.

2. Ausencia de procedimiento estandarizado para la imposicion de
penalidades, lo que genera criterios de aplicacion dispares y, en algunos

casos, afecta el derecho de defensa del contratista.

En consecuencia, este caso evidencia que el cumplimiento del principio de
motivacién suficiente se ve comprometido tanto por la debilidad argumentativa
en los actos sancionadores como por la inexistencia de un marco
procedimental claro, reproduciendo las deficiencias sefialadas en la hipétesis

de investigacion.
3.1.4. Caso 4: Informe N.° 044-2024-OCl1/0374-SCC

Correspondiente a la obra “Mejoramiento del servicio de agua potable y
saneamiento basico del caserio Frutillo Bajo, distrito de Bambamarca,

provincia de Hualgayoc — Cajamarca”.

Al respecto, se tiene la Carta N.° 345-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO, de
fecha 10 de septiembre de 2024, emitido por la Sub Gerencia de

Supervision y Liquidacién de Obras.
a. Situacion adversa 1

Se identificé que el material para filtro en las zanjas de percolacion
presenta dimensiones distintas a las establecidas en el expediente

técnico de la obra. Esta situacién podria afectar la correcta
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infiltracion de los efluentes de las UBS y, en consecuencia, el

adecuado funcionamiento del sistema de arrastre hidraulico.
Accion correctiva 1

Respecto a esta situacién, el contratista ha absuelto la observacion
relacionada con el uso de grava de 1” a 2” como material filtrante, de
acuerdo con lo sefialado en la Carta N.° 025-2024-CCT-RVR/RC.

El contratista retir6 el material que excedia las especificaciones
técnicas en algunas zanjas de infiltracién. Dicho material no fue
aprobado por el residente ni por la supervision de obra, no fue
valorizado y, por lo tanto, no generd pérdida econdmica para la
Entidad.

El supervisor de obra, mediante Carta N.° 37-2024-HRHG/RC de
fecha 04.09.2024, informd que la piedra detectada en la visita no fue
autorizada y que se ordend su retiro pocos dias después. Asimismo,
recomendod que el contratista adquiera los materiales conforme a lo
indicado en el expediente técnico y que se utilice grava de 1”7 a 27,
evitando retrasos en la ejecucion, conforme al articulo 187 del
RLCE.

Situacién adversa 2

Se evidencid la ausencia de sefalizacion de seguridad temporal, la
insuficiencia de equipos de proteccion individual (EPI) para el
personal de obra, asi como la falta de orden y limpieza en las areas
de trabajo. Esta situacion podria ocasionar accidentes a la poblacién

aledafa y poner en riesgo la seguridad y salud de los trabajadores.
Accién Correctiva 2

El contratista no ha absuelto la observacion relacionada con la
sefalizacion de seguridad, incumpliendo con la colocacion de cintas

de seguridad segun las especificaciones técnicas del expediente.
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En consecuencia, la empresa contratista “Consorcio Constructor
Trujillo” incurre en penalidad, conforme a lo establecido en los items
N.° 08 y 09 del cuadro de penalidades de la Clausula Décima Quinta
del Contrato de Ejecucién de Obra N.° 006-2024-MPH-GM/OGA-
ODA.

Situacién adversa 3

Se constaté que la obra se ejecuta sin la participacion efectiva del
personal ofertado por el Consorcio Constructor Trujillo. Esto afecta el
cumplimiento contractual y pone en riesgo el adecuado control
técnico, econdmico y administrativo de la obra, pudiendo generar

pagos injustificados al contratista.
Accién Correctiva 3

Ante esta situacion, el contratista incurre en penalidad segun lo
establecido en los items N.° 03 y 16 del cuadro de penalidades de la

Clausula Décima Quinta del contrato.

Se recomienda a la Subgerencia de Supervision y Liquidacion de
Obras aplicar la penalidad correspondiente en dos (02)
oportunidades al Consorcio Constructor Trujillo, conforme a lo

indicado en el contrato.
Aspecto Econémico

De acuerdo con lo expuesto, el Consorcio Constructor Trujillo incurre
en penalidades segun la tabla de “Otras Penalidades” establecida en
la Clausula Décima Quinta del Contrato de Ejecuciéon de Obra N.°
006-2024-MPH-GM/OGA-ODA:
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Tabla 13: Penalidades aplicadas por la Entidad

Forma N.° Monto
. Valor UIT
Item Penalidad de Sustento vec penalid
i vigente (S/)
calculo es ad(S/)
Incumplimiento
en la ejecucion
con el personal 0.50 5,150.0
3 S/.5,150.00 2.00
acreditado o uiT 0
debidamente
sustituido.
Seguridad de
obra y 0.50 Acta de 5,150.0
8 o S/.5,150.00 2.00
sefnalizacion ulT Visita de 0
deficiente. Campo N.°
Falta de 002-2024-
dotacién de MPH-
indumentaria y 0.50 BCA/OCI- 12,875.
9 _ S/.5,150.00 5.00
equipos de UIT SCC-FB 00
protecciéon  al
personal.
Ausencia de
personal
1.00 10,300.
16  técnico S/.5,150.00 2.00
uIT 00
ofertado en
obra
TOTAL 33,475.00

