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RESUMEN

La presente investigacion tuvo como finalidad analizar la posible duplicidad en el
ejercicio de la potestad sancionadora de la Contraloria General de la Republica, en
el marco de la responsabilidad administrativa funcional regulada por la Ley N.°
27785, respecto del Procedimiento Administrativo Disciplinario aplicado por las
entidades de la Administracion Publica conforme a la Ley N.° 30057, y su eventual
afectacion a los derechos de los servidores publicos, particularmente al principio
constitucional del ne bis in idem. El problema de investigacion se centrd en
determinar si la coexistencia de ambos regimenes sancionadores administrativos
genera superposicion competencial y doble persecucion administrativa por los
mismos hechos. En ese contexto, el objetivo general fue analizar la existencia de
dicha duplicidad sancionadora, mientras que los objetivos especificos estuvieron
orientados a describir la configuracion normativa de las competencias
sancionadoras de la Contraloria y de SERVIR, interpretar los fundamentos
doctrinales y jurisprudenciales del principio ne bis in idem en el ambito
administrativo peruano, y proponer modificaciones normativas que armonicen la
Ley N.° 27785 con dicho principio. La investigacion se desarroll6 bajo un enfoque
cualitativo, con disefio no experimental y de tipo juridico-dogmatico, empleandose
como técnicas el analisis documental, doctrinal y jurisprudencial. Los resultados
evidenciaron que, si bien la Contraloria y SERVIR ejercen potestades
sancionadoras con finalidades formalmente diferenciadas, la falta de delimitacion
normativa expresa y de mecanismos de coordinacién interinstitucional propicia
escenarios de doble persecucion administrativa por los mismos hechos y sujetos.
Asimismo, se constato que la doctrina y la jurisprudencia constitucional peruana
reconocen la aplicabilidad del principio ne bis in idem en materia administrativa,
exigiendo la verificacion de la identidad de sujeto, hecho y fundamento.

Palabras clave:

Ne bis in idem; potestad sancionadora administrativa; responsabilidad
administrativa funcional; Contraloria General de la RepuUblica; procedimiento

administrativo disciplinario.



ABSTRACT

The purpose of this research was to analyze the possible duplication in the exercise
of the sanctioning authority of the Office of the Comptroller General of the
Republic, within the framework of administrative functional liability regulated by
Law No. 27785, in relation to the Administrative Disciplinary Procedure applied
by public administration entities under Law No. 30057, and its potential impact on
the rights of public servants, particularly the constitutional principle of ne bis in
idem.

The research problem focused on determining whether the coexistence of both
administrative sanctioning regimes generates overlapping competencies and double
administrative prosecution for the same facts. Accordingly, the general objective
was to analyze the existence of such duplication of sanctioning authority, while the
specific objectives were aimed at describing the regulatory configuration of the
sanctioning powers of the Comptroller General and SERVIR, interpreting the
doctrinal and jurisprudential foundations of the ne bis in idem principle in the
Peruvian administrative context, and proposing regulatory amendments to
harmonize Law No. 27785 with this principle.

The study adopted a qualitative approach, with a non-experimental, legal-dogmatic
design, using documentary, doctrinal, and jurisprudential analysis techniques. The
findings revealed that although the Comptroller General and SERVIR exercise
sanctioning powers with formally distinct purposes, the absence of explicit
regulatory delimitation and inter-institutional coordination mechanisms creates
scenarios of double administrative prosecution for the same facts and subjects.
Furthermore, the analysis confirmed that Peruvian doctrine and constitutional
jurisprudence recognize the applicability of the ne bis in idem principle in
administrative matters, requiring the concurrence of identity of subject, fact, and
legal basis.

Keywords:

Ne bis in idem; administrative sanctioning power; administrative functional
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INTRODUCCION

1. REALIDAD PROBLEMATICA.
1.1.  Sintesis de la situacion problematica

A nivel internacional, la duplicacion de funciones entre los organismos
superiores de control, conocidos como Supreme Audit Institutions (SAIs), y los
procedimientos disciplinarios internos de las administraciones publicas constituye
un desafio persistente para la eficiencia institucional y la proteccion de los derechos
de los servidores publicos. En diversos paises, las SAls no solo ejercen funciones
de auditoria y supervisién, sino que también poseen facultades sancionadoras
respecto a irregularidades detectadas en la gestion publica. Sin embargo, estas
competencias frecuentemente se superponen con los mecanismos de
responsabilidad disciplinaria internos, generando duplicidad de procesos,
inseguridad juridica y cargas desproporcionadas para los trabajadores estatales. De
acuerdo con Kwon (2024), los sistemas de control que operan con superposicion de
jurisdicciones tienden a producir decisiones contradictorias, escasa coordinacion y
un aumento sustancial de conflictos de competencia, lo cual debilita la coherencia

del régimen sancionador administrativo.

Esta problematica se agrava cuando las sanciones administrativas funcionales
emitidas por los entes de control externo conviven sin plena delimitacion con los
procedimientos disciplinarios internos desarrollados en cada entidad pablica. En su
revision sistematica sobre el “regulatory overlap”, Robb, Deane y Candy (2024)
advierten que la duplicacion de funciones sancionadoras en organismos del Estado
es una causa directa de ineficiencia administrativa, debido a que los servidores
publicos pueden ser sometidos a inspecciones repetitivas, investigaciones paralelas
e incluso resoluciones divergentes. Ademas, esta superposicion genera un ambiente
institucional confuso, en el que los funcionarios no logran identificar con claridad
a qué entidad deben responder ni qué procedimiento prevalece, incrementando los

margenes de arbitrariedad en la toma de decisiones.



Por otra parte, la duplicacion de facultades sancionadoras también dificulta la
construccion de politicas anticorrupcion solidas e integradas. La Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, 2022) ha destacado que la
falta de articulacion entre las SAls y los érganos disciplinarios o anticorrupcion
provoca vacios operativos en la investigacion de casos, pues cada entidad puede
suponer que la responsabilidad corresponde a la otra, o que genera omisiones de
investigacion y, en algunas ocasiones, situaciones de impunidad. Este fendmeno,
conocido como “brecha de coordinacion institucional”, se presenta cuando
organismos con funciones similares actdan sin protocolos unificados, lo cual
dificulta que los hallazgos de auditoria se transformen en sanciones efectivas en el

marco del régimen disciplinario.

En la misma linea, diversos estudios muestran que las recomendaciones
emitidas por las SAIs no siempre se traducen en decisiones disciplinarias oportunas
y consistentes, lo que evidencia un desfase entre el control externo y los
mecanismos internos de responsabilidad administrativa. Segun Sargiacomo (2024),
la percepcion de los auditores respecto a la corrupcién y las irregularidades no suele
reflejarse de manera inmediata en acciones disciplinarias, debido a que las
entidades publicas carecen de una estructura integrada que permita transformar los
informes de auditoria en sanciones ejecutables. Esta desconexion afecta gravemente
la credibilidad del sistema sancionador y desalienta la cultura de integridad en el
sector publico, especialmente cuando los servidores observan que existen procesos

duplicados que concluyen en decisiones contradictorias o ineficaces.

Entonces, la duplicacion de competencias sancionadoras no solo tiene
impacto en el ambito disciplinario, sino también en la sostenibilidad de la
gobernanza publica en general. Un estudio de Bostan, Tudose, Clipa, Chersan y
Clipa (2021) sobre la funcionalidad de las SAls en la Union Europea demuestra que
su efectividad depende en gran medida de la claridad de sus funciones y de un
disefio institucional que no solape sus atribuciones con otras entidades. Los autores
sostienen que la ausencia de limites precisos entre los mecanismos de control

externo e interno debilita la capacidad del Estado para lograr una gestion financiera



transparente y para reducir riesgos de corrupcion. Asi, cuando las SAls ejercen
facultades sancionadoras paralelas a los 6rganos disciplinarios internos, se generan
conflictos institucionales que comprometen la eficiencia del sistema publico y

exponen a los servidores a cargas desproporcionadas y procedimientos multiples.

A nivel nacional, la regulacion de la responsabilidad administrativa funcional
se ha convertido en un punto de tension dentro del sistema disciplinario peruano,
debido a la coexistencia de competencias sancionadoras entre la Contraloria
General de la Republicay los érganos de administracion disciplinaria interna de las
entidades publicas. La Contraloria, mediante la Resolucion de Contraloria N.° 166-
2021-CG, aprob6 el Procedimiento Administrativo Sancionador por
Responsabilidad Administrativa Funcional (PAS-RAF), estableciendo un régimen
sancionador que incluye la potestad de imponer inhabilitaciones de hasta cinco
afios. Segun la Contraloria General de la Republica (2021), esta facultad se sustenta
en la necesidad de elevar los estdndares de integridad en la funcion publica; sin
embargo, también genera tensiones respecto a la delimitacion de competencias con

otros drganos del Estado que ejercen funciones disciplinarias.

Esta coexistencia normativa produce espacios de duplicidad procedimental,
pues las mismas conductas pueden ser investigadas tanto por la Contraloria como
por la entidad publica mediante su Procedimiento Administrativo Disciplinario
(PAD) regulado por la Ley N.° 30057, Ley del Servicio Civil. Un estudio elaborado
por Morén Polo (2021) demuestra que esta superposicion provoca una afectacion
directa al principio de seguridad juridica, pues los servidores pueden ser sometidos
a dos investigaciones simultaneas sin claridad respecto a la entidad competente.
Segun el autor, la falta de armonizacién entre el PAS-RAF y el régimen
disciplinario interno genera un riesgo evidente de vulneracion del principio de non
bis in idem y una expansion indebida del poder sancionador estatal (Moron Polo,
2021).

Asimismo, la propia Contraloria ha sefialado que existen 27 conductas

infractoras susceptibles de sancion en el marco del PAS-RAF, segun el catalogo



aprobado mediante normativa interna. No obstante, el Tribunal Constitucional
(2021) ha advertido que ciertas tipificaciones podrian desbordar la competencia
constitucionalmente atribuida a la Contraloria, sefialando la importancia de
diferenciar claramente entre control externo y potestad sancionadora. Este criterio
ha reavivado la discusion sobre si la Contraloria est4 ejerciendo un poder cuasi
disciplinario paralelo que invade funciones de las entidades publicas, lo que
refuerza la existencia de un problema estructural en la distribucion de competencias

disciplinarias en el Per.

Desde una perspectiva de derecho administrativo, el debido proceso, la
proporcionalidad y el principio de legalidad deben regir todos los procedimientos
sancionadores dentro del Estado. Sin embargo, la evidencia académica muestra que
la coexistencia de dos sistemas sancionadores independientes dificulta la
uniformidad de criterios. Un andlisis elaborado por la Facultad de Derecho de la
UNSAAC (2021) concluye que, aunque el PAS-RAF cuenta con garantias
formales, persisten vacios en su articulacion con el PAD que provocan decisiones
contradictorias, retrasos y duplicidad de tramites, afectando la eficacia del sistema

y generando cargas desproporcionadas para los funcionarios investigados.

Por otro lado, en el marco de la lucha anticorrupcién, la responsabilidad
administrativa funcional se presenta como un mecanismo clave para sancionar
irregularidades. No obstante, diversas investigaciones sefialan que la falta de
coordinacion entre la Contraloria y los érganos disciplinarios internos reduce la
eficacia sancionadora. Guevara Pérez (2024) sostiene que la duplicacion de
procedimientos puede generar incertidumbre sobre el inicio, continuidad y cierre
de investigaciones, lo cual disminuye la predictibilidad del régimen sancionador y
afecta su legitimidad ante la ciudadania y los propios servidores publicos. Segun el
autor, esta dispersion institucional podria incluso favorecer escenarios de

impunidad por contradicciones entre informes, decisiones o tiempos procesales.

