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Resumen

El expediente se centra en un procedimiento administrativo sancionador iniciado por
el Tribunal de Contrataciones del Estado (TCE) contra el Consorcio SG, integrado
por las empresas ACE Ingenieros y Consultores S.A.C. y Contratistas y Maquinarias
Campos S.A, por presuntamente presentar documentos falsos o informacion
inexacta en una licitacidon publica, requerida por el Programa Subsectorial de

Irrigaciones (PSI) en 2013.

La licitacién, identificada como "Licitacion Publica N° 026-2013/MINAGRI-PSI-
Primera Convocatoria", fue para la ejecucion de la obra "Construccion y
mejoramiento del sistema de riego de los sectores Huallchanca, Pacopata,
Carcasunto, Pilpicancha en la microcuenca macro, distrito de Los Morochucos,
provincia de Cangallo, Ayacucho". Sobre la cual, el referido consorcio obtuvo la
buena pro el 16 de enero de 2014. Sin embargo, el 26 de septiembre de 2016, el
TCE abrié un procedimiento sancionador contra el Consorcio por la presunta

presentacion de documentos falsos.

Inicialmente, el TCE sanciond al Consorcio tras emitir la resolucion N° 1404-2017-
TCE- S1, con fecha 3 de julio de 2017. No obstante, ante un recurso de
reconsideracién presentado por los consorciados el 10 de julio de 2017, que incluia
nueva evidencia, el TCE revocé su decision inicial y absolvié al Consorcio a través
de la emision de la resolucion N° 1648-2017-TCE-S1.

La actuacion del TCE representa la vulneracion de los principios administrativos,
entre ellos la verdad material, la presuncién de veracidad y el debido procedimiento
al no aplicarse de manera idénea el estandar probatorio exigido por la normativa
vigente, los cuales representan problemas juridicos que impiden tener jurisprudencia

uniforme respecto del derecho administrativo sancionador peruano.
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Datos principales del caso

No. Exp./ No. Resolucién o Resolucién N 1648-2017-TCE-S1- Tribunal de

sentencia/ nombre del caso Contrataciones con el Estado

Area(s) del derecho sobre las
cuales versa el contenido del Derecho Administrativo

presente caso

Identificacién de las resoluciones y

Resolucién N° 1404-2017-TCE- S1

Resolucién N° 1648-2017-TCE-S1
sentencias mas importantes

ACE Ingenieros y Consultores S.A.C,
Recurrente
Contratistas y maquinarias Campos

Organo administrativo ante quien
se interpone el recurso 1°Sala TCE

administrativo

Organo Administrativo que emitié
. . 1° Sala TCE
el acto de reconsideracion

1. INTRODUCCION

Justificacion de la eleccidn de la resolucidn

La resolucion escogida encuentra justificacion en el ambito del derecho en el que
me desempefio y la importancia que tiene la jurisprudencia del Tribunal del OSCE
en la consolidacion del derecho administrativo. Este caso en particular, brinda
elementos y conceptos interesantes con los que se pueden analizar cémo la debida
motivacion de las resoluciones puede desvirtuar la presuncion de inocencia de los
administrados, siempre que se pruebe las faltas o infracciones de las cuales son

responsables.

Es en este sentido que, la resolucion administrativa materia de analisis emitida por
el Tribunal de Contrataciones del Estado del Perd, aborda la necesidad de contar
con el sustento probatorio solido para crear conviccion respecto de la comision de
una infraccion vy, tras ello, la responsabilidad del administrado, revistiendo particular

trascendencia académica.



Ello permitiria realizar un analisis exhaustivo de la aplicacion de los principios del
debido procedimiento y la presuncidon de licitud en los procedimientos
administrativos sancionadores en materia de contratacién publica, asi como
examinar a profundidad los estdndares probatorios exigidos y los criterios
interpretativos del Tribunal en cuanto a la valoracion de pruebas y la carga de la
prueba, lo cual contribuiria a esclarecer la jurisprudencia y brindar mayores luces a
los operadores juridicos, funcionarios y proveedores que intervienen en el sistema

de contratacion estatal, promoviendo una mayor seguridad juridica.

Con el andlisis de la referida resolucion se aportan conocimientos utiles para los
operadores juridicos, funcionarios y proveedores que participan en las
contrataciones publicas, promoviendo asi una mayor seguridad juridica en el

sistema de contratacion estatal.

1.2. Presentacion del caso

La presente controversia administrativa se centra en evaluar la responsabilidad
administrativa del Consorcio, derivada de la supuesta comisién de una infraccién
tipificada especificamente en el literal j) del numeral 51.1 del articulo 51 de la Ley de
Contrataciones del Estado. Esta infraccion se configura por la presentacién de
documentacién presuntamente falsa o que contiene informacién inexacta durante el
desarrollo de un procedimiento de seleccion publica. La determinacion de
responsabilidad requiere un analisis probatorio riguroso bajo los principios del
derecho administrativo sancionador peruano, particularmente los principios de

legalidad, tipicidad y presuncion de licitud.

Para establecer la existencia de la infraccién administrativa, resulta imperativo que
la autoridad administrativa, en ejercicio de su potestad sancionadora, acredite
fehacientemente la falsedad de los documentos cuestionados. Esta falsedad puede

manifestarse en dos modalidades:

(i) Cuando se determina que los documentos no fueron efectivamente emitidos
por quienes aparecen como sus otorgantes o suscriptores legitimos,
vulnerando asi el principio de autenticidad documental; o

(i) Cuando, habiéndose corroborado que los documentos fueron efectivamente
expedidos por sus emisores aparentes, se verifica que su contenido ha sido
objeto de adulteracién posterior, alterando su naturaleza o alcances
originales. Esta verificacién debe realizarse respetando las garantias del
debido procedimiento administrativo y el derecho de defensa del

administrado, considerando ademas la jurisprudencia relevante del Tribunal
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de Contrataciones del Estado en materia de documentacion falsa e

informacion inexacta.

El analisis debe tomar en consideracién que, en el marco del derecho administrativo
sancionador peruano, la carga de la prueba recae en la Administracién, quien debe
desvirtuar la presuncién de veracidad que ampara los documentos presentados en
el procedimiento, conforme a lo establecido en el TUO de la Ley del Procedimiento
Administrativo General. Asimismo, dada la gravedad de la infraccién y sus
consecuencias que puede llegar incluso en términos de inhabilitacion para contratar
con el Estado, la valoracién probatoria debe ser especialmente rigurosa, siendo
especialmente importante observar los principios de razonabilidad y
proporcionalidad en la determinacion de la existencia de responsabilidad

administrativa.

En ese sentido, corresponde analizar la presunta falta a la luz del principio de
veracidad y el marco normativo contemplado en el articulo 49 de la Ley de

Procedimientos Administrativo en General (LPAG)

Cabe recalcar que, el proceso de seleccion fue convocado bajo el alcance de la Ley
de Contrataciones del Estado, aprobada mediante el Decreto Legislativo N° 1057 y
modificada por la Ley N° 29873, en adelante la Ley y su reglamento aprobado
mediante el Decreto Supremo N° 184-2008-EF, modificado por los Decretos
Supremos N° 21- 2009-EF, 154-2010-EF y 138-2012-EF.