Nota: Tabla extraida de Carta N.° 345-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO

Asimismo, la supervision Consorcio Cajamarca incurre en penalidad
segun la Clausula Duodécima del Contrato de Consultoria de Obra N.°
006-2024-MPH-BCA-GM/OGA-OA:
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Tabla 14: Penalidades aplicadas por la Entidad

Forma

o
' i de valoruitr - Monto
Item Penalidad , Sustento ) vec penalida
calcul vigente (S/)
o d (S/)
° " ::r;:,'gar Acta de
macleriales Visita de
i Y Campo N.°
equipos 0.50
002-2024- S/.5,150.00 2.00 5,150.00
cumplan con uIT
las MPH-
especificacion BCA/OCI-
P Acni SCC-FB
es técnicas.
TOTAL 5,150.00

Tabla 15: Resumen caso 4

Nota: Tabla extraida de Carta N.° 345-2024-MPH-BCA/GDTI/SGSLO

Caso 4: Informe N.° 044-2024-0OCI1/0374-SCC

Situacion

Penalidades y

N.° Descripcion
adversa aspecto econémico
Material de Se detectd que en las zanjas de
filtro con percolacion se uso grava fuera de
dimensiones las especificaciones (1" a 2”), lo
distintas a las que podia afectar la infiltracion y el .
1 e . : . No aplica.
especificadas funcionamiento del sistema de
en el arrastre hidraulico. El material fue
expediente retrado y no generd pérdida
técnico econdémica para la Entidad.
Falta de Ausencia de cintas de seguridad y item 8: Seguridad de
sefalizacion, deficiencia en dotacion de equipos obra y sefalizacion
EPI de proteccién, poniendo en riesgo deficiente — 0.50 UIT x
2 insuficientes a trabajadores y poblaciéon. 2 = S/ 5,150.00

y desorden
en areas de

Observacion no absuelta por el
contratista.

item 9: Falta de EPP —
050 UIT x 5 = S/

trabajo 12,875.00
Ejecucion sin El Consorcio Constructor Trujillo item 3: Incumplimiento
participacion  no contd con el personal técnico con personal
efectiva del acreditado, afectando  control acreditado — 0.50 UIT
3 personal técnico, econdémico y x 2 = 8/ 5,150.00
ofertado administrativo. item 16: Ausencia de
personal técnico

ofertado — 1.00 UIT x
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2=35/10,300.00

* Supervisiéon La supervision Consorcio item 10: No verificar
— Falta de Cajamarca no verifico que los especificaciones —
verificacion materiales y equipos cumplieran 0.50 UIT x 2 = S/
de materiales con las especificaciones técnicas. 5,150.00
y equipos

Nota: Elaboracion propia.

Totales:

- Penalidades al contratista: S/ 33,475.00

- Penalidades a la supervision: S/ 5,150.00

Respecto a la primera situacion adversa, se constaté que el material utilizado
para el filtro en las zanjas de percolacion no cumplia con las especificaciones
técnicas establecidas en el expediente. Sin embargo, el contratista corrigio la
deficiencia retirando el material no aprobado, accion verificada y respaldada
por el supervisor de obra. En este caso, no se aplicé ninguna penalidad, lo que
evidencia una actuacién orientada a la correccion técnica mas que a la
penalidad. No obstante, no se evidencia la existencia de un procedimiento
formalizado que regule la valoracion de esta clase de incumplimientos, lo cual
es fundamental para garantizar la aplicaciéon adecuada del principio de

motivacién suficiente en la potestad sancionadora.

En la segunda situacion adversa, el Consorcio Constructor Truijillo incurrié en
la ausencia de sefalizacion de seguridad temporal, insuficiencia de equipos de
proteccion individual y falta de orden y limpieza en las areas de trabajo, lo cual
representa un riesgo para la seguridad tanto de los trabajadores como de la
poblacion aledafia. Ante la falta de correccion, la entidad aplicé penalidades
basadas en los items contractuales especificos. Sin embargo, en el informe no
se menciona si el contratista tuvo oportunidad formal de presentar descargos
ni si estos fueron valorados de manera exhaustiva. La motivacion de la
penalidad se limita a una referencia general a las normas y observaciones,
careciendo de un analisis juridico-administrativo detallado. Esta situacién pone
en evidencia la carencia de un procedimiento estandarizado que garantice la
motivacion suficiente y la salvaguarda del derecho de defensa, elementos