Finalmente, la estructura institucional de la Contraloria también incide en los

problemas sefialados. Segun la Contraloria General de la Republica (2023), su



propia organizacion incluye &rganos desconcentrados y direcciones con
competencias diferenciadas para la tramitacion del PAS-RAF, lo cual, si bien
fortalece la cobertura nacional, también incrementa los riesgos de burocratizacion,
demoras y reiteracion de actos administrativos. Esta complejidad organizativa,
sumada a la falta de coordinacion con los 6rganos disciplinarios de las entidades
publicas, agrava la duplicacién de procedimientos y genera un impacto negativo
tanto en la eficiencia administrativa como en los derechos de defensa de los

servidores publicos.

En la region de Lambayeque, la superposicion de competencias
sancionadoras entre la Contraloria General de la Republica y los drganos
disciplinarios internos de las entidades publicas representa un problema
organizativo y juridico significativo. Dado que muchas municipalidades, gobiernos
locales y entidades descentralizadas en Lambayeque cuentan con oficinas de
control institucional (OCI) y oficinas de recursos humanos con recursos limitados,
la aplicacion del Procedimiento Administrativo Sancionador por Responsabilidad
Administrativa Funcional (PAS-RAF) por parte de la Contraloria impone una carga
adicional considerable. Los servidores publicos lambayecanos pueden verse
sometidos simultdneamente a investigaciones de la Contraloria y a procesos
disciplinarios internos, lo cual genera inseguridad juridica, retrasa

administrativamente las decisiones y debilita los mecanismos de defensa.

Ademas, la implementacion del PAS-RAF en Lambayeque ha revelado
carencias en la preparacion técnica de los equipos locales para gestionar estos
procedimientos correctamente. Muchas oficinas de recursos humanos y asesoria
legal no cuentan con profesionales especializados en derecho administrativo
disciplinario; por tanto, cuando la Contraloria remite un informe con presunta
responsabilidad funcional, las entidades locales inician un Procedimiento
Administrativo Disciplinario (PAD) de forma paralela, aun cuando la normativa
atribuye exclusivamente a la Contraloria la competencia para sancionar la
responsabilidad funcional. Esta duplicacion de procesos provoca la repeticion de

declaraciones, solicitudes de documentacion y plazos que afectan seriamente la
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eficiencia y la estabilidad laboral de los funcionarios lambayecanos.

En Lambayeque también existe una débil coordinacion institucional entre las
oficinas de control institucional y las unidades administrativas responsables de los
PAD. En varios gobiernos locales y entidades publicas regionales, los OCI acttan
como unidades de fiscalizacion técnica, pero la comunicacion sistematica con los
organos de administracion disciplinaria es limitada o llega con demora. Esta falta
de sincronizacién produce que los hallazgos de auditoria no sean debidamente
incorporados en los procesos internos, o que se traslape la actuacion de ambas
instancias. El resultado es una duplicidad funcional y procedimental que
desperdicia los recursos publicos de la region y obstaculiza la efectividad de las

sanciones.

Asimismo, la duplicidad de procedimientos sancionadores tiene un impacto
social y laboral directo en los servidores publicos de Lambayeque. La posibilidad
de ser investigado por la Contraloria y por el PAD interno genera una sensacion de
presion permanente y desconfianza administrativa. Muchos servidores perciben que
el PAS-RAF puede imponer sanciones mas severas, como la inhabilitacién por
varios afios, sin tomar en cuenta las particularidades operativas de las entidades
locales de Lambayeque, que pueden tener estructuras mas pequefias y limitados
recursos humanos para realizar su defensa de manera adecuada. Esta percepcion de
riesgo desincentiva la colaboracidn proactiva con los procesos de control y limita

la transparencia institucional.

Finalmente, la duplicidad sancionadora impacta de forma desigual en las
entidades mas pequefias 0 con menor presupuesto dentro de Lambayeque, que no
disponen de oficinas legales consolidadas ni de personal especializado para
responder a las demandas paralelas de la Contraloria y de los érganos disciplinarios
internos. En comparacién con entidades mas grandes con equipos juridicos
robustos, las entidades mas modestas se ven en una desventaja estructural: sufren
dilaciones, cargas administrativas elevadas y posibles sanciones contradictorias.

Esta situacion amenaza el derecho al trabajo y la defensa de los servidores pablicos
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lambayecanos, generando un sistema disciplinario asimétrico y poco transparente.
1.2.  Formulacion del problema.

¢Existe duplicidad en la facultad sancionadora de la Contraloria General de
la Republica respecto a al responsabilidad Administrativa funcional, con el
procedimiento administrativo disciplinario de las entidades de la Administracion
publico, en desmedro de los servidores publicos?

1.3. Hipotesis

Si existe duplicidad entre la facultad sancionadora de la contraloria General
de la Republica respecto a la actividad administrativa funcional con el
procedimiento administrativo disciplinario de las entidades de la administracion

publica, en desmedro de los servidores publicos
1.4.  Justificacion e importancia del estudio.
1.4.1. Justificacion del estudio.

Justificacion tedrica

El estudio aporta significativamente al campo del derecho administrativo
y constitucional al analizar cémo la duplicidad de facultades sancionadoras entre la
Contraloria y los procedimientos disciplinarios institucionales cuestiona la
arquitectura normativa del control en la funcidn puablica. A nivel teérico, permite
explorar la tension entre el principio de legalidad, fundamento del ejercicio
sancionador en el derecho puablico, y la autonomia institucional de los 6rganos de
control (Ley 31288; Contraloria, 2021)

Ademas, esta investigacion contribuye a teorias contemporaneas sobre la
“prevalencia normativa” y los regimenes especiales sancionadores, dado que el
Reglamento del PAS-RAF (Resolucion 166-2021-CG) establece que la potestad
sancionadora de la Contraloria constituye un régimen especial con prevalencia

sobre otras instancias disciplinarias (LP Derecho, 2021)
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Al profundizar en esta dinamica, se puede enriquecer la literatura
académica sobre gobernanza administrativa, clarificando los limites entre auditoria,
control preventivo y sancion, y aportando nuevas perspectivas para el disefio de

reformas institucionales.
Justificacion practica

Desde la préactica, esta investigacion es relevante porque evidencia
problemas reales que afectan a los servidores publicos, como inseguridad juridica,
duplicidad de tramites y demoras en los procesos sancionadores. La simultaneidad
de investigaciones por parte de la Contraloria y de los 6rganos disciplinarios
internos de entidades publicas genera una carga adicional para los funcionarios, lo
que puede desincentivar la cooperacion con los procesos de control y debilitar la
cultura de integridad. Como sefiala Guevara Pérez (2024), una mayor claridad
institucional y coordinacidon entre las instancias sancionadoras fortaleceria la

legitimidad del sistema y podria contribuir a reducir la percepcion de impunidad

Por tanto, los resultados del estudio pueden ayudar a proponer mecanismos
practicos para armonizar protocolos entre la Contraloria y los PAD internos,

optimizando recursos y protegiendo los derechos de los servidores.
Justificacion metodoldgica

Metodoldgicamente, esta investigacion es valiosa porque propone un
analisis mixto: combinar un estudio doctrinal y normativo con un abordaje empirico
(entrevistas, encuestas o andlisis de casos) para comprender qué esta ocurriendo en
la practica. Este enfoque hibrido permite contrastar lo que dictan las normas (como
la Ley 31288 y el Reglamento PAS) con las experiencias reales de los servidores
publicos y los érganos disciplinarios, lo que permite validar teorias institucionales
con evidencia empirica. Ademas, al sistematizar casos de duplicidad sancionadora,
se generard conocimiento sobre patrones recurrentes, tiempos procesales,
obstaculos y buenas practicas, lo cual es metodolégicamente util para desarrollar

recomendaciones concretas y aplicables.
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Desde una perspectiva juridico-constitucional, el estudio es crucial porque
la facultad sancionadora de la Contraloria puede poner en tensién derechos
fundamentales como el debido proceso, la tutela judicial efectiva y la interdiccion
del non bis in idem. La Ley Organica del Sistema Nacional de Control (Ley 27785)
reconoce sanciones por responsabilidad administrativa funcional, pero también

exige que se respeten las garantias

Asimismo, la jurisprudencia constitucional ha cuestionado la extensién de
las atribuciones sancionadoras de la Contraloria, aduciendo violaciones a la
independencia e imparcialidad: por ejemplo, el Tribunal Constitucional ha sefialado
que la Contraloria, al investigar y sancionar, podria asumir roles incompatibles con

una verdadera funcion jurisdiccional

Analizar esta duplicidad sancionadora desde el derecho permite proponer
reformas normativas 0 interpretativas que aseguren una distribucion
constitucionalmente coherente de competencias, resguardando los derechos de los

servidores y fortaleciendo el Estado de derecho.
1.4.2. Importancia del estudio.

La presente investigacion reviste una importancia significativa porque
aborda una problematica que afecta directamente al funcionamiento del sistema de
control gubernamental y a la proteccion de los derechos de los servidores publicos
en el PerG. La duplicidad entre la facultad sancionadora de la Contraloria General
de la Republica y los procedimientos disciplinarios internos de las entidades
publicas no solo genera tensiones normativas, sino que también produce efectos
concretos en la eficiencia administrativa, la transparencia institucional y la
seguridad juridica. Estudiar esta problematica permite comprender como
interactian ambos subsistemas sancionadores y cuéles son las implicancias
practicas de mantener un esquema que puede resultar contradictorio y perjudicial

tanto para la administracion pablica como para los trabajadores involucrados.

Asimismo, esta investigacion es importante porque contribuye a identificar
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los vacios, inconsistencias y superposiciones existentes en el marco normativo
vigente. El anélisis detallado de los procedimientos sancionadores permite
evidenciar la necesidad de fortalecer la coherencia del sistema disciplinario del
Estado, evitando la multiplicacion de procesos paralelos que incrementan la carga
administrativa y afectan la predictibilidad de las decisiones. Al generar un
panorama claro de los puntos de conflicto entre la Contraloria y las entidades
publicas, este estudio se convierte en una herramienta Util para orientar mejoras
normativas, propuestas de armonizacion procedimental y mecanismos de

coordinacion interinstitucional.

También es relevante por su impacto en la proteccion de derechos
fundamentales. La duplicidad de procesos sancionadores puede vulnerar garantias
basicas como el debido proceso, la defensa, la presuncion de inocencia y el
principio de non bis in idem. Por ello, analizar esta problematica permite visibilizar
situaciones en las que los servidores publicos son sometidos a procedimientos
reiterativos, desgastantes y, en algunos casos, contradictorios entre si, afectando no
solo su estabilidad laboral sino también la legitimidad de la funcion de control. En
ese sentido, esta investigacion contribuye a reforzar un enfoque de derechos dentro
del sistema disciplinario estatal, promoviendo mayor claridad, coherencia y respeto

por las garantias constitucionales.