Por todo ello, el Tribunal- en el cumplimiento de sus funciones de control posterior
y punitiva- debid tutelar de mejor manera los recursos del Estado frente al
incumplimiento del deber en el que incurrieron los infractores con la presentacion de
documentacion falsa en la etapa pre contractual de una licitacién publica; debiendo
haber sancionado dichas inadvertencias, en cumplimiento de lo dispuesto en el
inciso 4, del articulo 65 de la LPAG, que establece que “los administrados tienen el
deber de comprobar, previamente a su presentaciéon ante la Entidad, la autenticidad
de la documentacién sucedanea y de cualquier otra informacidon que se ampare en

la presuncién de veracidad.

2. IDENTIFICACION DE HECHOS RELEVANTES

2.1. Antecedentes

El presente caso se situa en la etapa pre contractual de un proceso de Licitacion
Publica convocado en el afio 2013 por el Programa Subsectorial de Irrigaciones

(PSI) para el servicio de “Construccion y mejoramiento del sistema de riego de los
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sectores Huallchanca, Pacopata, Carcasunto, Pilpicancha en la microcuenca macro,

distrito de Los Morochucos, provincia de Cangallo, Ayacucho”, con un valor

referencial de S/3°130,475.22 (Tres millones ciento treinta mil cuatrocientos setenta

y cinco con 22/100 soles).

2.2. Hechos relevantes del caso

El 29 de noviembre del 2013, el Programa Subsectorial de Irrigaciones (PSI)’
convoco la Licitacion Publica N° 023-2013/MINAGRI-PSI- Primera Convocatoria.
El 06 de enero de 2014, las partes del Consorcio SG celebraron un acuerdo de
responsabilidad ante Notario Publico, denominado "Acuerdos para integrar un
consorcio — obligaciones y responsabilidades”, el cual no fue presentado como
parte de la propuesta o la promesa de Consorcio.

El 08 de enero de 2014, se llevd a cabo el acto de presentacion de propuestas.
El 08 de enero de 2014, se firmo6 y presentd la Promesa formal del Consorcio,
declarando que se comprometian solidariamente para presentar una propuesta
conjunta a la Licitacién Publica responsabilizandose solidariamente por todas las
acciones y omisiones que provengan del citado proceso.

El 16 de enero de 2014, se otorgd la buena pro a favor del Consorcio SG,
integrado por las empresas ACE Ingenieros y Consultores S.A.C. y Contratistas
y Maquinarias Campos S.A por su propuesta econémica equivalente a S/
2'817,427.70 (Dos millones ochocientos diecisiete mil cuatrocientos veintisiete
con 70/100 soles).

El 06 de febrero de 2014, la entidad y el Consorcio suscribieron el Contrato
derivado del proceso de seleccion.

El 26 de setiembre del 2016, mediante Cédula de Notificacion N°
47219/2016.TCE, se adjuntd la Resolucion N° 1889-2016/TCE-S3 del 12 de
agosto de 2016, a través de la cual se dispuso abrir procedimiento sancionador
contra los integrantes del Consorcio, por su presunta responsabilidad en la
presentacion de supuestos documentos falsos o informacién inexacta, como
parte de su propuesta, en el marco del proceso de seleccion.

En ese sentido, el Tribunal solicité a la entidad que verifique la veracidad de la
documentacién presentada. La entidad verificod que, el Consorcio SG presenté
documentos falsos o adulterados ante la entidad consistentes en i) La "Carta de
Compromiso del Ingeniero Residente de Obra y Declaracion Jurada de

Presentacién de Colegiatura y Habilidad al Inicio de participacion efectiva de la

L En adelante, “la entidad”.



obra de fecha 08 de enero de 2014” y, ii) La "Carta de Compromiso del Ingeniero
Residente de Obra y Declaracion Jurada de Presentacion de Colegiatura y
Habilidad al Inicio de participacion efectiva de la obra de fecha 08 de enero de
2014"

- Enfecha 03 de julio del 2017 se emiti6 la resolucion N° 1404-2017-TCE- S1, la

cual es impugnada mediante el recurso de reconsideracion por los consorciados
en fecha 10 de julio de 2017, que pide se deje sin efecto la resolucion impugnada
y se individualice la sancién del infractor.
Asi mismo, los contratistas ofrecieron como prueba, 2 declaraciones juradas de
las personas que firmaban los documentos cuestionados en la cual indican que
los documentos supuestamente falsos si fueron suscritos por ellos y si dieron su
consentimiento al Consorcio para ser incluidos en la propuesta de Consorcio.

- Enfecha 04 de agosto del 2017, mediante Resolucion N° 1648-2017-TCE-S1,
el mismo ftribunal indic6 que no se encontraron pruebas suficientes para
desvirtuar el principio de presuncion de veracidad, por tanto, dejaron sin efecto
la sancién emitida y cursaron parte del expediente al Ministerio Publico a efectos
de investigar la veracidad de los documentos presentados por los administrados

(profesionales cuestionados).

3. IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS
JURIDICOS

3.1. Problema principal

e , Es correcto el fallo del Tribunal de Contrataciones del Estado para dilucidar la
responsabilidad administrativa del consorcio a la luz de los principios del derecho

administrativo?

3.2. Problemas secundarios

e , El estandar probatorio usado por el Tribunal de Contrataciones del Estado en

la emisién de la resolucion materia de analisis vulnera el principio de legalidad?

e ; Es posible individualizar la responsabilidad administrativa de las empresas que

conforman el Consorcio SG?



4. POSICION DE LA CANDIDATA

4.1. Respuesta preliminar a la pregunta principal y secundarias

El Tribunal tiene amplias facultades para investigar y sancionar en los procesos
administrativos sancionadores por la presentacion de documentos falsos o
informacion inexacta en las contrataciones publicas; asi como determinacion de
responsabilidades y sancién administrativa en estos casos, actuando dentro del

marco legal y reglamentario de las contrataciones publicas en Peru.

Dentro de su alcance el Tribunal puede iniciar procedimientos sancionadores de
oficio o por denuncia cuando existan indicios de la presentacion de documentos

falsos o informacion inexacta.

1. Solicitar informaciéon y realizar las actuaciones probatorias que considere
necesarias para determinar la existencia de infracciones, como requerir
documentos, tomar declaraciones, realizar inspecciones, entre otras.

2. Evaluar y valorar las pruebas presentadas por los presuntos infractores y por la
Entidad contratante.

3. Determinar la existencia de responsabilidad administrativa por la comisién de la
infraccion de presentar documentacion falsa o informacion inexacta.

4. Imponer sanciones que pueden ser una multa, inhabilitacion temporal o
inhabilitacion definitiva para participar en futuras contrataciones publicas,
dependiendo de la gravedad de la infraccién y los criterios establecidos por ley.

5. Graduar la sancién teniendo en cuenta criterios como la intencionalidad, el

perjuicio causado, la reincidencia, entre otros aspectos relevantes.