esenciales para la legitimidad de la potestad sancionadora.
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La tercera situacion adversa refiere la ejecucion de la obra sin la participacion
efectiva del personal técnico ofertado, lo cual compromete el control técnico,
econdmico y administrativo del proyecto y puede generar pagos indebidos. En
respuesta, se impusieron penalidades en varias oportunidades, sustentadas en
actas de visita de campo y clausulas contractuales. No obstante, el informe no
indica si se respetd el derecho a presentar descargos ni se muestra una
argumentacion fundamentada sobre |la aceptacion o rechazo de estos. De este
modo, la penalidad aparece como una medida automatica basada en la
constatacion de hechos, sin el desarrollo de un razonamiento juridico-
administrativo que dé cuenta del principio de motivacion suficiente. La
ausencia de un procedimiento transparente y formalizado incrementa la
discrecionalidad en la imposicion de sanciones y vulnera el derecho de

defensa de los sancionados.

Finalmente, también se aplicd penalidad a la supervisién por no verificar que
los materiales y equipos cumplieran con las especificaciones técnicas. Al igual
que en los casos anteriores, la penalidad se fundamenta en actas de visita y
clausulas contractuales, sin motivacién desarrollada ni evidencia de un

procedimiento formal para garantizar la defensa y evaluacién objetiva.

En suma, el analisis del Caso 4 confirma que, si bien las acciones correctivas y
sanciones estan presentes, la motivaciéon de las penalidades carece de un
desarrollo argumentativo robusto que integre valoracién probatoria vy
razonamiento juridico-administrativo. Asimismo, la ausencia de un
procedimiento estandarizado y transparente para la imposicion de sanciones
afecta el cumplimiento del principio de motivacion suficiente y vulnera
derechos fundamentales del contratista y la supervision, validando asi la
hipotesis de investigacion planteada. Este escenario resalta la necesidad de
fortalecer los mecanismos administrativos para garantizar la legalidad, la
transparencia y el respeto al debido proceso en el control concurrente de los

proyectos de inversién publica.
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3.1.5. Caso 5: Informe N.° 038-2024-OCl1/0374-SCC

Correspondiente a la Obra "Obra: Mejoramiento del Servicio de Agua

Potable y Saneamiento Basico del caserio Frutillo Bajo, distrito de

Bambamarca, provincia de Hualgayoc — Cajamarca”, Hito de Control N.°

3 — Ejecucion de Obra — Inicio de Plazo de Ejecucion, periodo de

evaluacion de Hito de Control: del 3 al 9 de julio del 2024.

Al respecto, la Entidad emitié el Informe N.° 338-2024-MPH-BCA/GDTI,

de fecha 9 de agosto de 2024, mediante el cual la Gerencia de

Desarrollo Territorial e Infraestructura comunicé las acciones preventivas

y/o correctivas correspondientes, conforme se detalla a continuacién:

a.

Situacion adversa 1

La ejecucion de la obra se realizd sin la participacion efectiva del
personal ofertado por el Consorcio Constructor Truijillo, lo que afecta
el cumplimiento del contrato y pone en riesgo el adecuado control
técnico, econdémico y administrativo de la obra. Asimismo, esta

situacion podria generar pagos injustificados a favor del contratista.
Accion correctiva 1

Se aplicard una penalidad por incumplimiento de la obligacion de
ejecutar la prestacion con el personal acreditado o debidamente
sustituido, en la causal de incumplimiento de contrato (otras
penalidades), por un monto ascendente a S/ 7,720.00. Esta
penalidad sera descontada en la valorizacion contractual

actualmente en tramite.
Situacion adversa 2

La ejecucion de la obra se realizd sin la participacion efectiva del
personal ofertado por el Consorcio Cajamarca, a cargo de la
supervision, lo que afecta el cumplimiento del contrato y pone en

riesgo el correcto control técnico, economico y administrativo de la



111

obra. Asimismo, esta situacion podria generar pagos injustificados a

favor del mencionado consorcio.
Accion correctiva 2

Se aplicara una penalidad por incumplimiento en la participacion del
personal profesional clave, conforme al cronograma y tiempo de
participacion establecidos (por profesional ofertado), en la causal de
incumplimiento de contrato (otras penalidades), por un monto
ascendente a S/ 2,570.00. Esta penalidad sera descontada en la

valorizacion contractual actualmente en tramite.
Situacion adversa 3

La ejecucién de la obra presenta incumplimiento del cronograma de
actividades del diagrama de Gantt, debido a posibles deficiencias en
el expediente técnico. Esto ha afectado la ejecucion de partidas
contractuales, generando el riesgo de que se requieran adicionales
de obra y ampliaciones de plazo, con la consecuente postergacion
de la culminacion de la obra, en perjuicio de la poblacién

beneficiaria.
Accion correctiva 3

Tras recibir el Informe de Revision del Expediente Técnico
presentado por la Supervision mediante Carta N.° 19-2024-
HRHG/RC del 15.07.2024, se procedidé con el tramite administrativo
correspondiente, remitiendo el documento a la Subgerencia de
Estudios y Proyectos de Inversion Publica para su envio al Consultor
Consorcio Agua Azul, formulador del expediente técnico, a fin de
que, conforme a los lineamientos del RLCE, absuelva las consultas

(observaciones) planteadas.