En el &mbito institucional, la importancia del estudio radica en que sus
resultados pueden guiar procesos de mejora en la gestion pablica. La administracion
moderna exige eficiencia, coordinacion y racionalidad en el ejercicio de potestades
estatales; por tanto, identificar cbmo se duplican los procedimientos disciplinarios
y cuales son sus consecuencias practicas permite a las entidades disefiar
mecanismos mas agiles, evitando la saturacion de Organos instructores y
sancionadores, y reduciendo el riesgo de decisiones contradictorias. De este modo,
el estudio aporta valor directo a la formulacion de politicas internas, lineamientos
administrativos y estrategias de control que hagan mas efectivo el rol del Estado en

la lucha contra la corrupcion y las malas practicas administrativas.
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Finalmente, la investigacion es de importancia académica y social. Desde
la perspectiva académica, aporta a la construccion de doctrina nacional sobre la
responsabilidad administrativa funcional, un campo que continda en proceso de
consolidacién y donde persisten debates acerca del alcance de las competencias de
la Contraloria. Desde la perspectiva social, contribuye a fortalecer la confianza de
la ciudadania en las instituciones publicas, ya que un sistema disciplinario claro,
coherente y respetuoso de derechos resulta fundamental para legitimar el ejercicio
de la funcion publica. En ese sentido, este trabajo no solo tiene relevancia para el
ambito juridico, sino también para el fortalecimiento del Estado democratico y el
buen gobierno.

1.5.  Objetivos.
1.5.1. Objetivo General.

Analizar si existe duplicidad en la facultad sancionadora de la Contraloria
General de la RepuUblica respecto a al responsabilidad Administrativa funcional, con
el procedimiento administrativo disciplinario de las entidades de la Administracion

publico, en desmedro de los servidores publicos.
1.5.2. Objetivos Especificos.

Describir la configuracion de las competencias sancionadoras de la
contraloria general de la republica de la ley 27785 su reglamento , respecto a las

otras potestades sancionadoras administrativas a cargo de SERVIR (ley 30057).

Interpretar los fundamentos doctrinales y jurisprudenciales sobre la

aplicabilidad del ne bis in idem en materia administrativa en Peru.

Proponer modificaciones normativas que armonicen la Ley N.° 27785 con

el principio ne bis in idem.
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DISENO TEORICO
2.1. Antecedentes de la investigacion

2.1.1. Antecedentes internacionales

En Indonesia, Rahmawan, Nariswari y Sholihah (2025), en su articulo
cientifico titulado “Administrative Sanction Governance Reform: Optimising the
Application of Administrative Sanctions in Indonesia”, tuvieron como objetivo
analizar el rol del Derecho Administrativo del Estado en la supervision y aplicacion
de las sanciones administrativas, asi como identificar los principales problemas que
afectan su funcionamiento en Indonesia y sus repercusiones en la confianza publica.
Para el desarrollo del estudio, los autores emplearon una metodologia de enfoque
normativo, basada en el analisis de fuentes secundarias, utilizando los métodos
estatutario, jurisprudencial y comparado, lo que permitié contrastar el sistema
indonesio con el modelo de reforma administrativa implementado en Singapur.
Como resultados, la investigacion evidencié que el sistema de sanciones
administrativas en Indonesia presenta deficiencias estructurales que limitan su
eficacia, reflejadas en la persistencia de infracciones administrativas y en la
disminucion de la confianza ciudadana en la administracién pablica. Asimismo, el
analisis comparado demostré que la reforma administrativa desarrollada en
Singapur ha fortalecido significativamente los mecanismos de cumplimiento
normativo y gobernanza, convirtiéndose en un referente para la optimizacion del
sistema sancionador. En ese sentido, la conclusién principal del estudio fue que la
gestion de las sanciones administrativas en Indonesia requiere una reforma integral,
sustentada en un marco adaptativo inspirado en la experiencia de Singapur, con el
fin de mejorar la eficacia de la aplicacion sancionadora, fortalecer la supervision
administrativa y recuperar la confianza publica en las instituciones estatales,
destacando el valor del derecho comparado como herramienta para el
perfeccionamiento institucional en sistemas juridicos en desarrollo.

En Indonesia, Kurdi, Armansyah y Dadek (2026), en su articulo cientifico

titulado “The Effectiveness of Administrative Sanctions as an Alternative to

17



Criminal Law Enforcement in the Environmental Sector”, tuvieron como objetivo
analizar la evolucion de los instrumentos del Derecho Administrativo dentro del
sistema de fiscalizacion ambiental y evaluar la eficacia de las sanciones
administrativas como alternativa principal frente a la persecucion penal en la
proteccion del medio ambiente. Para el desarrollo del estudio, los autores emplearon
una metodologia juridico normativa—empirica, basada en el anlisis de la normativa
ambiental vigente —especialmente tras la promulgacion de la Ley de Creacion de
Empleo y el Reglamento Gubernamental N.° 22 de 2021—, complementada con
estudios de casos y entrevistas a inspectores ambientales regionales, lo que permitié
contrastar el marco normativo con su aplicacién practica. Como resultados, la
investigacion evidencid que las sanciones administrativas, tales como las medidas
de coercion estatal y las multas administrativas, se aplican con mayor celeridad que
las sanciones penales, se alinean de manera més efectiva con los principios de
restauracion ecoldgica y generan un impacto mas directo en los incentivos
economicos de los infractores ambientales. No obstante, también se identificaron
limitaciones significativas para su plena eficacia, vinculadas a la escasez de
recursos humanos especializados, la insuficiencia presupuestal para labores de
supervision y la débil voluntad politica a nivel regional. En ese sentido, la
conclusion principal del estudio fue que las sanciones administrativas cumplen un
rol estratégico como mecanismo principal (primum remedium) en la fiscalizacion y
proteccion ambiental, pero su efectividad depende de un fortalecimiento
institucional integral y de politicas publicas coordinadas que permitan optimizar su
implementacién dentro del sistema de aplicacion del Derecho Administrativo
sancionador.

En Indonesia, Saputra, Hadiyantina y Susmayanti (2025), en su articulo
cientifico titulado “Authority of Administrative Court in Establishing
Administrative Sanctions for Local Government Officials Who Do Not Implement
Administrative Court Verdict”, tuvieron como objetivo examinar la regulacion
vigente sobre las sanciones administrativas aplicables a los funcionarios de los
gobiernos locales que incumplen las decisiones emitidas por el Tribunal

Administrativo (PTUN), asi como proponer un disefio normativo 6ptimo que
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permita garantizar la ejecucion efectiva de dichos fallos. Para alcanzar este
proposito, los autores emplearon una metodologia de enfoque normativo,
sustentada en el andlisis sistematico de la legislacion administrativa indonesia,
especialmente de la Ley N.° 51 de 2009 —modificatoria de la Ley N.° 5 de 1986
sobre los Tribunales Administrativos— y de la Ley N.° 30 de 2014 sobre
Administracion Publica, identificando las inconsistencias juridicas existentes entre
ambas normas en relacion con los mecanismos sancionadores. Como resultados, la
investigacion evidencio la coexistencia de dos modelos diferenciados para la
aplicacion de sanciones administrativas frente al incumplimiento de sentencias del
PTUN, situacion que genera vacios normativos y debilita la eficacia del control
judicial sobre la actuacion administrativa. En ese contexto, los autores demostraron
que la ausencia de una atribucion expresa de potestad sancionadora al Tribunal
Administrativo contribuye a la falta de obediencia de los funcionarios publicos
locales. En consecuencia, la conclusién principal del estudio sostiene la necesidad
de una reforma normativa que redefina y amplie la autoridad del Tribunal
Administrativo, permitiéndole imponer directamente sanciones administrativas a
los funcionarios renuentes, con la finalidad de fortalecer el principio de separacién
de poderes, garantizar la certeza juridica y asegurar la efectividad real de las
decisiones jurisdiccionales en el &mbito del Derecho Administrativo.

En Indonesia, las autoras Natasha y Sitabuana (2025), en su articulo titulado
“The Urgency of Applying the Principles of Accuracy and Public Interest in the
Evaluation Process and the Imposition of Administrative Sanctions on Mining
Business Permits”, desarrollaron una investigacion juridica de caracter articulado
orientada a analizar la necesidad de aplicar los principios de debida diligencia y de
interés publico en los procedimientos de evaluacion y en la imposicion de sanciones
administrativas vinculadas a los permisos de explotacion minera. El objetivo
principal del estudio fue examinar la coherencia y legalidad de las decisiones
administrativas adoptadas por la autoridad estatal en el proceso de revocacion y
sancion de los Permisos de Negocio Minero (IUP), a la luz de los principios
fundamentales del Derecho Administrativo y del control jurisdiccional ejercido por

el Tribunal Administrativo (PTUN). Para ello, las autoras emplearon una
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metodologia de investigacion juridica normativa, basada en el analisis de
disposiciones legales vigentes, principios generales del Derecho Administrativo y
resoluciones judiciales relevantes. Los resultados evidenciaron que una proporcion
significativa de las decisiones administrativas sancionadoras fueron anuladas por
deficiencias sustanciales, tales como la falta de verificacion adecuada de la
informacion, la omision de inspecciones técnicas in situ y la ausencia de valoracién
de los impactos sociales y ambientales sobre las comunidades afectadas. Como
conclusion principal, el estudio sostuvo que la observancia estricta de los principios
de precision y de interés publico constituye un requisito indispensable para
garantizar la legalidad, legitimidad social y rendicion de cuentas en la actuacion
administrativa, recomendando fortalecer la coordinacién intergubernamental,
mejorar la capacidad de supervision estatal e incorporar a las comunidades locales
en los procesos de control y evaluacién administrativa.

En Quito, Ecuador, Flores Tarambis (2020), en su tesis titulada “Las
recomendaciones emitidas por la Contraloria General del Estado y su afectacion a
la seguridad juridica de las actuaciones de la Administracion Publica”, elaborada
para obtener el grado de Maestro en Derecho Administrativo y Contratacion
Publica, tuvo como objetivo determinar si la seguridad juridica del sector publico
se ve comprometida por la aplicacion de las recomendaciones formuladas por la
Contraloria General del Estado, especialmente en lo referente a las actuaciones y
relaciones contractuales que la Administraciéon mantiene con los administrados.
Para ello desarrollé una investigacion descriptiva, sustentada exclusivamente en el
analisis documental de bibliografia fisica y digital, abarcando dos ejes: la auditoria
como mecanismo de control y la seguridad juridica como principio rector del
quehacer administrativo. Como parte de su metodologia examiné casos especificos
que permitieron contrastar la normativa con la practica administrativa. Entre sus
resultados, identificé que dicho organismo de control ha sobrepasado el marco de
sus competencias al emitir recomendaciones que, en algunos supuestos, imponen
actuaciones contrarias al ordenamiento juridico y afectan la posicion juridica de los

administrados. Su conclusion principal sefialo que estas recomendaciones pueden
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erosionar la seguridad juridica y generar incertidumbre en la gestion publica al no
respetar los limites funcionales establecidos por la Constitucion y la ley.