Estas facultades encuentran respaldo tanto en el marco normativo vigente, la
jurisprudencia del TCE y la doctrina. Ahora bien, si bien el Tribunal tiene
competencias para poder instruir, juzgar y sancionar a los administrados con
garantias que subyacen la finalidad publica de los procedimientos de su
competencia, no se puede dejar de mencionar que las partes que asisten al proceso
también estan dotadas con derechos y principios administrativos que garantizan un
adecuado juzgamiento y defensa de los intereses de los administrados en armonia

con el interés general de la Administracion Publica.

Preliminarmente, uno de los principios que funde como eje vertebrador de la defensa
del Consorcio es el principio de veracidad, toda vez que el fallo del Tribunal se inclina

por sostener que no cuenta con pruebas suficientes que desvirtien este principio,



producto por el cual corresponde absolver al Consorcio de la sancién interpuesta en

la resolucién previa.

Segun lo contemplado en la LPAG, el principio de veracidad es de vital importancia
para los administrados en las actuaciones que estos realicen dentro de la
Administracion Publica, teniendo como nucleo el deber ético de decir la verdad y
sirve como lineamientos a los administrados para disuadir y/o evitar cualquier acto
de falsificacion, distorsién, alteracion u omisién de informacion que forme parte de
los procedimientos en la Administracion Publica. Este principio involucra actuar con
transparencia, honestidad y buena fe durante todo el proceso y no solo es una
garantia para un administrado, sino para el bienestar general y el buen recaudo de

los intereses del Estado.

Respecto del administrado inmerso en el procedimiento sancionador se evidencia a
un consorcio, en el que se identifica, segun la promesa formal de consorcio, que
todos sus (3) integrantes responden solidariamente frente a la Entidad contratante
por las obligaciones contractuales aceptadas. En el ambito administrativo
sancionador, la responsabilidad por presentar documentos falsos o informacion

inexacta también es solidaria entre los consorciados.

En nuestro marco normativo vigente, la Ley de Contrataciones del Estado (Ley N°
30225) establece en su articulo 49° que “las obligaciones contractuales se
mantienen hasta la completa ejecucion de las prestaciones derivadas del contrato,

siendo las mismas solidarias entre los integrantes del consorcio”

Ademas, el Reglamento de la Ley de Contrataciones (D.S. 344-2018-EF) precisa en
su articulo 120.4° que "en caso de la comisiéon de la infraccion de presentar
informacién inexacta a las Entidades, cada integrante del consorcio es

solidariamente responsable frente a la Entidad y el Tribunal por esa infraccion".

La jurisprudencia del propio Tribunal de Contrataciones ha ratificado esta
responsabilidad solidaria, por ejemplo, en la Resolucion N° 1428-2019-TCE-S4 se
precisa que: "Cuando se conforma un Consorcio, sus integrantes responden
solidariamente frente a la Entidad por los vicios o deficiencias del bien, servicio u
obra contratada; del mismo modo, en el ambito administrativo sancionador,

responden solidariamente por las infracciones incurridas".

No habiendo ningin documento formal que proscriba lo contrario; es decir, una

forma distinta de distribuir las responsabilidades del Consorcio, corresponde que



todas las partes responden solidariamente frente a la entidad, no pudiendo

individualizarse la responsabilidad administrativa, de probarse.

Respecto del recurso de reconsideracion interpuesto por el Consorcio alegando
prueba nueva, podemos entender que es aquella prueba no actuada con
anterioridad que, por su propia naturaleza, no pudo ser conocida y valorada
previamente; sin embargo, esta debe cumplir con ciertos requisitos para su admision
y actuacion, debe ser relevante, pertinente y suficiente para que, en este caso, el

Tribunal de Contrataciones del Estado sustente la reversion de su decision.

En cuanto a la prueba nueva, el Reglamento del Tribunal de Contrataciones
(Resolucion N° 265-2020-OSCE/PRE) define en su articulo 18° que se entiende
como tal a "aquella que no pudo ser conocida por el Tribunal al momento de resolver,
siempre que su actuacion hubiera podido determinar una resolucion distinta". En
concordancia con lo antes descrito, encontramos la Sentencia N° 1744-2005-PA/TC,
en la cual el maximo intérprete de la Constitucién peruana define como prueba nueva
a" (...) aquella que no pudo ser conocida, actuada y valorada oportunamente por el
organo jurisdiccional; es decir, que se trata de un medio probatorio incorporado al
proceso luego de iniciado, siempre que su actuacién pueda modificar la resolucion

impugnada"

Asimismo, la doctrina también ha sustentado los requisitos de relevancia, pertinencia
y suficiencia de la prueba nueva para revertir una decision, como indica la doctrina,
encabezada por Hinostroza Minguez la prueba nueva "debe ser relevante, esto es,
conducente al caso, pertinente para el objeto de la controversia y suficiente para

modificar la resolucién impugnada" (Minguez, p.184).

El Texto Unico Ordenado de la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado, y
su Reglamento, no contienen disposiciones especificas sobre la admision de
pruebas nuevas en los procedimientos sancionadores. Sin embargo, el articulo 226
del Reglamento establece que, en lo no previsto en el procedimiento sancionador,

se aplican las disposiciones de la Ley del Procedimiento Administrativo General.

Por el lado de la doctrina, encontramos a Morén Urbina (2019) que proscribe que
"La prueba nueva es aquella que, existiendo al momento de la emision del acto
administrativo, no pudo ser aportada al procedimiento por desconocimiento o por
causas no imputables al administrado, o que, siendo posterior al acto, tenga

relevancia para la resolucioén del caso” (p. 624).
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En la linea jurisprudencial, encontramos que el Tribunal de Contrataciones del
Estado ha abordado la cuestion de las pruebas nuevas en varias resoluciones. Por
ejemplo, en la Resoluciéon N° 2196-2020-TCE-S2, en la que se sefiala que "para que
un medio probatorio sea considerado como nueva prueba, no basta con alegar su
reciente obtencion, sino que debe acreditarse que no se pudo obtener con
anterioridad, pese a que existia en la realidad" (Tribunal de Contrataciones del
Estado, 2020, fundamento 15).

De lo antes expuesto, se desprende en mi opinién que la consideracion como

prueba nueva dependera de varios factores:

a) Momento de la presentacion: Si la declaracion se presenta durante la etapa de
reconsideracion o apelacion, podria ser considerada como un argumento nuevo mas

que como una prueba nueva.

b) Justificacion del cambio de versién: El imputado debera justificar por qué no pudo

proporcionar esta informacién anteriormente.

¢) Relevancia y pertinencia: La nueva declaraciéon debe ser relevante para el caso y

aportar informacion sustancial que pueda influir en la decisién.

d) Principio de verdad material: El Tribunal debe considerar esta nueva informacion
a la luz del principio de verdad material, que obliga a la autoridad a verificar

plenamente los hechos que sirven de motivo a sus decisiones.

Como anteriormente se ha enfatizado, Guzman Napuri (2017) sostiene que en
respeto del principio de verdad material es la entidad administrativa la que se
encuentra en el deber de verificar fehacientemente los hechos que se alegan y las
pruebas que se postulan, para fundamentar debidamente sus decisiones, debiendo
adoptar todas las herramientas y acciones que la ley le faculta, incluso si estas no
han sido presentadas por los administradores, puede solicitarlas y exportarlas de
oficio con el fin de tener los medios probatorios que requiera necesarios a fin de

cautelar los intereses de la Administracion Publica.