En este sentido, mediante Carta N.° 04-2024-CAA-CE/MPH-BCA, el
Consultor Consorcio Agua Azul remitié la absolucion de las
observaciones formuladas en la revision del expediente técnico.

Dichas respuestas fueron enviadas, mediante Carta Multiple N.° 113-



112

2024-MPH-BCA/GDTI/SGDLO del 08 de agosto de 2024, tanto al
representante legal comun del Consorcio Constructor Truijillo, Sr.
Gonzalo Pedro Polo Solano, como al representante comun del
Consorcio Cajamarca, Sr. Herman Roger Herrera Delgado, para que
sus respectivos equipos técnicos determinen la mejor alternativa de

solucion, dentro de los plazos y conforme a la normativa vigente.
Situacion adversa 4

El contratista ingresé materiales a la obra (ladrillos para la
construccion de los cuartos de UBS) cuyas dimensiones no cumplen
con lo establecido en el expediente técnico y demas documentacion
aplicable. Esta situacion ha generado inconvenientes en el avance
de la ejecucion y el riesgo de que se realicen trabajos sin cumplir las

especificaciones técnicas exigidas.
Accion correctiva 4

Mediante Carta Multiple N.° 094-2024-MPH-BCA/GDTI/SGDLO
(MAD 1628202) del 12 de julio de 2024, la Subgerencia de
Supervision y Liquidacion de Obras remitio la absolucion de la
consulta tanto al representante legal comun del Consorcio
Constructor Trujillo, Sr. Gonzalo Pedro Polo Solano, como al
representante comun del Consorcio Cajamarca, Sr. Herman Roger

Herrera Delgado.

En dicho pronunciamiento, el proyectista, mediante Carta N.° 02-
2024-CAA-CE/MPH-BCA del 11.07.2024, y la Subgerencia de
Estudios y Proyectos de Inversién Publica determinaron que, ante la
escasa disponibilidad en el mercado de ladrillos con las dimensiones
originales, se autoriza el uso de ladrillos con dimensiones de
9x12x23 cm, siempre que dicha modificacion no implique mayores

metrados ni costos adicionales.
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Situacion adversa 5

El contratista encargado de la ejecucion de la obra no presento,
dentro de los documentos para el perfeccionamiento del contrato,
parte de los analisis de costos unitarios que dieron origen a su
oferta. Esta situaciéon no fue advertida por la entidad y pone en

riesgo el control de los gastos respecto al presupuesto ofertado.
Accién correctiva 5

Mediante Oficio N.° 394-2024-MPH-BCA/A del 20 de agosto de
2024, se informd que, respecto a la situacion adversa N.° 5, se
trasladé un reiterativo a la Oficina de Abastecimiento para dar
atencién a lo solicitado. Asimismo, mediante el documento de

referencia e), dicha oficina solicité la ampliacion de plazo.

En lo sucesivo, se comunicara las acciones adoptadas en torno a la
situacion adversa N.° 5, teniendo en consideracion lo dispuesto en el
Oficio N.° 337-2024-CG/OC034 remitido por su despacho.

Tabla 16: Resumen Caso 5

Caso 5: Informe N.° 038-2024-0OCI1/0374-SCC

N.© Situacion Descripcion Penalidades y

adversa aspecto econémico

1 Ejecucion sin El Consorcio Constructor Trujillo Penalidad por
participacion ejecutd la obra sin contar con el incumplimiento de
efectiva del personal ofertado, afectando ejecutar la prestacion
personal control técnico, econdmico y con el personal
ofertado administrativo, con riesgo de acreditado: S/ 7,720.00
(Contratista) pagos injustificados. (descontada en

valorizacion).

2 Ejecucién sin El Consorcio Cajamarca, Penalidad por
participacion encargado de la supervisién, no incumplimiento de
efectiva del conté con el personal clave participacion de
personal ofertado, afectando el control personal clave: S/
ofertado técnico, economico y 2,570.00 (descontada
(Supervisién)  administrativo, con riesgo de en valorizacion).

pagos injustificados.

3 Incumplimiento Retrasos en la ejecucion por No se aplicé penalidad;




del
cronograma de
actividades
(Diagrama de
Gantt)
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posibles deficiencias del
expediente técnico, afectando
partidas contractuales y

generando riesgo de adicionales,
ampliaciones de plazo y
postergacion de la obra.

se gestionaron
observaciones con el
proyectista y
supervision para
solucion técnica.