2.1.2. Antecedentes nacionales

En Lima, Peru, Guevara Pérez (2022), en su tesis titulada “La ruptura de la
unidad de la responsabilidad administrativa disciplinaria en la regulacion peruana”
presentada para obtener el titulo profesional de Abogada, tuvo como objetivo
analizar como se ha desarrollado la fragmentacion de la responsabilidad
administrativa  disciplinaria dentro del ordenamiento juridico peruano,
especialmente a partir del incremento de facultades sancionadoras otorgadas a la
Contraloria General de la RepUblica. La autora empled una metodologia de caracter
descriptivo y documental, basada en el andlisis juridico de normas, doctrina
especializada y decisiones administrativas, con el fin de examinar la existencia de
criterios divergentes entre dos entidades con potestad disciplinaria sobre un mismo
hecho y respecto de los mismos servidores publicos. Entre los principales hallazgos
identifico que la coexistencia de dos 6rganos con competencias para calificar y
sancionar infracciones administrativas genera un escenario de inseguridad juridica,
pues la determinacion de la falta depende de cudl institucion actie primero. El
estudio concluye que la ruptura de la unidad en materia disciplinaria no proviene
de la ley, sino de decisiones administrativas como el Acuerdo Plenario N.° 01-2013-
CGI/TSRA, lo que ha producido una dualidad injustificada de instancias. Asimismo,
sostiene que la ampliacion de facultades sancionadoras de la Contraloria se ha
legitimado bajo el discurso de lucha contra la corrupcion, sin una verdadera
diferenciacion conceptual entre responsabilidad funcional y disciplinaria,
proponiendo finalmente reformas legislativas orientadas a restaurar la unidad del
sistema disciplinario conforme a los estandares de la OCDE.

En Lima, Perti, Huerta Vargas (2024), en su tesis titulada “Vulneracion de
la seguridad juridica y dignidad humana ante la inaplicacion del non bis in idem en
el PerQ, periodo 2013-2019”, presentada para obtener el grado académico de

Maestra en Derecho Constitucional, tuvo como objetivo analizar cémo la
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inaplicacion del principio non bis in idem afecta la seguridad juridica y la dignidad
humana dentro de los procedimientos administrativos sancionadores. Para ello,
desarroll6 una investigacion basica, de enfoque cuantitativo, nivel descriptivo-
explicativo, sustentada en un método deductivo y un disefio no experimental,
transeccional y correlacional causal. Se utilizé la técnica de encuesta y como
instrumento un cuestionario aplicado a una poblacion integrada por 50 abogados
conocedores del ambito disciplinario y sancionador. Los resultados evidenciaron
que un 42 % de los participantes considerd que dicho principio se vulnera cuando
la sancion impuesta en un procedimiento administrativo disciplinario es empleada
para graduar la sancién en un procedimiento administrativo sancionador, y un
porcentaje similar indicé que una nueva sancion solo seria valida si protege bienes
juridicos distintos. Asimismo, mas del 50 % de los encuestados coincidi6 en que la
dignidad humana constituye un criterio esencial para delimitar, interpretar y
fundamentar los derechos fundamentales. La autora concluy6 que la inaplicacion
del non bis in idem, avalada por el Acuerdo Plenario N.° 01-2013-CG/TSRA y por
el Reglamento del Procedimiento Sancionador, produce un impacto negativo en la
seguridad juridica y vulnera la dignidad humana dentro del sistema administrativo
sancionador peruano.

En Trujillo, Peru, Layza Gomez (2020), en su tesis titulada “El non bis in
idem en la potestad sancionadora plural de la administracion publica”, elaborada
para obtener el titulo profesional de abogado, tuvo como propoésito analizar el
alcance y la correcta aplicacion del principio non bis in idem dentro del sistema
sancionador administrativo peruano. Para ello, desarrollé una investigacion de
caracter documental y juridico, sustentada en los métodos inductivo-deductivo,
analitico y sintético, complementados con técnicas de interpretacion normativa y
revision de fuentes doctrinarias y legislativas. Los resultados de su estudio
permitieron identificar que el citado principio, tradicionalmente vinculado al
Derecho Penal, ha sido incorporado al Derecho Administrativo Sancionador a
través de la Ley N.° 27444 y su Texto Unico Ordenado; sin embargo, su aplicacion
no es uniforme en todas las manifestaciones de la potestad sancionadora estatal. El

autor determiné que la potestad administrativa sancionadora en el Per( no es dual,
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sino plural, pues comprende las dimensiones correctiva, disciplinaria, ética y de
responsabilidad administrativa funcional, cada una con su propio marco legal,
principios y procedimientos. En ese sentido, concluyo que el non bis in idem solo
resulta aplicable, por mandato legal expreso, a la potestad sancionadora correctiva,
mas no a las otras vertientes, debido a la especial sujecion juridica que caracteriza
a los servidores publicos y a la naturaleza diferenciada de cada tipo de
responsabilidad. Su conclusion principal sostiene que la inaplicabilidad del
principio en las restantes potestades se encuentra respaldada por fundamentos
doctrinarios y normativos que estructuran el sistema sancionador peruano.

En Chiclayo, Peru, Jaen Huaranga (2022), en su tesis titulada “Entre la
potestad administrativa sancionadora de la CGR y la potestad administrativa
disciplinaria de las entidades publicas”, elaborada para obtener el titulo profesional
de abogada, se propuso explicar la coexistencia entre la potestad sancionadora
funcional ejercida por la Contraloria General de la Republica y la potestad
administrativa disciplinaria atribuida a las entidades publicas. Para lograr dicho
objetivo, la autora desarroll6 un estudio de caracter tedrico-documental, basado en
el andlisis critico, la interpretacion conceptual y la revisién exhaustiva de fuentes
doctrinarias y normativas, adoptando un enfoque que le permitié profundizar en la
naturaleza juridica de ambas formas de potestad sancionadora. Los resultados
obtenidos muestran que no existe vulneracion del principio ne bis in idem entre
estas potestades, puesto que no se cumple con la triple identidad exigida por dicho
principio, especificamente la identidad de fundamento. Aunque ambas sanciones
tienen naturaleza restrictiva, sus finalidades son distintas: mientras la potestad
funcional de la CGR se orienta a garantizar la proteccion del patrimonio estatal y el
correcto uso de los recursos publicos, la potestad disciplinaria busca preservar la
ética, el orden y la eficiencia en la conducta de los servidores publicos. Su
conclusion principal sostiene que ambas potestades pueden coexistir validamente
dentro del ordenamiento juridico peruano sin que ello implique doble sancion por
un mismo hecho, debido a la diferencia esencial de su fundamento y finalidad.

En el Perti, Guevara Pérez (2024), en su articulo académico titulado “;Mas

sanciones, menos corrupcion? Alcances de la responsabilidad administrativa
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disciplinaria en Perd”, tuvo como objetivo analizar si el fortalecimiento del régimen
de sanciones administrativas aplicables a los funcionarios y servidores pablicos ha
contribuido efectivamente a la reduccién de los niveles de corrupcion en el pais,
examinando el alcance normativo y funcional de la responsabilidad administrativa
disciplinaria, incluida aquella ejercida por la Contraloria General de la Republica.
Para el desarrollo del estudio, la autora empled una metodologia de enfoque
juridico-normativo, basada en el analisis de la legislacion vigente, la doctrina
especializada y los precedentes administrativos y constitucionales relacionados con
la potestad sancionadora del Estado, asi como en la revisién de informacion
institucional vinculada a las politicas de integridad y control gubernamental. Como
resultados, la investigacion evidencid que, pese al incremento y endurecimiento de
las sanciones administrativas y a la ampliacién de las competencias sancionadoras
de entidades como la Contraloria y la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(Servir), los indicadores de corrupcidbn no han mostrado una reduccién
proporcional, lo que pone de manifiesto limitaciones estructurales en la eficacia del
sistema disciplinario. Asimismo, se identificd que la fragmentacién del régimen de
responsabilidad administrativa y la coexistencia de diversos subsistemas
sancionadores generan problemas de coherencia normativay de aplicacion practica.
En ese sentido, la conclusion principal del estudio fue que el aumento de las
sanciones administrativas, por si solo, no resulta suficiente para combatir la
corrupcidn, siendo necesario complementar el régimen disciplinario con estrategias
preventivas, fortalecimiento institucional y una adecuada articulacion entre los
organos de control, a fin de lograr una gestién publica mas integra, eficiente y

orientada al interés general.
2.1.3. Analisis critico de los antecedentes
El andlisis conjunto de los antecedentes internacionales y nacionales

permite identificar importantes avances doctrinarios y empiricos en el estudio de la

potestad sancionadora administrativa, asi como en la aplicacion de los principios
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que larigen. No obstante, también revela limitaciones conceptuales, metodoldgicas
y sistematicas que justifican la necesidad de la presente investigacion.

En el ambito internacional, los estudios desarrollados en Indonesia por
Rahmawan, Nariswari y Sholihah (2025); Kurdi, Armansyah y Dadek (2026);
Saputra, Hadiyantina y Susmayanti (2025); y Natasha y Sitabuana (2025) coinciden
en destacar el papel central de las sanciones administrativas como instrumentos
eficaces de control estatal en sectores estratégicos. Estos trabajos aportan una vision
comparada relevante, evidenciando que el Derecho Administrativo Sancionador ha
adquirido una funcién protagénica en la gobernanza publica contemporanea. Sin
embargo, su enfoque se concentra principalmente en la eficacia institucional, la
ejecucion de sanciones y la optimizacién del control administrativo, dejando en un
segundo plano el andlisis sistematico de las garantias sancionadoras frente a la
coexistencia de multiples procedimientos administrativos.

Asimismo, si bien dichos antecedentes reconocen la existencia de vacios
normativos y problemas de coordinacion interinstitucional, no desarrollan de
manera exhaustiva el impacto juridico que genera la superposicion de potestades
sancionadoras sobre los derechos fundamentales de los sujetos sancionados,
particularmente en relacion con el principio del non bis in idem en sede
administrativa. En este sentido, los estudios internacionales privilegian una logica
funcional y correctiva del poder sancionador, antes que una perspectiva garantista
orientada a la unidad del ius puniendi estatal.

Por su parte, el antecedente ecuatoriano desarrollado por Flores Tarambis
(2020) resulta especialmente relevante al advertir que los 6rganos de control pueden
exceder sus competencias y afectar la seguridad juridica mediante actuaciones que,
aunque formalmente no sancionadoras, producen efectos juridicos similares a una
sancion. No obstante, su analisis se circunscribe al ambito de las recomendaciones
de la Contraloria y no aborda directamente la coexistencia de procedimientos
sancionadores paralelos, lo que limita su alcance comparativo respecto del
problema especifico de la duplicidad sancionadora.

En el contexto nacional, los antecedentes peruanos presentan un mayor nivel

de aproximacion al objeto de estudio de la presente investigacion. Los trabajos de
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Guevara Pérez (2022, 2024) y Huerta Vargas (2024) evidencian de manera
consistente que la ampliacion de la potestad sancionadora de la Contraloria General
de la Republica ha generado una fragmentacion del sistema de responsabilidad
administrativa, con efectos negativos sobre la seguridad juridica y la coherencia
normativa. Estos estudios aportan una critica sélida al modelo sancionador vigente,
resaltando la ausencia de una diferenciacion conceptual clara entre responsabilidad
disciplinaria y responsabilidad administrativa funcional.

Sin embargo, otros antecedentes nacionales, como los desarrollados por
Layza GOomez (2020) y Jaen Huaranga (2022), adoptan una postura contraria,
sosteniendo que no existe vulneracion del principio non bis in idem debido a la
supuesta inexistencia de identidad de fundamento entre la potestad sancionadora
funcional y la disciplinaria. Esta divergencia doctrinaria pone de manifiesto la falta
de consenso teorico en la doctrina peruana y evidencia que el debate se encuentra
aun abierto y no resuelto de manera definitiva.

En términos metodoldgicos, se advierte que la mayoria de los antecedentes
nacionales privilegia enfoques descriptivos y documentales, sin desarrollar una
articulacién tedrica profunda entre las categorias de competencia sancionadora,
unidad del ius puniendi y garantias del debido procedimiento administrativo
sancionador. Asimismo, pocos estudios abordan de manera integral la interaccién
entre el PAS-RAF y el PAD como un problema estructural del sistema sancionador
administrativo.