No obstante, en la Resolucion N° 1648-2017-TCE-S1, la Primera Sala del Tribunal
consider6 las declaraciones juradas presentadas por los consorciados
posteriormente como evidencia suficiente para que este reconsidere su decision
inicial. Lo que genera un precedente en la discusion de esta frecuente situacion,
sugiriendo que, en ciertas circunstancias, el Tribunal esta dispuesto a considerar

declaraciones posteriores como pruebas relevantes.
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Generando la posibilidad de que los administrados que presentan una nueva
declaracién jurada (ante notario) que implique un cambio de version por parte de
uno de los imputados  califica como "prueba nueva" en el sentido estricto del
término o que, dependiendo de las circunstancias especificas del caso, el momento
de su presentacion, y su relevancia para el procedimiento, el Tribunal de
Contrataciones del Estado podria considerarla como informacién relevante en virtud

del principio de verdad material.

En ese sentido, la critica va dirigida a que el Tribunal tendria que evaluar
cuidadosamente la credibilidad y las razones del cambio de version, asi como su
impacto potencial en el caso. Siendo importante recordar que, como senala Dands
Ordonez (2018), "en el procedimiento administrativo sancionador, la carga de la
prueba corresponde a la entidad que imputa la comision de una infraccion” (p. 70).
Por lo tanto, cualquier nueva informacion presentada por el imputado debe ser

considerada seriamente por la autoridad administrativa.

4.2. Posicion individual sobre el fallo de la resolucion
Mi posicidn es en contra del fallo de la Primera Sala del Tribunal de Contrataciones
del Estado que resuelve el recurso de reconsideracion, toda vez que debido a las
facultades de las que ha sido dotado por la Administracién Publica para instruir y
sancionar los procedimientos sancionadores, tiene el deber de velar por el uso
adecuado y transparente de las contrataciones estatales; sin embargo, por los fallos
contradictorios y la falta de motivacién suficiente el Tribunal estaria incumpliendo

su rol de proteger las contrataciones publicas.

Respecto al Procedimiento Administrativo Sancionador es importante mencionar
que, conforme expone Danos?, el Rol del Estado pasoé de ser uno tradicional para
tener un rol esencialmente regulador, potenciando de esta manera, con la
incorporacion en la LPAG de un capitulo dedicado al procedimiento sancionador,
las potestades conferidas a las entidades de la Administracion Publica.

Ahora bien, en la misma linea de lo proscrito por el autor, respecto de la potestad
sancionadoras existen garantias entre las cuales se destacan, segun Dands (2019):
- La obligacion de que toda sancién administrativa sea consecuencia de un

procedimiento administrativo sancionador previo.

12



- La obligacion de que habiendo sido notificado validamente el imputado del inicio
del procedimiento sancionador, se le otorgue la oportunidad de hacer valer su
derecho a la defensa

- La obligacién de que, en el procedimiento sancionador, la fase instructora y la
sancionador estén separadas y a cargo de diferentes funcionarios, en aras de la
objetividad.

De este modo, veremos que estas garantias no se han respetado en el

procedimiento sancionador materia de estudio.

Es cierto que, la presentacion de pruebas falsas o adulteradas constituye una
infraccion grave que atenta contra los principios de presuncion de veracidad,
transparencia y buena fe que deben regir en las contrataciones publicas. Razén por
la cual el Tribunal del OSCE es quien en cumplimiento del principio de legalidad
debe impartir directrices y lineamientos que permitan a los administrados reconocer
con claridad cémo deben actuar dentro del marco de las contrataciones con el
Estado, al no tener claro los estandares probatorios que enmarcan la actuacion de
los instructores del procedimiento se estaria enviando un mensaje perjudicial de

tolerancia frente a practicas deshonestas de los proveedores.

Ademas, al no sancionar adecuadamente a los infractores, se estaria beneficiando
a aquellos que recurren a métodos ilicitos para obtener la buena pro, en perjuicio
de los postores que actuan de manera integra. Esto atenta contra la libre y leal

competencia que debe existir.

Por otro lado, la falta de sancion podria generar un riesgo de que el contrato se
ejecute de manera deficiente o se incurra en sobrecostos, afectando los recursos
publicos destinados a la adquisicién de bienes, servicios u obras que son de interés

publico.

En ese sentido, la resolucién que absuelve al consorcio infractor no respeta los
principios administrativos instaurados tales como el principio de legalidad, el

principio de presuncion de veracidad, el principio de verdad material, entre otros.

En esa linea, considero que, uno de los argumentos principales que sustentan mi
posicion es que el TCE no respetd el principio de verdad material establecido en el
numeral 1.11 del articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley del Procedimiento
Administrativo General (LPAG), que indica que el TCE debe "verificar plenamente

los hechos que sirven de motivo a sus decisiones, para lo cual debera adoptar todas
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las medidas probatorias necesarias autorizadas por la ley" 3. Debiendo y pudiendo
el TCE solicitar una pericia grafotécnica de oficio y/o una declaracién de parte para
verificar la autenticidad de las firmas en los documentos cuestionados, sino que
fundamenté (mal) su fall6 y seguidamente corrio traslado al Ministerio Publico para
que discierna respecto de la veracidad de los documentos presentados por el
Consorcio, lo que evidenciaria que al momento de resolver no cumplié con
esclarecer si existia o no responsabilidad administrativa del Consorcio por la
presentacion de documentacién falsa o inexacta dentro de las actuaciones

precontractuales de una Licitacién Publica.

En la misma linea argumentativa, el TCE en la primera resolucion N° 1404-2017-
TCE- S1 no respetd el principio de presuncién de licitud, previsto en el numeral 9
del articulo 248 de la LPAG, que establece: "Las entidades deben presumir que los
administrados han actuado apegados a sus deberes mientras no cuenten con
evidencia en contrario", teniendo en consideracion que, a lo largo del
procedimiento administrativo sancionador, el TCE no conté con evidencia

fehaciente para sancionar al Consorcio.

Por ultimo, considero que el estandar probatorio utilizado por el TCE es inadecuado
para garantizar la seguridad juridica en el derecho administrativo puesto que, en la
Guia practica sobre la actividad probatoria en los procedimientos administrativos
del Ministerio de Justicia, se establece: "el nivel de probanza de la acusacion es
que esta se encuentre probada mas alld de toda duda razonable" °. Ello también
debio evaluarse a la luz de lo dispuesto bajo la normativa actual, especificamente
el articulo 220 del Decreto Supremo N°056-2017-EF, el TCE deberia haber actuado

una pericia grafotécnica de oficio.