Materiales
fuera de

Ladrillos ingresados no cumplian
dimensiones  del

No se aplicé penalidad.

expediente
técnico; se autorizd uso de
ladrillos 9x12x23 cm por escasa
disponibilidad en mercado, sin
mayores metrados ni costos.

especificaciéon

5 Falta de
presentacion

El contratista no presenté parte
de los analisis de costos unitarios

de analisis de en el perfeccionamiento del Oficina

costos contrato; no advertido por la Abastecimiento

unitarios entidad, afectando control de acciones.
gastos.

Nota: Elaboracion propia.

En primer lugar, respecto a la ejecuciéon sin la participacion efectiva del
personal ofertado por el Consorcio Constructor Trujillo, se dispuso la imposicion
de una penalidad econdmica que sera descontada en la valorizacion
contractual. No obstante, el informe carece de una descripcion detallada sobre
la fundamentacion juridica-administrativa que justifique la penalidad,
limitandose a una referencia genérica a la causal contractual. Ademas, no se
especifica si se permitié al contratista ejercer su derecho a la defensa mediante
la presentacion de descargos o evidencias que pudieran modificar o atenuar la
penalidad, lo que evidencia la ausencia de un procedimiento estandarizado
para la imposicion de sanciones que garantice la motivacién suficiente y el

respeto al debido proceso.

De manera similar, en la supervision a cargo del Consorcio Cajamarca, se
aplico una penalidad por la falta de participacion efectiva del personal
profesional clave. Este acto sancionador también carece de un sustento
motivacional detallado y transparente en el informe, lo cual limita la legitimidad
de la potestad sancionadora y afecta el derecho de defensa del sancionado,
pues no se acredita si se desarrollé un proceso formal y equitativo para evaluar

la imposicién de la penalidad.

No se aplico penalidad;
se trasladd solicitud a

de
para
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En cuanto a la situacion adversa relacionada con el incumplimiento del
cronograma de actividades, si bien se reporta la existencia de observaciones
técnicas y la remision de estas para su solucién conforme a la normativa, no se
menciona la aplicacion de sanciones ni se expone un analisis sobre la eventual
responsabilidad administrativa o contractual; ello refleja un patrén de
respuestas mas orientadas a la correccion técnica que a la penalidad motivada,
lo que puede generar incertidumbre respecto a la consistencia en la aplicacién

del principio de motivacion suficiente.

Respecto a la autorizacion para el uso de materiales con dimensiones distintas
a las inicialmente previstas, se evidencia un procedimiento administrativo para
absolver consultas y autorizar modificaciones, lo cual sugiere un mecanismo
mas formalizado para la toma de decisiones técnicas; sin embargo, no se
observan penalidades asociadas a esta desviacion, lo que plantea
interrogantes sobre la coherencia en la aplicacion de sanciones y la valoracion

de incumplimientos contractuales.

Finalmente, en la situacion adversa relacionada con la falta de presentacion de
documentos para el perfeccionamiento del contrato, la administracién se limitd
a trasladar el asunto a la Oficina de Abastecimiento y a solicitar ampliaciones
de plazo, sin imponer penalidades ni explicar la fundamentacién de la
actuacion. Esta omision evidencia la falta de un procedimiento estandarizado
que asegure la aplicacion consistente y motivada de sanciones ante

incumplimientos que afectan el control presupuestal y administrativo.

En suma, el analisis del Caso 5 pone en evidencia que, aunque se aplican
penalidades en ciertas situaciones adversas, la motivacién detallada y el
procedimiento formal para la imposicion de sanciones son insuficientes o
inexistentes en varios aspectos; no se garantiza claramente el derecho de
defensa ni la presentacion y valoracion de descargos, y las justificaciones para
sancionar suelen ser genéricas, limitandose a remitir a clausulas contractuales
sin un razonamiento juridico-administrativo explicito. Esta situacion confirma la
hipotesis de que el cumplimiento del principio de motivacion suficiente en
penalidades fundadas en control concurrente se ve afectado por la carencia de

sustento probatorio adecuado y la ausencia de un procedimiento estandarizado



116

para la aplicacion de sanciones, lo que impacta negativamente en la
transparencia y legalidad del control de los proyectos de inversién en la

provincia de Hualgayoc.

3.2. La vulneracién al principio de motivacion y la ausencia de
procedimiento estandar en las penalidades derivadas del control

concurrente

La validacion empirica de la hipotesis central de esta investigacion,
basada en el analisis detallado de cinco procesos de penalidades
administrativas en la provincia de Hualgayoc (2023-2024), arroja una
conclusion ineludible: el cumplimiento del principio de motivacion
suficiente se ve sistematicamente minado por practicas administrativas
que ignoran los estandares esenciales del Derecho Administrativo

Sancionador.