En consecuencia, aunque los antecedentes revisados aportan elementos
valiosos para comprender el fenémeno de la potestad sancionadora administrativa,
ninguno de ellos analiza de forma sistematica y critica la relacion teorica entre el
PAS-RAF y el PAD, ni examina exhaustivamente las consecuencias juridicas y
administrativas de la duplicidad procedimental dentro del marco del Estado

constitucional de derecho.

2.1.4. Vacios teoricos identificados
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A partir del analisis critico de los antecedentes, se identifican diversos
vacios tedricos que justifican y delimitan la relevancia de la presente investigacion.

En primer lugar, se evidencia un vacio teorico en la delimitacion conceptual
entre responsabilidad administrativa funcional y responsabilidad administrativa
disciplinaria. Si bien la normativa peruana reconoce ambos regimenes como
auténomos, la doctrina no ha desarrollado criterios suficientemente claros para
diferenciar su fundamento material, lo que genera interpretaciones contradictorias
respecto a la aplicabilidad del principio del non bis in idem en sede administrativa.

En segundo lugar, existe un déficit de andlisis sistematico sobre la unidad
del ius puniendi estatal en el &mbito administrativo. Los antecedentes revisados
tienden a tratar las potestades sancionadoras como compartimentos estancos, sin
considerar que todas ellas emanan de una misma fuente punitiva estatal y, por tanto,
deben someterse a un ncleo comin de principios y garantias constitucionales.

En tercer lugar, se identifica un vacio en el estudio de la duplicidad
procedimental como fendmeno estructural, mas alla de su analisis casuistico o
normativo. La mayoria de investigaciones se limita a describir la coexistencia de
procedimientos sancionadores, pero no examina sus efectos acumulativos sobre la
seguridad juridica, la eficiencia administrativa y la proteccion de los derechos
fundamentales de los servidores publicos.

En cuarto lugar, se advierte la ausencia de un enfoque integrador que articule
control externo, control interno y garantias del debido procedimiento administrativo
sancionador. Los estudios existentes analizan estos elementos de manera aislada,
sin proponer un modelo tedrico que permita armonizar la actuacion de la
Contraloria General de la Republica con la potestad disciplinaria de las entidades
publicas.

Finalmente, se constata un vacio en la construccion de criterios teoricos que
orienten la solucion del conflicto de competencias sancionadoras, especialmente en
lo referido a la prevalencia, exclusion o coordinacion entre el PAS-RAF y el PAD.
Esta ausencia de criterios claros contribuye a la inseguridad juridica y a la

dispersion interpretativa tanto en la doctrina como en la practica administrativa.
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En atencion a estos vacios, la presente investigacion se propone contribuir
a la reconstruccion tedrica de la relacion entre la potestad sancionadora de la
Contraloria General de la Republica y el Procedimiento Administrativo
Disciplinario, desde una perspectiva garantista, constitucional y sistematica, que
permita fortalecer la coherencia del sistema sancionador administrativo peruano y

asegurar una proteccion efectiva de los derechos fundamentales.

2.2. Bases teoricas de la investigacion

2.2.1. Teorias generales del Derecho Administrativo Sancionador

2.2.1.1. Teoria del ius puniendi del Estado

La teoria del ius puniendi del Estado constituye uno de los fundamentos
conceptuales méas importantes para comprender la potestad sancionadora estatal
dentro del Derecho Administrativo Sancionador. Etimoldgicamente, ius puniendi
es una expresion latina que significa “derecho a castigar” o “derecho a sancionar”,
y se refiere a la facultad que ostenta el Estado para reprobar y sancionar conductas
gue contravienen normas juridicas con efectos aflictivos sobre los infractores
(Lizarraga, 2024).

Naturaleza y concepto del ius puniendi

El ius puniendi tradicionalmente se concibe como una potestad propia del
Estado para imponer sanciones y penas en funcion del incumplimiento de deberes
juridicos y de la proteccidn del orden pablico. Lizarraga, (2024) menciona gue esta
facultad no solo se presenta en el ambito penal sino también en el ambito
administrativo sancionador; ello implica que el Estado, como entidad soberana,
puede definir conductas prohibidas, tipificar infracciones y establecer sanciones
mediante el procedimiento administrativo correspondiente.

Diversos autores contemporaneos sostienen que el ius puniendi del Estado
no se limita unicamente al Derecho Penal, sino que también se proyecta sobre el

Derecho Administrativo Sancionador. En este sentido, la potestad sancionadora de
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la administracion pablica es vista como una manifestacion del ius puniendi estatal,
lo que permite atribuirle una legitimidad constitucional y doctrinal que
esencialmente deriva de la soberania estatal y de la funcion reguladora del Derecho
Publico (Saufie, 2015).

El reconocimiento de esta facultad sancionadora por parte de la doctrina
moderna no solo subraya su importancia dogmatica, sino tambiéen su justificacion
funcional: promover el cumplimiento del ordenamiento juridico y proteger bienes
juridicos de especial relevancia social mediante la imposicion de medidas
correctivas o preventivas. Vergara, (2025) Esto es particularmente relevante cuando
la aplicacion del ius puniendi administrativo debe cumplir con principios que
limitan su ejercicio, tales como la legalidad, tipicidad, culpabilidad y non bis in
idem, con garantias similares a las del derecho penal.

La unidad del ius puniendi estatal

Una de las posturas dominantes en la doctrina moderna segun Lizérraga
(2024) sostiene que existe un ius puniendi Unico del Estado, cuyas manifestaciones
se expresan tanto en el Derecho Penal como en el Derecho Administrativo
Sancionador. Segln esta vision, ambas areas juridicas comparten una fuente
comun: la facultad punitiva del Estado. Esto significa que las sanciones o penas,
independientemente de si provienen de 6rganos judiciales o administrativos,
emanan fundamentalmente del mismo poder estatal de castigar, aunque se aplican
en contextos distintos y con procedimientos propios de cada &mbito del Derecho.

En esta linea, la doctrina juridica contemporanea peruana y latinoamericana
coincide en que el ius puniendi no es un derecho subjetivo del Estado en abstracto,
sino una potestad objetiva que se traduce en la capacidad juridica de definir y
reprobar determinados comportamientos mediante sanciones, incluyendo las
infracciones administrativas. Esta potestad debe ser ejercida con base en principios
juridicos, incluso cuando se desarrolla en el ambito administrativo, sin estar
supeditada exclusivamente al Derecho Penal, aunque pueda recurrirse a técnicas
dogmaticas o principios comparados para su adecuada interpretacion.

Diferencias entre el ius puniendi penal y administrativo
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Si bien la doctrina tradicional veia al Derecho Administrativo sancionador
como una mera extension o derivacion del Derecho Penal, la perspectiva
contemporanea reconoce que, si bien el origen del poder sancionador es comun (ius
puniendi estatal), existen diferencias conceptuales importantes entre estos ambitos
(Vélez, 2022). Por ejemplo, el Derecho Penal responde primordialmente a fines de
reproche moral y castigo de conductas gravemente antijuridicas, mientras que el
Derecho Administrativo sancionador suele responder a objetivos preventivos y de
aseguramiento del cumplimiento del ordenamiento juridico en interés del bien
comun y de la eficacia de la accion administrativa.

Segun Vélez (2022), esta distincion es relevante porque permite afirmar que
no es necesario entender la potestad punitiva administrativa como una
subordinacion absoluta al derecho penal, aunque comparta con este algunos
principios generales. Bajo esta perspectiva, el ejercicio del ius puniendi en el ambito
administrativo se fundamenta en la necesidad de asegurar la adecuada conducta de
los sujetos en su relacion con la administracion pablica, la proteccion del interés
publico y la estabilidad del orden juridico-administrativo, lo cual justifica la
autonomia relativa de esta potestad frente al Derecho Penal.

Garantias y limites del ius puniendi en el &mbito administrativo

Pese a reconocer un origen comun del ius puniendi, la tutela de derechos y
libertades fundamentales exige que la potestad sancionadora administrativa observe
ciertos principios y garantias constitucionales. Esto significa que, aunque el derecho
a sancionar emana del Estado en su conjunto, la administracion publica no puede
ejercerla de manera arbitraria ni sin sujecién a normas preexistentes que definan
con claridad las infracciones y las sanciones correspondientes.

Vergara (2025) menciona que el respeto a principios como la legalidad, la
tipicidad, la culpabilidad, la proporcionalidad y el non bis in idem es indispensable
para garantizar que el ejercicio del ius puniendi no vulnere derechos fundamentales
ni imponga cargas injustificadas a los administrados. Estos principios,
originalmente desarrollados en el dmbito penal, se han extendido a la esfera
administrativa en virtud de la necesidad de conferir legitimidad y seguridad juridica

al ejercicio de la potestad sancionadora estatal.
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Debates actuales y perspectivas criticas

En la doctrina reciente también se observan debates criticos acerca de la
concepcion tradicional del ius puniendi Unico. Algunos autores y decisiones
jurisprudenciales han cuestionado la rigidez de esta tesis al plantear que, si bien
existe una potestad sancionadora estatal, su ejercicio en el ambito administrativo
deberia analizarse con criterios funcionales, centrados en la eficacia, la justiciay la
prevencion mas que en la mera analogia con el Derecho Penal (Larroulet, 2024).

Este enfoque segln Rojas et al (2021) mas funcional o “responsivo” surge
como respuesta a los desafios contemporaneos que enfrenta el Derecho
Administrativo sancionador, donde se incorporan mecanismos como programas de
cumplimiento voluntario, autodenuncias, correcciones de infracciones y otras
formas de regulacién que no se ajustan estrictamente a la l6gica penal clésica, lo
cual exige una reinterpretacién o ampliacion de la teoria del ius puniendi para
adaptarse a las necesidades actuales de la administracion publica y del Estado de

Derecho moderno.

2.2.1.2. Teoria del ius puniendi administrativo

La teoria del ius puniendi administrativo surge como una construccién
doctrinal que busca explicar y justificar la potestad sancionadora que ejerce la
Administracion Puablica fuera del ambito estrictamente penal. Esta teoria reconoce
que el Estado no solo sanciona a través de los érganos jurisdiccionales penales, sino
también mediante autoridades administrativas, en ejercicio de funciones de
regulacién, control y supervision, especialmente en sectores estratégicos o
altamente especializados.

Desde una perspectiva contemporénea, el ius puniendi administrativo se
concibe como una potestad autonoma del Derecho Administrativo, aunque
vinculada axioldgicamente a los principios garantistas propios del Derecho Penal.
Al respecto, Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez (2021) sostienen que la
potestad sancionadora administrativa no puede entenderse como una simple

delegacion del Derecho Penal, sino como una manifestacion especifica del poder
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de imperio del Estado orientada a asegurar la eficacia del ordenamiento juridico
administrativo.

En el mismo sentido, Santamaria Pastor (2022) sefiala que el ius puniendi
administrativo se legitima en la necesidad de preservar el interés pablico, garantizar
el cumplimiento de deberes administrativos y proteger bienes juridicos colectivos
cuya tutela no puede quedar supeditada exclusivamente a la respuesta penal. Bajo
esta logica, la sancion administrativa cumple una funcion eminentemente
preventiva y correctiva, mas que retributiva, lo cual marca una diferencia sustancial
con el sistema penal.