Ademas, Guzman Napuri, afirma que, "en tanto la iniciacién del proceso es
resultado del interés de la Administracion, la autoridad administrativa tiene la

obligaciéon de efectuar la actividad probatoria necesariamente a fin de acreditar los

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

4 Ministerio de Justicia. (2016). Guia practica sobre la actividad probatoria en los procedimientos
administrativos.

> Decreto Supremo N°056-2017-EF, Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado.
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hechos en los cuales sustentar su pretension" ©, pudiendo concluir que, por lo
expuesto la resolucion materia de analisis ha estado dotada de defectos que afectan
su eficacia, pues se desprende que el Tribunal de Contrataciones del Estado no
cumplié adecuadamente con aplicar los principios y estandares probatorios
establecidos en la normativa vigente, lo que resultdé en una decisién que no protege

adecuadamente las contrataciones publicas.

5. ANALISIS DE LOS PROBLEMAS JURIDICOS

5.1. Problema principal

e ,Es correcto el fallo del Tribunal de Contrataciones del Estado para dilucidar la
responsabilidad administrativa del consorcio a la luz de los principios del derecho

administrativo?

El analisis de los problemas juridicos de la resolucion N° 1648-2017-TCE- S1 se
enmarcan en examinar el fallo del Tribunal de Contrataciones del Estado en un
procedimiento sancionador que versa sobre la infraccion administrativa en la que
habria incurrido el Consorcio SG por la presentacion de documentos presuntamente
adulterados en la etapa precontractual de un Licitacion Publica, identificando como
principal problema dilucidar si el referido consorcio es responsable
administrativamente bajo el analisis de los principios administrativos que priman en

las contrataciones publicas.

En ese sentido, la actual Ley de Contrataciones del Estado, en su articulo 50°,
establece que el Tribunal puede iniciar procedimientos sancionadores e imponer
sanciones a los proveedores que presenten documentacion falsa o inexacta. Asi
mismo, el Reglamento de la Ley de Contrataciones vigente, en sus articulos 222 al
228, detalla las facultades del Tribunal como 6rgano instructor y sancionador,
pudiendo realizar actuaciones probatorias, valorar pruebas, determinar

responsabilidades e imponer sanciones.

& Guzman Napuri, C. La Instruccion del Procedimiento Administrativo. Revista de Derecho & Sociedad
N°24.
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De la misma manera, el propio Reglamento del Tribunal de Contrataciones’ regula
en su articulo 8 las amplias facultades instructoras, como solicitar informacion, citar
a declarar, realizar inspecciones, oficiar a otras entidades publicas en favor de dotar

al procedimiento de las pruebas suficientes para fundamentar sus fallos, entre otras.

La jurisprudencia del Tribunal de Contrataciones peruano no ha sido ajena a este
desarrollo, todo lo contrario, contamos con numerosa jurisprudencia que ha
ratificado reiteradamente estas facultades, por ejemplo, en la Resolucién N°1873-
2020-TCE-S4 sefiald que el Tribunal cuenta con “amplias facultades para realizar
y/o solicitar las actuaciones probatorias que resulten necesarias para el

esclarecimiento de los hechos objeto del procedimiento sancionador".

En cuanto a las sanciones, conforme al articulo 50 de la Ley, pueden ser multa,
inhabilitacién temporal o inhabilitacion definitiva, dependiendo de criterios como
intencionalidad, perjuicio, reincidencia, entre otros que regula el articulo 226 del

Reglamento.

La doctrina también desarrolla estas facultades de instruccion y sancionadoras al
considerarse imprescindibles para garantizar la legalidad y transparencia en la

contratacion publica (Morén, p.538).

Entendiendo que, preliminarmente se puede inferir que el Tribunal condujo el
procedimiento sancionador dentro de las competencias y facultades que la

Administracion Publica le ha conferido.

La decisién adoptada por el Tribunal de Contrataciones del Estado (TCE) evidencia
una vulneracion significativa de principios fundamentales del derecho administrativo
sancionador, especificamente los principios de verdad material y presuncion de
licitud, ambos consagrados como pilares fundamentales en la Ley del Procedimiento
Administrativo General (LPAG). Esta transgresion afecta directamente las garantias

procedimentales que deben regir todo procedimiento administrativo sancionador.

En particular, el principio de presuncidn de licitud, consagrado expresamente en

el numeral 9 del articulo 248 de la LPAG, constituye una garantia fundamental que
establece una presuncion iuris tantum a favor del administrado, segun la cual las
entidades administrativas deben presumir que los administrados han actuado
conforme a sus obligaciones y al ordenamiento juridico mientras no exista evidencia

concluyente que demuestre lo contrario. Este principio, que encuentra su correlato

7 Resolucién N°265-2020-OSCE/PRE
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en el derecho penal como "presuncién de inocencia", exige que la Administracion,
antes de imponer una sancion, debe necesariamente destruir la presuncion de
correccion que ampara al administrado mediante pruebas suficientes, obtenidas a

través de un procedimiento regular que respete todas las garantias procesales.

La vulneracién de este principio en el caso concreto resulta particularmente grave,
pues implica que el TCE ha invertido indebidamente la carga de la prueba, exigiendo
al administrado que demuestre su inocencia, cuando la obligacion de probar la
comision de la infraccién recae exclusivamente en la Administracion. Esta situacion
no solo contraviene los principios basicos del procedimiento administrativo
sancionador, sino que también afecta el derecho al debido procedimiento
administrativo y el derecho de defensa del administrado, generando una situacion
de indefensién que compromete la validez juridica de la decision adoptada por el

Tribunal.

En este sentido, el TCE en una primera resolucion habria vulnerado este principio
al sancionar a las empresas consorciadas sin contar con evidencia fehaciente,
puesto que tomd como pruebas validas y suficientes dos declaraciones simples de
dos personas naturales, con intereses particulares, que ademas no cumplian con el

estandar probatorio vigente en el desarrollo del procedimiento sancionador.

En relacién al segundo pronunciamiento emitido por la Primera Sala del Tribunal de
Contrataciones del Estado (TCE), se evidencia una deficiencia en la aplicacion del
principio de verdad material, al no haber agotado la actuacion de medios probatorios
adicionales que permitieran determinar con certeza la configuracién de la infraccion
administrativa. Esta omisién resulta particularmente relevante considerando la
jurisprudencia establecida en la Resolucion N° 2950-2019-TCE-S18, donde se
establecioé que "la determinacion de la responsabilidad administrativa requiere de
elementos probatorios suficientes que generen conviccion sobre la comision de la
infraccion" (OSCE, 2019, p. 15).

El analisis realizado por el TCE debié enmarcarse necesariamente dentro de los
parametros establecidos por el principio de presuncién de licitud, en concordancia
con el estandar probatorio exigido por el articulo 220 del Decreto Supremo N°056-

2017-EF. Este criterio ha sido respaldado por la jurisprudencia administrativa, como

8 Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (2019). Resolucién N° 2950-2019-TCE-S1.
Tribunal de Contrataciones del Estado.
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se evidencia en la Resolucion N° 1650-2021-TCE-S2°, donde se sefiala que "ante
la ausencia de medios probatorios suficientes que desvirtien la presuncion de
licitud, corresponde mantener la presuncion de veracidad que ampara a los

documentos presentados en el procedimiento administrativo" (OSCE, 2021, p. 23).