Los hallazgos confirman que la mera deteccion de un incumplimiento
contractual por parte del Organo de Control Institucional (OCI), a través
del control concurrente, se utiliza como fundamento unico para la
penalidad, sin interponer el necesario analisis juridico-argumentativo y un

procedimiento formalmente estandarizado.

3.2.1. La motivacion deficiente frente a la dogmatica sancionadora

El primer y mas evidente déficit de la gestidbn administrativa radica en la
carencia de un sustento probatorio y argumentativo robusto; esto se
debe a que la motivaciéon de las penalidades, al limitarse a una
referencia laconica a la clausula contractual infringida y al acta de
constatacion, patron observado consistentemente en los Casos 1, 2, 3,

4y 5, incumple la exigencia de una motivacion cualificada.

Segun la doctrina y la jurisprudencia constitucional peruana, aquella
cualificacion es obligatoria en el ejercicio de la potestad penalizadora,
la cual jamas puede ser ejercida de manera arbitraria; en definitiva, el
acto administrativo sancionador, por su naturaleza gravosa, debe

contener una triple fundamentacion ineludible: factica, juridica y logica;
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de tal forma que la ausencia de dicha estructura convierte la decisiéon
en un acto de voluntad discrecional, despojandola de su caracter de
acto de derecho; dentro de este marco de analisis, se constato la

omision de la valoracion analitica de los medios probatorios.

Lo anterior ocurre porque la Entidad, al aplicar la penalidad, se limita a
la mera constatacion de un hecho, como la ausencia de un especialista
o la falta de orden y limpieza, sin ingresar a la etapa de la valoracion
critica que es propia del iudicium administrativo; por ejemplo, la
penalidad por ausencia de personal, observada en los Casos 3 y 5, se
aplico de manera automatica, sin desarrollar un analisis sobre el
descargo del contratista que alegaba causa justificada, como la
enfermedad o la no necesidad de su presencia en la etapa observada,
o sin acreditar el nexo causal entre la ausencia y el riesgo o dafo real
generado al proyecto; tal déficit probatorio reduce la motivacion a una
simple transcripcion de la falta, transformando la penalidad en una
deduccidon contractual mecanica, lo que resulta inadmisible en un
Estado de Derecho, pues afecta la presuncion de licitud de la conducta

del administrado, invirtiendo de facto la carga de la prueba.

Ademas, la falta de un sustento argumentativo detallado conduce a una
grave vulneracion, ya que la Entidad omite deliberadamente justificar la
proporcionalidad de la penalidad; al respecto, como se describié en el
marco tedrico, el Tribunal Constitucional ha sido enfatico al sefalar que
toda penalidad debe modularse en funcién del grado de culpabilidad y
la afectacion real al bien juridico tutelado, que en la materia de estudio
es la ejecucidon eficiente de la obra publica; por consiguiente, la
aplicacion de montos fijos de penalidad sin este analisis, ejemplificado
en el item 16 o el item 8 del Caso 4, implica una infraccion directa del

principio de razonabilidad.

Tal omisibn supone asumir una concepcion objetiva de la
responsabilidad, en la que basta el incumplimiento formal para
sancionar, ignorando la necesidad de examinar la negligencia, el dolo o

la fuerza mayor que pudieron concurrir en la ejecucion contractual,
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elementos ineludibles para graduar la pena; en consecuencia, el
Derecho Administrativo Sancionador exige la concurrencia de la
culpabilidad para legitimar la potestad punitiva, requisito fundamental
que no se verific6 en la documentacion analizada; tal patron
sistematico de aplicacion ciega de la norma contractual compromete
seriamente la legitimidad del ejercicio sancionador y el respeto a las

garantias constitucionales.

La insuficiencia de motivacion, por lo tanto, no debe ser vista como un
mero defecto formal, sino como una vulneracion sustancial que impide
al contratista conocer la ratio decidendi completa de la decision
sancionadora; el administrado no solo debe ser informado de la norma
infringida, sino del porqué su conducta particular y concreta merece la
penalidad impuesta; sin la explicitacion de la valoracion probatoria, no
es posible para el afectado ejercer una defensa efectiva, limitandose a

impugnar una referencia vacia de contenido légico y juridico.

Por otra parte, la documentacion analizada evidencié una preocupante
falta de articulacion entre la deteccion del riesgo por parte del OCl y la
respuesta punitiva de la Entidad; el informe de control concurrente
actta como un detonante, pero la Entidad no interpone el
procedimiento de filtro que exige la LPAG para transformar una simple
observacién de gestion en una penalidad firme; de tal manera, la
Administracion confunde la actividad de fiscalizacién con la actividad
sancionadora, obviando que esta ultima requiere una mayor formalidad

y garantia, dado que restringe derechos.