La doctrina latinoamericana reciente ha enfatizado que el ius puniendi
administrativo encuentra su fundamento constitucional en el principio de legalidad
y en la potestad de autoorganizacion del Estado. Asi, Huergo Lora (2021) explica
que la Administracién sanciona no para castigar moralmente, sino para asegurar el
cumplimiento de normas técnicas, regulatorias y funcionales que permiten el
adecuado funcionamiento del aparato estatal y del mercado regulado.

En el caso peruano, esta teoria ha sido acogida normativamente a través del
procedimiento administrativo sancionador regulado en la Ley del Procedimiento
Administrativo General, donde se reconoce expresamente la facultad de las
entidades publicas para tipificar infracciones e imponer sanciones, siempre que se
respeten los principios del debido procedimiento. Segun Mor6n Urbina (2023), esta
regulacion evidencia que el ius puniendi administrativo en el Per no es residual ni
excepcional, sino estructural dentro del Derecho Administrativo contemporéneo.

Un elemento central de esta teoria es el reconocimiento de que la sancion
administrativa produce efectos aflictivos sobre los administrados, razén por la cual
su ejercicio debe estar sometido a limites estrictos. En tal sentido, Nieto Martin
(2021) sostiene que la expansion del Derecho Administrativo Sancionador exige
una reinterpretacion garantista del ius puniendi administrativo, incorporando
principios como la tipicidad estricta, la culpabilidad administrativa y la
proporcionalidad de las sanciones.

En consecuencia, la teoria del ius puniendi administrativo permite

comprender que la Administracion Puablica actia como un verdadero sujeto
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sancionador, con potestades propias, pero sometida a un régimen de control juridico
reforzado. Esta concepcion resulta especialmente relevante en contextos donde
multiples entidades ejercen funciones sancionadoras, lo que plantea desafios en

términos de coherencia, legalidad y seguridad juridica.

2.2.1.3. Teoria del ius puniendi administrativo especializado

La teoria del ius puniendi administrativo especializado constituye una
evolucion del modelo clasico del ius puniendi administrativo general. Esta teoria
parte de la premisa de que determinadas entidades del Estado, debido a la
complejidad técnica y especialidad de las materias bajo su competencia, requieren
ejercer una potestad sancionadora diferenciada y autonoma.

De acuerdo con Ferrada Borquez (2021), el ius puniendi administrativo
especializado se justifica en aquellos &mbitos donde la eficacia del control estatal
depende del conocimiento técnico, la independencia funcional y la rapidez en la
imposicion de sanciones. En estos casos, la sancion administrativa no solo cumple
una funcion disciplinaria, sino también una funcion estructural de proteccion de
sistemas complejos, como el control fiscal, la regulacion financiera o la supervision
de servicios publicos.

En esta linea, Arancibia Mattar (2022) sostiene que los érganos de control
externo, como las contralorias, superintendencias y agencias reguladoras, ejercen
un ius puniendi cualificado que no puede confundirse con el régimen disciplinario
interno de las entidades publicas. Su potestad sancionadora responde a la necesidad
de garantizar la integridad del sistema administrativo y la proteccion del patrimonio
publico frente a conductas que comprometen la legalidad y la eficiencia del gasto
estatal.

En el ambito del control gubernamental, la potestad sancionadora de la
Contraloria se sustenta precisamente en esta teoria del ius puniendi administrativo
especializado. Segun Rojas Bernal (2023), la Contraloria no actia como un 6rgano

disciplinario clésico, sino como una entidad constitucionalmente autonoma cuya
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funcion sancionadora esté orientada a la tutela del patrimonio del Estado y a la
responsabilidad funcional de los servidores publicos.

No obstante, la coexistencia de este ius puniendi especializado con otros
regimenes sancionadores, como el disciplinario administrativo interno, genera
tensiones normativas relevantes. Delpiazzo (2021) advierte que cuando dos
autoridades administrativas ejercen potestades sancionadoras sobre los mismos
hechos, se incrementa el riesgo de vulnerar principios fundamentales como la
legalidad, la proporcionalidad y el non bis in idem.

La jurisprudencia administrativa comparada ha reconocido que la
especialidad funcional no puede justificar una duplicidad sancionadora ilimitada.
En ese sentido, Cassagne (2022) sostiene que el ius puniendi administrativo
especializado debe ejercerse bajo criterios de coordinacion interinstitucional y
delimitacién material de competencias, a fin de evitar la superposicion de sanciones
por un mismo ilicito administrativo.

Por tanto, esta teoria resulta clave para analizar criticamente los conflictos
que surgen cuando distintas entidades del Estado, amparadas en su especialidad,
inician procedimientos sancionadores paralelos, afectando la seguridad juridica del
administrado y debilitando la coherencia del sistema sancionador estatal.

2.2.1.4. Unidad y pluralidad del sistema sancionador estatal

La discusion sobre la unidad y pluralidad del sistema sancionador estatal
constituye uno de los debates méas relevantes en la doctrina contemporanea del
Derecho Administrativo Sancionador. Esta discusion gira en torno a si el poder
sancionador del Estado debe concebirse como un sistema unitario, regido por
principios comunes, 0 como un conjunto plural de regimenes autobnomos con reglas
diferenciadas.

Desde la tesis de la unidad, Prieto Sanchis (2021) sostiene que todo ejercicio
del poder sancionador estatal, sea penal, administrativo general o especializado,

deriva de una misma fuente constitucional, lo que exige la aplicacion homogenea
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de garantias fundamentales. Bajo esta concepcion, no existirian “ius puniendi”
independientes, sino manifestaciones funcionales de un unico poder sancionador.

Por el contrario, la tesis de la pluralidad reconoce la coexistencia de
multiples subsistemas sancionadores, cada uno con su propia légica y finalidad.
Rebollo Puig (2022) afirma que la complejidad del Estado regulador
contemporaneo hace inviable un modelo sancionador completamente unitario, ya
que cada sector presenta riesgos y bienes juridicos especificos que requieren
respuestas diferenciadas.

En el contexto latinoamericano, Aguilar Cavallo (2023) propone una
posicion intermedia, sefialando que el sistema sancionador estatal es
estructuralmente plural, pero normativamente unitario en cuanto a principios y
garantias. Esta postura permite explicar la coexistencia de distintos regimenes
sancionadores sin sacrificar la proteccion de los derechos fundamentales del
administrado.

Esta discusion resulta especialmente relevante para investigaciones que
analizan la duplicidad de procedimientos sancionadores, pues permite identificar
cuando la pluralidad se convierte en una fragmentacion ilegitima del ius puniendi

estatal.

2.2.2. Principios rectores del procedimiento administrativo sancionador

Los principios rectores del procedimiento administrativo sancionador
constituyen el eje garantista que limita y orienta el ejercicio del ius puniendi
administrativo. Estos principios no solo cumplen una funcion interpretativa, sino
también una funcion de control frente al ejercicio arbitrario del poder sancionador.

Segun Parejo Alfonso (2021), los principios del procedimiento sancionador
administrativo son una manifestacion directa del Estado constitucional de derecho,
en tanto buscan equilibrar la eficacia de la Administracion con la proteccion de los
derechos fundamentales del administrado. Entre estos principios destacan la
legalidad, tipicidad, debido procedimiento, razonabilidad y proporcionalidad.
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En el &mbito peruano, Espinoza Espinoza (2022) sostiene que la
incorporacion expresa de estos principios en la normativa administrativa ha
permitido fortalecer el control de legalidad de las sanciones administrativas,
especialmente frente a entidades con amplias facultades sancionadoras.

Asimismo, Baca Oneto (2023) enfatiza que el respeto a los principios
rectores no solo legitima la sancion administrativa, sino que previene conflictos
derivados de la coexistencia de mdltiples procedimientos sancionadores por los

mismos hechos, reforzando asi la coherencia del sistema sancionador estatal.

2.2.2.1. Principio de legalidad sancionadora

El principio de legalidad sancionadora constituye la piedra angular del
Derecho Administrativo Sancionador. Este principio establece que ninguna
autoridad administrativa puede imponer sanciones si no existe una norma
preexistente que tipifique la infraccion y determine la sancidn correspondiente
(Pérez, 2021). Desde una perspectiva constitucional, la legalidad sancionadora
deriva del principio democratico, que exige que solo el 6rgano legislativo o la
autoridad facultada por la ley puedan establecer las consecuencias juridicas de una
conducta anomalosa.

En Derecho Administrativo contemporaneo, este principio es interpretado
no solo como una formalidad, sino como un mecanismo de proteccion de los
derechos fundamentales de los administrados. Como sefiala Gonzélez Garcia
(2022), el principio de legalidad sancionadora implica claridad normativa,
previsibilidad de las conductas sancionables y determinacion precisa de las penas o
sanciones administrativas, garantizando asi que los individuos conozcan con
certeza las consecuencias juridicas de sus actos.

Ademas, el principio de legalidad sancionadora se encuentra estrechamente
vinculado con el principio de seguridad juridica, puesto que asegura que la potestad
punitiva del Estado no se ejerza de forma discrecional o arbitraria (Reyna, 2023).

De esta manera, los 6rganos administrativos solo pueden sancionar conforme a las
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reglas previamente establecidas y con estricto apego a la ley, evitando la
arbitrariedad.

En el ambito comparado, autores como Silva Fernandez (2021) destacan que
esta exigencia de legalidad se ha fortalecido en diversas jurisdicciones mediante la
doctrina de revision judicial, donde las decisiones administrativas sancionadoras
estan sujetas a control judicial para verificar que no existan vacios legales o
interpretaciones extensivas injustificadas. Por lo tanto, el principio de legalidad
sancionadora no solo limita al 6rgano administrativo, sino que habilita al Poder

Judicial o a instancias jurisdiccionales para asegurar su respeto.

2.2.2.2. Principio de tipicidad administrativa

El principio de tipicidad administrativa complementa al principio de
legalidad sancionadoray exige que las conductas pasibles de sancion administrativa
estén previamente descritas de forma clara y precisa por la ley o norma
administrativa (Martinez, 2021). Este principio se inspira en la tipicidad del
Derecho Penal, pero adapta su aplicacion al contexto administrativo, reconociendo
que la tipificacion de conductas sancionables debe cumplir con estandares de
certeza y suficiencia.

Segun Ramirez Lépez (2022), la tipicidad administrativa protege al
administrado frente a interpretaciones extensivas o analogias prohibidas,
garantizando que solo sean sancionados aquellos actos que encajan perfectamente
en la descripcion normativa prevista. En este sentido, la tipicidad impide que se
sancione una conducta que no se encuentra claramente definida en la ley o que
dependa de valoraciones subjetivas de los funcionarios.

Este principio se vuelve especialmente relevante en el Derecho
Administrativo Sancionador moderno, debido a la proliferacion de normas
regulatorias en sectores especializados (como el financiero, de control fiscal,
ambiental, entre otros). Como lo indica Torres Vega (2023), si las normas
sancionadoras no respetan los pardmetros de la tipicidad, se corre el riesgo de

otorgar una potestad excesivamente amplia a la administracion, lo cual podria
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vulnerar derechos fundamentales como la seguridad juridica y la igualdad ante la
ley.

La doctrina comparada también ha sefialado que la tipicidad administrativa
es un requisito para la eficacia del control judicial de las sanciones administrativas,
ya que permite al tribunal evaluar objetiva y técnicamente si los hechos imputados
encajan en el tipo sancionador previsto por la norma (Dominguez, 2021). De esta
forma, la tipicidad no solo limita al 6rgano sancionador, sino que habilita a los

organos jurisdiccionales para ejercer un efectivo control de legalidad.