La omisién en la actuacién de pruebas técnicas especializadas, como la pericia
grafotécnica, para verificar la autenticidad de las firmas cuestionadas, constituye
una vulneracion al debido procedimiento administrativo y al derecho de defensa del
administrado. Este criterio ha sido desarrollado en la Resolucién N° 2156-2020-
TCE-S3'°, que establece que "la sola manifestacion de un supuesto emisor
negando la autenticidad de su firma no resulta suficiente para determinar la falsedad
de un documento, requiriendose de medios probatorios técnicos que corroboren
dicha afirmacion" (OSCE, 2020, p. 18). La falta de actuacion de estos medios
probatorios técnicos evidencia una motivacion insuficiente en la resolucion
administrativa, contraviniendo asi los principios fundamentales del procedimiento

administrativo sancionador.

Sin perjuicio del analisis de la resolucion que resuelve el recurso de
reconsideracion, no podemos dejar de observar y evidenciar que en la primera
resolucion que emitié la Primera Sala TCE el colegiado desvirtud el principio de
licitud en virtud de dos cartas simples presentadas por los ingenieros que formaban
parte del cuerpo operativo presentado por el Consorcio, las cuales Unicamente
contenian una mera declaracion que pretende invalidar la suscripcién (firmas) y el
contenido de los documentos presuntamente falsos, por lo que no constituyen
medios probatorios idoneos ni suficientes para desvirtuar la presuncion de licitud y
determinar la falsedad de los documentos, vulnerando asi este principio

fundamental.

Respecto del principio de verdad material, establecido en el numeral 1.11 del

articulo IV del Titulo Preliminar de la LPAG, se precisa que la autoridad
administrativa tiene el deber de "verificar plenamente los hechos que sirven de

motivo a sus decisiones, para lo cual debera adoptar todas las medidas probatorias

9 Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (2021). Resolucién N° 1650-2021-TCE-S2.
Tribunal de Contrataciones del Estado

10 Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado. (2020). Resolucién N° 2156-2020-TCE-S3.
Tribunal de Contrataciones del Estado.
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necesarias autorizadas por la ley, aun cuando no hayan sido propuestas por los

administrados o hayan acordado eximirse de ellas".

En el presente caso, el TCE no adopté las medidas probatorias necesarias, entre
las cuales se pudo haber solicitado la realizacion de una pericia grafotécnica de
oficio, para verificar la autenticidad plena de las firmas contenidas en los
documentos presuntamente falsos. En su lugar, el TCE basdé su decision
unicamente en las declaraciones contenidas en dos cartas simples presentadas por
las personas que en un primer momento habian declarado versiones contradictorias
a las ofrecidas como prueba en la reconsideracién, las cuales no constituyen

medios probatorios idoneos para desacreditar dichos documentos.

En consecuencia, la Primera Sala del Tribunal en sus dos pronunciamientos ha
vulnerado los principios de verdad material y presuncion de licitud y finalmente, no
demostré que exista responsabilidad administrativa, no porque haya llegado a esa
conclusion fehacientemente, si no adopto las medidas necesarias en cumplimiento
del principio de verdad material para desvirtuar con medios probatorios adecuadas

la presuncion de licitud.

Del mismo modo, en respuesta al problema principal, corresponde enfatizar que las
partes del Consorcio presentan el recurso de reconsideracion alegando prueba
nueva, ofreciendo las declaraciones juradas de las mismas personas que habian
negado la veracidad de los documentos presentados por el Consorcio, corresponde
analizar la implicancia de aceptar esta “prueba nueva” a la luz de los principios

administrativos.

El Texto Unico Ordenado de la Ley N° 30225, Ley de Contrataciones del Estado, y
su Reglamento, no contienen disposiciones especificas sobre la admision de
pruebas nuevas en los procedimientos sancionadores. Sin embargo, el articulo 226
del Reglamento establece que en lo no previsto en el procedimiento sancionador,

se aplican las disposiciones de la Ley del Procedimiento Administrativo General.

Por el lado de la doctrina, encontramos a Morén Urbina (2019) que proscribe que
"La prueba nueva es aquella que, existiendo al momento de la emisién del acto
administrativo, no pudo ser aportada al procedimiento por desconocimiento o por
causas no imputables al administrado, o que, siendo posterior al acto, tenga

relevancia para la resolucién del caso" (p. 624).
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En la linea jurisprudencial, encontramos que el Tribunal de Contrataciones del
Estado ha abordado la cuestion de las pruebas nuevas en varias resoluciones. Por
ejemplo, en la Resolucion N° 2196-2020-TCE-S2, en la que se senala que "para
que un medio probatorio sea considerado como nueva prueba, no basta con alegar
su reciente obtencion, sino que debe acreditarse que no se pudo obtener con
anterioridad, pese a que existia en la realidad" (Tribunal de Contrataciones del
Estado, 2020, fundamento 15).

De lo antes expuesto, se desprende en mi opinié que la consideracion como prueba

nueva dependera de varios factores:

a) Momento de la presentacion: Si la declaracién se presenta durante la etapa de
reconsideracion o apelacion, podria ser considerada como un argumento nuevo

mas que como una prueba nueva.

b) Justificaciéon del cambio de version: El imputado debera justificar por qué no pudo

proporcionar esta informacion anteriormente.

c) Relevancia y pertinencia: La nueva declaracién debe ser relevante para el caso

y aportar informacion sustancial que pueda influir en la decision.

d) Principio de verdad material: El Tribunal debe considerar esta nueva informacion
a la luz del principio de verdad material, que obliga a la autoridad a verificar

plenamente los hechos que sirven de motivo a sus decisiones.

Como anteriormente se ha enfatizado, Guzman Napuri (2017) sostiene que en
respeto del principio de verdad material es la entidad administrativa la que se
encuentra en el deber de verificar fehacientemente los hechos que se alegan y las
pruebas que se postulan, para fundamentar debidamente sus decisiones, debiendo
adoptar todas las herramientas y acciones que la ley le faculta, incluso si estas no
han sido presentadas por los administradores, puede solicitarlas y exhortarlas de
oficio con el fin de tener los medios probatorios que requiera necesarios a fin de

cautelar los intereses de la Administracion Publica.

No obstante, en la Resolucion N° 1648-2017-TCE-S1, la Primera Sala del Tribunal
consider6 las declaraciones juradas presentadas por los consorciados
posteriormente como evidencia suficiente para que este reconsidere su decisién

inicial. Lo que genera un precedente en la discusion de esta frecuente situacion,
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sugiriendo que, en ciertas circunstancias, el Tribunal esta dispuesto a considerar

declaraciones posteriores como pruebas relevantes.

Generando la posibilidad de que los administrados que presentan una nueva
declaracién jurada (ante notario) que implique un cambio de version por parte de
uno de los imputados califica como "prueba nueva" en el sentido estricto del
término o que, dependiendo de las circunstancias especificas del caso, el momento
de su presentacion, y su relevancia para el procedimiento, el Tribunal de
Contrataciones del Estado podria considerarla como informacion relevante en virtud

del principio de verdad material.