De hecho, en varios casos, la Entidad ni siquiera se tomé la molestia
de rebatir los argumentos defensivos del contratista, limitandose a
declarar los descargos como "improcedentes" sin justificacion (Caso 1,
Situaciéon 2; Caso 3, Situacién 1); esta negativa a emitir un juicio
valorativo sobre la defensa demuestra la ausencia total del
contradictorio y la preeminencia de una cultura administrativa que ve la

imposicion de penalidades como un proceso automatico de gestion
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contractual, y no como el ejercicio de una potestad publica limitada por

el principio de legalidad.

Asimismo, la falta de explicitacion sobre los criterios de graduacion de
la penalidad introduce un elemento de incertidumbre juridica; si bien la
norma contractual establece la penalidad base (ejemplo, 0.5 UIT), la
decision de aplicarla por un numero determinado de veces (ejemplo,
2.00 veces en el Caso 4) carece de cualquier justificacién
argumentativa sobre la gravedad del incumplimiento, la reincidencia del
infractor o el beneficio ilicito obtenido, requisitos fundamentales
establecidos por la doctrina para la individualizacion de la pena

administrativa.

En esta linea, la ausencia de un analisis de proporcionalidad en sentido
estricto impide determinar si la penalidad es idonea, necesaria y si los
beneficios sociales de la penalidad superan el perjuicio que genera al
contratista, tal como lo exige el principio de interdiccion de la
arbitrariedad; sin dicho analisis, la penalidad pierde su funcion
reeducadora o disuasoria, convirtiéndose en una mera herramienta de

castigo economico.

Finalmente, la debilidad en la motivacién no solo afecta al contratista,
sino que erosiona la transparencia y la rendicion de cuentas dentro de
la propia Entidad; al no existir un rastro légico claro de la decision, se
dificulta la labor de control posterior, sea esta de naturaleza jerarquica,
administrativa o judicial, reforzando la tesis de que la Entidad prioriza la
ejecucion financiera inmediata sobre el respeto a las garantias

fundamentales del debido proceso.
La ausencia de procedimiento y la afectaciéon del debido proceso

La segunda dimension de la problematica, la ausencia de un
procedimiento administrativo sancionador estandarizado, revela una
grave deficiencia en la cultura de legalidad de la Entidad; es asi que la
practica de aplicar penalidades directamente mediante descuento en

las valorizaciones posteriores a la observacion, un patrén constante en
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todos los casos analizados, constituye una elusion manifiesta del
derecho al debido procedimiento consagrado en el articulo IV, numeral
1.2 del Titulo Preliminar de la Ley N.° 27444 (LPAG).

Aquella practica da lugar a la elusion del contradictorio y del acto
autonomo; lo anterior es relevante porque el debido procedimiento
exige garantizar al administrado el derecho de contradiccion antes de la
imposicion de la penalidad; sin embargo, al no mediar una resolucién
de penalidad autonoma que concluya formalmente un procedimiento
reglado, con etapas definidas de requerimiento, descargos, prueba y
decision, se restringe severamente el acceso efectivo del contratista al

recurso impugnatorio.

La dilucién del acto penalizador en el simple tramite de pago niega al
administrado un acto administrativo motivado y formal contra el cual
interponer recursos de reconsideracion o apelacion, tal como lo
establece el régimen de recursos de la LPAG; por lo tanto, la situacién
configura una vulneracion al derecho de defensa en su vertiente de
ejercer el contradictorio y acceder a la doble instancia administrativa,
afectando directamente la seguridad juridica; en consecuencia, la mera
referencia a una carta o acta, desprovista de la formalidad de un acto

resolutivo, imposibilita la defensa efectiva del administrado.

Ademas de la negacion del contradictorio, se genera inconsistencia,
discrecionalidad y una clara vulneracion al principio de predictibilidad.
La inexistencia de un protocolo formalizado para diferenciar entre una
accion correctiva, aquella que no conlleva penalidad, y un
incumplimiento sancionable, que si la acarrea, genera criterios de
aplicacion dispares e impredecibles, comprometiendo la igualdad ante

la ley.

Dicha inconsistencia se evidencié claramente en el contraste entre el
Caso 4, Situacion 1, donde el material fuera de especificacion fue
corregido sin penalidad, y el Caso 1, Situacidén 5, donde el material no

conforme si condujo a una penalidad, sin que las resoluciones
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expongan una justificacion legal para la diferencia de trato. Tal falta de
uniformidad vulnera tanto el principio de predictibilidad como el

principio de uniformidad administrativa.

La ausencia de un procedimiento preestablecido es una omision que
contraviene la doctrina y la legislacion que rigen la potestad punitiva; de
tal manera, la penalidad administrativa no puede ser una sorpresa, sino
el resultado de un iter procedimental conocido y respetado por ambas
partes, en donde el administrado tenga la certeza de que sus

descargos seran analizados con rigor.

Aunado a lo expuesto, la potestad que aplica penalidades queda sujeta
a la discrecionalidad del funcionario de turno, lo cual es incompatible
con la naturaleza reglada de la funcién administrativa, o que ocurre
porque, sin un protocolo que regule la valoracion de la gravedad, la
reincidencia o la intencionalidad de la falta, el funcionario carece de

parametros objetivos para individualizar la pena.