2.2.2.3. Principio de debido procedimiento administrativo

El debido procedimiento administrativo sancionador garantiza que el
administrado tenga acceso a un proceso justo, transparente y equitativo antes de que
se imponga una sancién. Este principio esta profundamente arraigado en la idea de
justicia procedimental y constituye una manifestacion del derecho al debido
proceso en el ambito administrativo (Lopez Morales, 2022).

El debido procedimiento implica varias garantias minimas: notificacion
oportuna y adecuada de los cargos, posibilidad de presentar pruebas y alegatos,
acceso a una defensa técnica, imparcialidad del 6rgano sancionador, motivacion de
las decisiones y oportunidad de recurrir ante instancias superiores (Galarza, 2023).
Sin estas garantias, la potestad sancionadora podria devenir en una herramienta
arbitraria e injusta.

Autores contemporaneos insisten en que el debido procedimiento no es solo
una formalidad, sino un mecanismo sustantivo de proteccion de derechos. Santos
Rubio (2021) sostiene que la ausencia de garantias procesales minimas puede viciar
toda la actuacion administrativa y conducir a decisiones arbitrarias e ilegitimas. En
consecuencia, el respeto a este principio es indispensable para asegurar que la
sancion administrativa se imponga con legitimidad y justicia.

Asimismo, el debido procedimiento administrativo incluye el derecho a ser
oido y el derecho a una resolucion fundada, lo que garantiza al administrado

comprender las razones por las que es sancionado y permite a los Organos
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jurisdiccionales ejercer un control efectivo de la actuacion sancionadora (Navarro
Castillo, 2022). De esta forma, el debido procedimiento configura un limite esencial

al ejercicio del ius puniendi administrativo.

2.2.2.4. Principio de razonabilidad y proporcionalidad

Los principios de razonabilidad y proporcionalidad constituyen pilares
fundamentales en la imposicién de sanciones administrativas, orientando la
cuantificacion y aplicacion de las mismas para asegurar que no resulten excesivas
ni desproporcionadas al hecho cometido.

El principio de proporcionalidad exige que la sancion sea adecuada y
necesaria para alcanzar la finalidad perseguida por la norma, evitando castigos
desmedidos que afecten desproporcionadamente los derechos de los administrados
(Hernandez, 2021). De manera complementaria, el principio de razonabilidad
evalla si la medida sancionadora tiene una relacion I6gicay objetiva con los hechos
imputados y con los fines del ordenamiento juridico.

Como explican Jaramillo y Quispe (2022), estos principios limitan la
discrecionalidad del 6rgano sancionador, obligdndolo a ponderar cualitativa y
cuantitativamente los elementos del caso, tales como la gravedad de la infraccion,
la personalidad del infractor, el dafio causado y la reincidencia. De este modo, se
evita que la sancion administrativa se convierta en un instrumento arbitrario de
represion.

Autores internacionales también han sefialado que la aplicacion de estos
principios exige que las normas sancionadoras contengan criterios de graduacion
de las sanciones y que las autoridades justifiquen de manera motivada la eleccion
de una sancion especifica (Rodriguez Castillo, 2023). La jurisprudencia comparada
ha reforzado este enfoque al anular decisiones sancionadoras que carecen de

fundamentacion objetiva sobre la proporcionalidad y razonabilidad.

2.2.2.5. Principio de presuncion de inocencia
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El principio de presuncion de inocencia, aunque originado en el dmbito
penal, ha trascendido al Derecho Administrativo Sancionador contemporaneo como
una garantia fundamental del administrado. Este principio establece que ninguna
persona puede ser considerada responsable de una infraccion administrativa hasta
que se pruebe su culpabilidad conforme al debido proceso legal (Gutiérrez, 2021).

En el contexto sancionador, la presuncién de inocencia implica que la carga
de la prueba recae sobre la autoridad que imputa la infraccion y no sobre el
administrado, quien solo debe demostrar circunstancias exoneratorias o atenuantes
(Ramos, 2022). Ademas, este principio exige que las dudas razonables se
interpreten en favor del administrado, evitando la imposicion de sanciones basadas
en conjeturas o inferencias no solidas.

La doctrina contemporanea reconoce que la aplicacion de este principio en
el &ambito administrativo contribuye a equilibrar las diferencias de poder entre la
Administracion y los administrados, otorgando mayor legitimidad al proceso
sancionador (Villanueva, 2023). Asimismo, el respeto a la presuncién de inocencia
es un requisito esencial para garantizar la justicia material en cualquier

procedimiento sancionador.

2.2.2.6. Principio del non bis in idem en sede administrativa

El principio del non bis in idem prohibe que una misma persona sea
sancionada dos veces por un mismo hecho administrativo, evitando la doble
imposicion de sanciones por una unica conducta (Castillo, 2021). Este principio
procede originalmente del &mbito penal, pero ha sido incorporado al Derecho
Administrativo Sancionador como garantia de justicia y seguridad juridica.

De acuerdo con Silva y Pefia (2022), la aplicacion del non bis in idem en
sede administrativa busca prevenir que diferentes autoridades administrativas
sancionen repetidamente al mismo sujeto por el mismo hecho, lo que podria
vulnerar derechos fundamentales como la seguridad juridica y la igualdad ante la

ley. Este principio obliga a que exista una coordinacion interinstitucional efectiva

40



y que los sistemas de informacion entre entidades sean compatibles para evitar la
duplicidad.

La doctrina reciente destaca que el non bis in idem no solo opera en sede
sancionadora interna, sino también frente a sanciones administrativas y penales
derivadas de un mismo hecho, exigiendo que exista una delimitacion clara de
competencias y, en algunos casos, coordinacion con la jurisdiccion penal (Flores
Paredes, 2023). Esto constituye un avance significativo en la proteccion del

administrado frente a sistemas sancionadores multiples y fragmentados.

2.3. Marco tedrico de la variable dependiente

Variable dependiente:

La facultad sancionadora de la Contraloria General de la Republica respecto
a la Responsabilidad Administrativa Funcional

2.3.1. La Contraloria General de la Republica como 6rgano constitucional

auténomo

La Contraloria General de la Republica del Per( es una entidad publica con
rol recto y esencial dentro del esquema de control del Estado Constitucional
moderno. Su figura es relevante no solo por su rol técnico-auditivo, sino también
por su potestad para identificar responsabilidades y sancionar a los funcionarios
publicos que, tras un control, se hallen incumpliendo deberes funcionales, conforme
a las normas vigentes (Ley N° 27785 modificada por Ley N° 31288). Esta potestad
sancionadora opera en el contexto de la responsabilidad administrativa funcional,
que se activa con motivo de la supervision de la gestion y decisiones publicas por
parte de la Contraloria.

Autores contemporaneos han sostenido que la Contraloria encarna un
mecanismo constitucional para garantizar no solo la legalidad y control de recursos
publicos, sino también la integridad funcional y eficiencia del servicio publico. Asi,

Cruz Sanchez (2022) afirma que la Contraloria representa una extension de la
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funcion fiscalizadora del Estado Constitucional, cuyo propoésito no se limita al
examen contable, sino que se proyecta hacia la evaluacion de comportamientos que
puedan afectar la correcta administracion de la cosa publica y la consecuente

imposicion de responsabilidad y sancion cuando corresponda.

2.3.1.1. Naturaleza juridica y funcion constitucional

La naturaleza juridica de la Contraloria General de la Republica esta
explicitamente establecida tanto en la Constitucion Politica del Perd como en su
Ley Organica (Ley N° 27785), que la califica como una entidad descentralizada de
Derecho Publico con autonomia administrativa, funcional, econdémica y financiera,
bajo el rol de ente rector del Sistema Nacional de Control (SNC).

Desde un enfoque doctrinal, esta autonomia no solo es formal, sino que se
traduce en independencia técnica y operativa frente a los deméas poderes del Estado.
Para Villanueva y Arroyo (2023), esta caracteristica fortalece la proteccion de
bienes constitucionales como la transparencia, la legalidad de la gestién publica y
la rendicion de cuentas, permitiendo que la Contraloria pueda supervisar, vigilar y
verificar sin interferencias indebidas y de manera continua el uso de los recursos
del Estado, asi como la conducta de los servidores publicos. Esta independencia
técnica es esencial para que las evaluaciones e informes emitidos por la Contraloria
posean legitimidad y eficacia.

La Constitucion Politica del Pert en sus articulos pertinentes asigna a la
Contraloria la funcion de supervisar la legalidad de la ejecucidn del presupuesto del
Estado, de las operaciones de la deuda publica y de los actos de las instituciones
sujetas a control, lo que ha sido interpretado por la doctrina como la base
constitucional de su rol funcional y sancionador cuando emergen conductas
infractoras en la gestion publica (Gonzalez & Olivas, 2024).

En correlacion con lo anterior, algunos juristas especializados destacan que
la facultad sancionadora de la Contraloria surge justamente como una consecuencia
logica de su funcion fiscalizadora: al identificar inconductas funcionales, debe no

solo informar, sino también activar mecanismos que permitan la imposicion de
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sanciones para efectos disuasivos y preventivos. Martinez (2022) subraya que dicha
potestad se configura como parte integral del Estado de Derecho moderno, que
exige responsabilidad y consecuencias claras frente a la gestion publica deficiente

0 negligente.

2.3.1.2. Evolucidn del control gubernamental en el Peru

El control gubernamental en el Per( posee raices profundas en la historia
republicana, aunque su configuracion moderna se consolida con la Constitucion de
1993 y con la posterior promulgacion de normas organicas que fortalecen su
alcance. En esencia, el control gubernamental consiste en la supervision, vigilancia
y verificacion de la gestion pablica en sus componentes administrativo,
presupuestario, financiero y de resultados, con criterios de eficiencia, eficacia,
transparencia y economia, lo cual es materia del accionar de la Contraloria y del
Sistema Nacional de Control.

La doctrina contemporanea ha observado que este control ha evolucionado
desde una funcion puramente contable hacia una actividad més estructurada y
técnica, que incorpora evaluaciones sobre gestion y desempefio, asi como
determinacion de responsabilidades. Por ejemplo, Salazar & Pefia (2021) sostienen
que la transicion hacia un enfoque mas integral y sistematico del control fue
impulsada tanto por la necesidad de combatir la corrupcion como por la exigencia
de fortalecer la gobernanza publica. Este cambio se traduce en mayores exigencias
para auditorias de desempefio, control de resultados, y medidas de sancién cuando
las omisiones u actos contradicen la legalidad o eficiencia esperada en la funcion
publica.

Un aspecto clave en la evolucion del control gubernamental es la integracion
de métodos técnicos multidimensionales, tales como auditoria financiera, de
cumplimiento, de desempefio y de resultados, que permiten no solo detectar
irregularidades, sino también evaluar si los procesos administrativos cumplen con
estandares de eficiencia y transparencia. Para Rojas & Mendoza (2023), esta

evolucion refleja el compromiso del Estado con el fortalecimiento de la cultura de
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control y la responsabilidad funcional, especialmente ante escenarios de alta
percepcion de corrupciéon y mal uso de recursos publicos.

Ademas, el desarrollo del control gubernamental ha tenido un impulso
significativo con la adopcion de normativas posteriores a 2010, que incorporan
procedimientos sancionadores especificos como la Ley N° 29622, que regula el
Procedimiento Administrativo Sancionador en materia de responsabilidad
administrativa funcional, ampliando asi el alcance del control més alla de la mera
fiscalizacion documental hacia la imputacién de responsabilidades y sanciones
(Castillo & Quispe, 2022).