En ese sentido, la critica va dirigida a que el Tribunal tendria que evaluar
cuidadosamente la credibilidad y las razones del cambio de versién, asi como su
impacto potencial en el caso. Siendo importante recordar que, como sefala Dands
Orddnez (2018), "en el procedimiento administrativo sancionador, la carga de la
prueba corresponde a la entidad que imputa la comision de una infraccion" (p. 70).
Por lo tanto, cualquier nueva informacién presentada por el imputado debe ser
considerada seriamente por la autoridad administrativa, lo que no sucedié en el
caso analizado, por lo que concluyo que los argumentos esgrimidos por el Tribunal

no han respetado los principios administrativos.

5.2. Problemas secundarios

e , El estandar probatorio usado por el Tribunal de Contrataciones del Estado en

la emisién de la resolucion materia de analisis vulnera el principio de legalidad?

Desde el 03 de abril de 2017, se encuentra vigente el articulo 220 del Decreto
Supremo N°056-2017-EF, que modificé el Reglamento de la Ley N°30225, el cual
sefiala que la individualizacion de la responsabilidad comprende que los medios de

prueba documental son:

1) Documentos de fecha cierta otorgado por una entidad, escritura publica y demas
documentos otorgados por un notario publico;
2) Siempre y cuando estos documentos tengan una fecha cierta consignada en el

documento, anterior a la fecha de comision de la infraccion.
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Considero que el estandar probatorio utilizado por el TCE, basado en las
declaraciones contenidas en las cartas N°020-2016-LMAG y N°01-2016-FGAR, no

es suficiente para asegurar la seguridad juridica en el derecho administrativo.

Sobre el particular, el ministerio de justicia en su "Guia practica sobre la actividad
probatoria en los procedimientos administrativos"’’, sefiala que "el estandar de
prueba en el derecho administrativo sancionador opera el estandar de la presuncion
de licitud", lo que implica que "para resolver en contra de un administrado en un
PAS es necesario que la administracion cuente con evidencia que demuestre que
el acusado cometio la infraccion que se le imputa". Ademas, se indica que "el nivel
de probanza de la acusacion es que esta se encuentre probada mas alla de toda

duda razonable".

En el presente caso, el TCE no logré demostrar, mas alla de toda duda razonable,
que las firmas contenidas en los documentos presuntamente falsos eran falsas. Las
declaraciones contenidas en las cartas N°020-2016-LMAG y N°01-2016-FGAR no
constituyen medios probatorios suficientes para desvirtuar la autenticidad de dichas
firmas, ya que no cumplen con los requisitos establecidos en el articulo 220 del
Decreto Supremo N°056-2017-EF.

Asimismo, MACASSI ZAVALA, Juan y otro, indican que "en el procedimiento
administrativo espafiol rige el principio de libre valoracion de la prueba, sin mas que
motivar o razonar el resultado final, lo que segun el tipo de procedimiento debe
cumplirse con mas rigor (caso del procedimiento sancionador, segun el Art. 138°
LPC)". En este sentido, el TCE no habria valorado adecuadamente las pruebas
presentadas ni habria motivado correctamente su decision, al basar su fallo
Unicamente en las declaraciones contenidas en las cartas, sin considerar la

necesidad de actuar una pericia grafotécnica como medio probatorio idéneo.

En ese sentido, el estandar probatorio utilizado por el TCE no es suficiente para
asegurar la seguridad juridica en el derecho administrativo, ya que no cumple con
los principios de verdad material, presuncion de licitud, los cuales son

fundamentales en los procedimientos administrativos sancionadores.

11 MINISTERIO DE JUSTICIA. Guia practica sobre la actividad probatoria en los procedimientos
administrativos, 2016
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Por lo antes expuesto, se puede apreciar que el estandar probatorio utilizado por el
TCE, basado unicamente en las declaraciones de los supuestos suscribientes, no
seria suficiente, ni idéneo para asegurar la seguridad juridica en el derecho
administrativo, pues el analisis que hace el TCE no expone de manera clara cémo
las declaraciones contenidas en las cartas N°020-2016-LMAG y N°01-2016-FGAR
son documentos idoneos para desacreditar las firmas de los suscribientes en los
documentos presuntamente falsos, entendiéndose una clara vulneracion al principio
de licitud

e ; Es posible individualizar la responsabilidad administrativa de las empresas que

conforman el Consorcio SG?

Es importante realizar la distincion que existe entre la contratacién privada y la
contratacion publica, lo cual mas alla de las prerrogativas y burocracia del Estado,
posee un factor determinante que radica en la funcion administrativa que ejerce la

administracion publica, la cual esta intrinsecamente ligada a una finalidad publica.

Esta finalidad publica es el eje central que guia todas las contrataciones estatales,
lo que implica que cada adquisicion, servicio u obra contratada por el Estado debe
estar orientada a satisfacer necesidades colectivas y a promover el bienestar
general, siendo siempre los intereses particulares los que priman, que generan una
serie de requisitos y atenciones especiales por parte de los administrados inmersos

en las contrataciones publicas.

Estas condiciones, sumadas a la complejidad y magnitud de muchos proyectos
publicos, presentan un desafio significativo para las empresas individuales. Es aqui

donde surge la figura del consorcio como una solucion estratégica.

Los consorcios permiten a las empresas unir sus capacidades técnicas,
administrativas, econdmicas y logisticas para hacer frente a los requerimientos
exigidos de las contrataciones publicas. Esta asociacion temporal no solo beneficia
a las empresas al permitirles acceder a contratos de mayor envergadura, sino que

también favorece al Estado al ampliar el universo de postores calificados.

Desde la perspectiva legal, es importante sefalar que la normativa de
contrataciones del Estado en Perl, especificamente la Ley N° 30225 y su
reglamento, reconoce y regula la participacion de consorcios en los procesos de

seleccion. Demostrando de esta manera la aceptacion y promocion de esta figura
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por parte del ordenamiento juridico peruano como un mecanismo para lograr

contrataciones mas eficientes y beneficiosas para el interés publico.

Respecto de la responsabilidad solidaria en los consorcios esta establecida en el
articulo 13 de la Ley de Contrataciones del Estado, precisando que respecto a este
extremo el Tribunal en ambos pronunciamientos ha esgrimido argumentos
concretos respecto a que el Consorcio SG en la promesa formal de Consorcio
manifestd que todas las partes integrantes respondian solidariamente respecto a
las obligaciones contraidas con la Entidad, no dejando opcién a una interpretaciéon
mas flexible que permita individualizar la responsabilidad administrativa de una de
las partes en virtud de documentos o acuerdos internos que no fueron parte del

expediente de contratacion.

Sin embargo, la interpretacién y aplicacion de esta responsabilidad solidaria ha sido

objeto de debate y evolucion jurisprudencial.

Inicialmente, la tendencia era aplicar la responsabilidad solidaria de manera estricta.
Sin embargo, con el tiempo, se ha desarrollado una interpretacion mas matizada

que busca individualizar las responsabilidades cuando es posible.

Cordova Schaefer (2019) explica que "la evolucién jurisprudencial del Tribunal de
Contrataciones del Estado ha ido en la direccion de buscar mecanismos para
individualizar las responsabilidades dentro de un consorcio, incluso cuando existe

una declaracion de responsabilidad solidaria" (p. 89).