Dicha falta de regulacion incrementa el riesgo de arbitrariedad, pues la
decisién de sancionar o de eximir de penalidad se basa en el criterio
personal y no en un mandato normativo expreso; asi, la ausencia de
reglas claras transforma el ejercicio punitivo en un espacio de arbitrio,

donde la aplicacién de la ley se vuelve erratica y volatil.

Es fundamental destacar que la potestad que penaliza debe ser el
ultimo recurso del Estado (ultima ratio), ejerciendo un control reforzado
sobre su aplicacion; sin embargo, la Entidad invierte esta ldgica,
convirtiendo la penalidad contractual en la primera y uUnica respuesta
administrativa, eludiendo la responsabilidad de motivar adecuadamente

y de garantizar el debido proceso en todas sus etapas.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el contenido
esencial del derecho a la defensa y al debido procedimiento resulta, por
lo tanto, completamente desacatada, al priorizarse la eficiencia
financiera (el descuento en valorizacion) sobre la eficiencia juridica (la

emision de un acto administrativo legalmente valido).
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De tal manera, la ausencia de un procedimiento estandarizado no es
un simple vacio legal, sino la causa directa de la vulneracion al derecho
de defensa, al privar al contratista de un marco formal para su
contradictorio. La Entidad debe reconocer que el control concurrente
informa, pero no sanciona; la penalidad es un acto posterior que exige
el despliegue formal de todas las garantias del procedimiento

administrativo.

En conclusion, los resultados de la investigacion trascienden la mera
constatacion de la infraccion contractual y exponen un problema de derecho
administrativo publico; las penalidades impuestas en el marco del control
concurrente en Hualgayoc no son solo decisiones contractuales, sino actos de
ejercicio de potestad penalizadora que, al carecer de la motivacion suficiente y
del procedimiento adecuado, se erigen como fuentes de vulneracion al debido
procedimiento y de inseguridad juridica para el administrado; esta situacion
obliga a la Administracion a rectificar su modus operandi y formalizar sus
procedimientos que aplican penalidades, alineandolos con las garantias

constitucionales y legales vigentes.
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CONCLUSIONES

El principio de motivacion suficiente no se cumple de manera plena en la
imposicion de penalidades fundadas en control concurrente en los
proyectos de inversion de la provincia de Hualgayoc durante el periodo
2023-2024, lo que confirma la hipdtesis planteada, al evidenciarse
deficiencias en la fundamentacion juridica, en la valoracion probatoria y en
la estructuracion del procedimiento administrativo sancionador.

El contenido esencial del principio de motivacion suficiente exige la
exteriorizacion de un razonamiento juridico autonomo, suficiente y
coherente que vincule objetivamente la conducta atribuida con Ia
consecuencia sancionadora; no obstante, en la practica analizada, la
motivacion se reduce a una formulacion meramente formal y referencial.
Las penalidades impuestas presentan deficiencias técnicas consistentes en
la ausencia de analisis individualizado de causalidad y proporcionalidad, la
insuficiente valoracion critica de los medios probatorios y la inexistencia de
procedimientos administrativos estandarizados que orienten
adecuadamente la aplicacibn de sanciones derivadas del control
concurrente.

Las decisiones sancionadoras sustentadas en informes de control
concurrente carecen, en los casos examinados, de una motivacion
administrativa suficiente, al limitarse a la remision formal de observaciones
de auditoria sin desarrollar una argumentacion juridica propia que garantice
el debido proceso y el derecho de defensa.

La practica administrativa observada revela una interpretacion restrictiva
del principio de motivacién suficiente, lo cual incide en la validez de los
actos sancionadores y compromete la garantia constitucional del debido

proceso en el ambito de la contratacion publica.
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RECOMENDACIONES

Recomendar a la Entidad establecer un procedimiento administrativo
estandarizado para la imposicion de penalidades en el marco del control
concurrente, que contemple la elaboracion obligatoria de informes técnicos
y juridicos integrales con analisis de proporcionalidad, causalidad,
valoraciéon critica de los medios probatorios y evaluacién de descargos,
garantizando la motivacién suficiente, el derecho de defensa y el debido
proceso.

Recomendar a la Entidad capacitar de manera permanente a los
responsables de supervision de obras, personal del érgano de control y
areas usuarias, en la correcta interpretacién y aplicacion del principio de
motivacién suficiente, asegurando la emision de actos administrativos
claros, coherentes y juridicamente fundamentados.

Recomendar a la Entidad incorporar en los contratos clausulas claras que
regulen el procedimiento para la imposicion de penalidades, a fin de
prevenir arbitrariedades y garantizar transparencia en las decisiones

sancionadoras.
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