En ese sentido, se han ido desarrollando algunos criterios para la individualizacion
de responsabilidades por parte del Tribunal de Contrataciones del Estado para

determinar cuando es posible individualizar las responsabilidades en un consorcio.

Estos criterios se han ido refinando con el tiempo, puesto que podemos apreciar
que en la Resolucion N° 2304-2014-TC-S3, el Tribunal establecié que "Para que
proceda la individualizacion de la responsabilidad en un consorcio, debe acreditarse
de manera clara y fehaciente que la infraccion cometida se debié a la accion u
omision de uno de los integrantes del mismo" (Tribunal de Contrataciones del
Estado, 2014, fundamento 18), ampliando estos criterios en la Resolucién N° 1641 -

2019-TCE-S4, el Tribunal ha ampliado estos criterios.

Por otro lado, respecto a la promesa formal de consorcio, se conoce que es un

documento crucial en la determinacion de responsabilidades. Sin embargo, su
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interpretacion no es siempre literal, especialmente cuando existen otros elementos
que permiten individualizar las responsabilidades, pensamiento que recobra fuerza
en la doctrina, encontrando argumentos expuesto por Alvarez Pedroza y Alvarez
Medina (2021) sostienen que "La promesa formal de consorcio debe ser
interpretada en conjunto con otros elementos del expediente, como la naturaleza
de las obligaciones asumidas por cada consorciado y su participaciéon efectiva en

los hechos que constituyen la infraccion” (p. 312).

Asi como por jurisprudencia reciente, encontrando el Acuerdo de Sala Plena N°
05-2017/TCE del Tribunal de Contrataciones del Estado ha sido fundamental en la
evolucion de este tema. Este acuerdo establece criterios para la individualizacion
de responsabilidades en consorcios, incluso cuando existe una declaracion de
responsabilidad solidaria. Asi también la Resoluciéon N° 2398-2020-TCE-S1, el

Tribunal aplico estos criterios:

"Aun cuando exista una declaracién de responsabilidad solidaria en la promesa
formal de consorcio, es posible individualizar la responsabilidad si se demuestra que
la infraccién fue cometida por uno de los consorciados de manera exclusiva y que
esto se puede determinar de los documentos del proceso de seleccion o de la
ejecucion contractual' (Tribunal de Contrataciones del Estado, 2020, fundamento
31).

En el caso de un consorcio que ha presentado una promesa formal estableciendo
la responsabilidad solidaria de las partes (el 08 de enero de 2014), se deben

considerar los siguientes puntos:

a) La declaracion de responsabilidad solidaria es un punto de partida importante,

pero no necesariamente determinante.

b) Se debe analizar la naturaleza especifica de la infraccion alegada y la

participacién de cada consorciado en los hechos.

¢) Es crucial examinar la distribucion de obligaciones establecida en la promesa de

consorcio y su correlacion con la infraccion.

d) Se deben considerar otros documentos del proceso de seleccion y de la

ejecucion contractual que puedan arrojar luz sobre la responsabilidad individual.

En la actualidad, un caso similar por infraccion administrativa relacionada con la

presentacion de documentos presuntamente falsos en un procedimiento de
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contratacion publica seria analizado de acuerdo con la normativa vigente en
derecho administrativo, particularmente la Ley del Procedimiento Administrativo

General (LPAG) y la Ley de Contrataciones del Estado y su reglamento.

En primer lugar, se aplicarian los principios rectores del procedimiento
administrativo establecidos en la LPAG, como el principio de verdad material y el

principio de presuncion de licitud.

El principio de verdad material, contemplado en el numeral 1.11 del articulo IV del
Titulo Preliminar de la LPAG, exigiria que la autoridad administrativa competente
(en este caso, el TCE) verifique plenamente los hechos que sirven de motivo a sus
decisiones, adoptando todas las medidas probatorias necesarias autorizadas por la

ley, incluso aquellas no propuestas por los administrados.

En este sentido, el TCE estaria obligado a actuar una pericia grafotécnica de oficio
sobre los documentos presuntamente falsos, ya que esta constituye el medio
probatorio idéneo para determinar la autenticidad de las firmas contenidas en dichos
documentos, como lo sefiala GUZMAN NAPURI, quien afirma que "en estos casos,
en tanto la iniciacion del proceso es resultado del interés de la Administracion, la
autoridad administrativa tiene la obligacion de efectuar la actividad probatoria

necesariamente a fin de acreditar los hechos en los cuales sustentar su pretension”.

Por otro lado, el principio de presuncién de licitud, exigiria que el TCE presuma que
los administrados (en este caso, las empresas consorciadas) han actuado
apegados a sus deberes mientras no cuente con evidencia fehaciente en contrario.
En este sentido, el TCE no podria sancionar a las empresas sin contar con un medio

probatorio suficiente, como una pericia grafotécnica, que desacredite las firmas.
6. CONCLUSIONES

a) El Tribunal de Contrataciones del Estado (TCE) evidencié una deficiencia
significativa en su analisis probatorio al no fundamentar adecuadamente por
qué las cartas constituian el unico medio probatorio viable para determinar
la responsabilidad administrativa. Esta limitaciéon en la actividad probatoria
resulta particularmente critica en un procedimiento administrativo
sancionador, donde la carga de la prueba recae en la Administracion y debe

ser especialmente rigurosa.
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b) La valoracién probatoria realizada por el TCE debio alinearse con el estandar
establecido en el articulo 220 del Decreto Supremo N°056-2017-EF,
considerando una evaluacion integral de los medios probatorios disponibles
y potenciales. El principio de verdad material y la presuncion de licitud no
solo facultan, sino que obligan a la autoridad administrativa a agotar todos
los medios probatorios razonablemente disponibles para alcanzar certeza
sobre los hechos investigados, especialmente cuando estd en juego la
imposicion de sanciones que pueden afectar significativamente la actividad

econdmica del administrado.

c) Aunque la promesa formal de consorcio establece la responsabilidad
solidaria de las partes, la tendencia jurisprudencial y doctrinaria actual en
Perd apunta hacia la posibilidad de individualizar las responsabilidades
cuando existen elementos suficientes para hacerlo. Esto refleja un equilibrio
entre el principio de responsabilidad solidaria y la busqueda de una sancién

justa y proporcional.

d) En conclusion, el TCE no cumplié adecuadamente con los principios y
estandares probatorios establecidos en la normativa vigente, lo que resultd
en una decisidon que no garantiza adecuadamente ni el debido procedimiento,
ni las garantias procedimentales, ni el cumplimiento de los principios

administrativos en las contrataciones publicas.

e) Es importante resaltar que esta deficiencia en la actuacién probatoria del
TCE no solo compromete la validez juridica de su decision, sino que también
establece un precedente preocupante en términos de seguridad juridica y
debido procedimiento administrativo. La ausencia de una motivacion
suficiente respecto a la imposibilidad o innecesariedad de actuar otros
medios probatorios sugiere una aplicacion mecanica de la potestad
sancionadora, alejada de los principios fundamentales que deben regir la

actividad administrativa sancionadora en un Estado de Derecho.
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