2.3.1.3. El Sistema Nacional de Control

El Sistema Nacional de Control (SNC) es el conjunto de 6rganos de control,
normas, métodos y procedimientos organizados funcionalmente para conducir y
ejecutar el control gubernamental de manera descentralizada e integrada. Esto
quiere decir que no solo la Contraloria, sino también los Organos de Control
Institucional (OCI) y otros mecanismos especializados, actan de manera
coordinada para asegurar que la gestién publica cumpla con los objetivos de
eficiencia y legalidad.

El SNC busca garantizar que el control gubernamental no sea una actividad
intermitente, sino un proceso continuo y sistematico. Paredes (2024) explica que el
SNC fortalece la gobernanza porque articula esfuerzos técnicos entre distintas
unidades, promoviendo una cultura de fiscalizacion que evita duplicidades y
asegura que los hallazgos de control se traduzcan en acciones correctivas oportunas.

En esta logica, la Contraloria se configura como el ente técnico rector,
encargado de establecer lineamientos y procedimientos que orientan las practicas
de control en todo el sistema, incluyendo la responsabilidad administrativa
funcional. Esta rectoria es clave para asegurar que los estandares de control y
sancion sean uniformes, técnicos y coherentes con las normas legales aplicables
(Torres & Figueroa, 2021).
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Asimismo, el SNC se caracteriza por su pluralidad de técnicas, como
auditoria financiera, de cumplimiento y de gestion— que permiten una evaluacion
integral de la actividad publica. Dicho sistema incluye la participacion de entidades
como sociedades de auditoria designadas, garantizando asi que la actividad de
control sea extensa, especializada y efectiva (Guzmaén, 2023).

El articulado legal también establece que los érganos de control, bajo la
rectoria de la Contraloria, deben aplicar diversos sistemas de control de forma
individual o combinada, lo que implica que la supervision del cumplimiento de
objetivos y uso de recursos no se limita a un solo procedimiento, sino que se
complementa con técnicas variadas que enriquecen la evaluacion de gestion

publica.

2.3.2. La Responsabilidad Administrativa Funcional (RAF)

La Responsabilidad Administrativa Funcional (RAF) constituye una
categoria juridica especifica dentro del Derecho Administrativo peruano, vinculada
directamente al ejercicio del control gubernamental por parte de la Contraloria
General de la Republica. Su configuracion responde a la necesidad del Estado de
contar con un mecanismo especializado que permita atribuir consecuencias
juridicas a los servidores y funcionarios publicos cuando, en el ejercicio de sus
funciones, incurren en conductas que afectan la legalidad, eficiencia y probidad en
el uso de los recursos publicos.

La teoria del Sistema Nacional de Control sostiene que la actividad
fiscalizadora y sancionadora de la Contraloria debe ser entendida como parte de un
régimen especial de responsabilidad, distinto de los regimenes disciplinarios
internos de las entidades publicas. Segun Carbajal Torres (2022), la Contraloria
ejerce un control externo especializado, orientado no a la relacion laboral del
servidor, sino a la proteccién del interés publico y del patrimonio estatal, lo cual
justifica la existencia de una responsabilidad administrativa funcional con

caracteristicas propias.
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En este régimen especial, las sanciones derivadas de la RAF responden a
una logica distinta a la disciplinaria: no se fundamentan en el incumplimiento de
deberes laborales internos, sino en la afectacion objetiva de la correcta gestion
publica. Por ello, su alcance es transversal, aplicable a servidores y funcionarios de
todas las entidades sujetas al Sistema Nacional de Control, independientemente del
régimen laboral al que pertenezcan (Bustamante, 2023).

El marco normativo consolidado en la Ley N.° 27785 y su modificatoria, la
Ley N.° 31288, refuerza esta concepcion al reconocer expresamente que la
Contraloria posee competencia sancionadora propia, autonoma respecto de los
procedimientos administrativos disciplinarios internos. Conforme sostiene Huaman
Ordofiez (2021), esta atribucién se sustenta en la necesidad de garantizar
uniformidad, objetividad y eficacia en la determinacion de responsabilidades
funcionales, especialmente en contextos de corrupcion o grave afectacion a la
legalidad administrativa.

No obstante, esta amplitud competencial es también el punto de origen de
los conflictos de duplicidad sancionadora, pues los mismos hechos pueden ser
objeto tanto de un procedimiento de responsabilidad administrativa funcional como
de un procedimiento disciplinario interno, lo que plantea serios cuestionamientos
desde la perspectiva de los principios del ius puniendi y del non bis in idem

administrativo (Salinas, 2024).

2.3.2.1. Concepto y caracteristicas de la RAF

La Responsabilidad Administrativa Funcional puede definirse como el
régimen juridico mediante el cual se atribuye responsabilidad a los servidores y
funcionarios publicos por actos u omisiones funcionales que contravienen el
ordenamiento juridico y afectan la correcta gestién de los recursos publicos, siendo
dicha responsabilidad determinada y sancionada por la Contraloria General de la
Republica.

De acuerdo con Zegarra Valdivia (2022), la RAF no se configura a partir de

la mera infraccion de normas internas, sino de la verificacién de un incumplimiento
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funcional relevante, identificado a través de acciones de control posterior realizadas
por los drganos del Sistema Nacional de Control. En este sentido, la RAF se
encuentra intrinsecamente vinculada a los informes de control y a la constatacion
técnica de irregularidades en la gestion publica.

Entre las principales caracteristicas de la Responsabilidad Administrativa
Funcional destacan las siguientes:

1. Especialidad: la RAF es un régimen especial distinto al
disciplinario, disefiado especificamente para el control gubernamental
(Renteria, 2023).

2. Autonomia: su procedimiento y sancién son competencia
exclusiva de la Contraloria, sin subordinacion a las entidades empleadoras.

3. Obijetividad funcional: se centra en la funcidén desempefiada
y no en la relacion laboral.

4. Finalidad preventiva y correctiva: busca evitar la reiteracion
de conductas lesivas a la gestidn pablica.

5. Aplicacion transversal: alcanza a todos los servidores y
funcionarios publicos, cualquiera sea su régimen laboral.

Estas caracteristicas permiten afirmar que la RAF constituye una
manifestacion singular del Derecho Administrativo Sancionador, con reglas propias
y una ldgica orientada a la proteccidon del interés publico macroinstitucional
(Delgado, 2021).

2.3.2.2. Fundamento normativo de la RAF

El fundamento normativo de la RAF se encuentra principalmente en la Ley
Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la
Republica (Ley N.°27785) y en sus modificatorias, especialmente la Ley N.° 31288,
que fortalecid la potestad sancionadora de la Contraloria.

Segun Vera La Torre (2021), estas normas configuran un sistema normativo
autonomo de responsabilidad administrativa, al establecer tipos infractores

especificos, sanciones propias y un procedimiento administrativo sancionador
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diferenciado. Este disefio normativo responde a la necesidad de dotar a la
Contraloria de herramientas eficaces para cumplir su rol constitucional de control.

Adicionalmente, el Reglamento del Procedimiento Administrativo
Sancionador por Responsabilidad Administrativa Funcional desarrolla criterios de
imputacion, graduacion de sanciones y garantias procedimentales, consolidando asi
un régimen juridico completo. Para Medina Palacios (2023), este entramado
normativo evidencia que la RAF no es una creacion jurisprudencial o interpretativa,
sino una institucién juridicamente consolidada en el ordenamiento peruano.

No obstante, el reconocimiento normativo de esta potestad sancionadora ha
generado debates doctrinales respecto a su compatibilidad con otros regimenes
sancionadores administrativos, particularmente el disciplinario, debido a la

ausencia de reglas claras de coordinacion normativa (Ponce, 2024).

2.3.2.3. Finalidad de la responsabilidad administrativa funcional

La finalidad principal de la Responsabilidad Administrativa Funcional es
proteger el interés publico y garantizar la correcta gestion de los recursos del
Estado. A diferencia de la responsabilidad disciplinaria, cuya finalidad es preservar
la disciplina interna de la entidad, la RAF busca asegurar que las funciones publicas
se ejerzan conforme a los principios de legalidad, eficiencia, eficacia y probidad
(Lujan, 2022).

Desde esta perspectiva, la RAF cumple una funcion preventiva, al disuadir
conductas irregulares mediante la amenaza de sancién; una funcién correctiva, al
sancionar conductas ya realizadas; y una funcion ejemplarizadora, al fortalecer la
cultura de integridad en la administracion publica (Quintana, 2023).

Asimismo, Ramos Hidalgo (2024) sefiala que la RAF tiene una finalidad
institucional, pues contribuye al fortalecimiento del Sistema Nacional de Control y
a la legitimidad del Estado frente a la ciudadania, en tanto demuestra que los actos

de corrupcion o mala gestion no quedan impunes.

2.3.2.4. Diferencias entre responsabilidad funcional y disciplinaria
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La distincion entre responsabilidad administrativa funcional vy
responsabilidad disciplinaria es uno de los aspectos mas relevantes y problematicos
del sistema sancionador administrativo peruano. Aungue ambas tienen naturaleza
administrativa, difieren sustancialmente en su fundamento, finalidad, autoridad
competente y alcance.

Segun Cardenas Loli (2021), la responsabilidad disciplinaria se origina en
la relacion de sujecion especial entre el servidor y la entidad, y busca sancionar el
incumplimiento de deberes laborales. En cambio, la RAF se basa en la funcion
publica desempefiada y en la afectacion al interés publico general, siendo
irrelevante el vinculo laboral especifico.

Entre las principales diferencias se pueden sefialar:

Responsabilidad Funcional Responsabilidad Disciplinaria

Competencia de la Contraloria [ompetencia de la entidad

Finalidad institucional Finalidad interna
Enfoque en la funcion Enfoque en el vinculo laboral
Régimen especial Régimen general

No obstante, Yrigoyen Fajardo (2023) advierte que la falta de una
delimitacién normativa clara ha permitido que ambas responsabilidades se activen
por los mismos hechos, generando procedimientos paralelos y un riesgo evidente
de vulneracién del principio non bis in idem.

Esta problematica refuerza la necesidad de una revision critica del disefio
normativo de la RAF, orientada a establecer reglas de coordinacion y prevalencia
entre regimenes sancionadores, a fin de preservar la coherencia del sistema

sancionador estatal.

2.3.3. Dimension 1: Marco juridico y alcance normativo
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El andlisis del marco juridico y alcance normativo de la facultad sancionadora de la
Contraloria General de la Republica (CGR) es indispensable para comprender la
base legal que sustenta la responsabilidad administrativa funcional y sus limites.
Esta dimension abarca la teoria que legitima el control estatal, los instrumentos
legales que confieren potestad sancionadora a la CGR y la forma en que estas

normas han ampliado o consolidado estas competencias en los ultimos afios.

2.3.3.1. Teoria del Sistema Nacional de Control

La Teoria del Sistema Nacional de Control (SNC) parte de la premisa de que el
control del gasto y la gestion publica en el Estado moderno no puede reducirse a
auditorias contables aisladas, sino que requiere de un mecanismo integral, continuo
y descentralizado que asegure la legalidad, eficiencia y transparencia de la
administracion publica (Pacheco & Galvez, 2022). Bajo este enfoque, el SNC se
concibe como un complejo de estructuras, normas y procedimientos que permiten
la fiscalizacion simultanea de procesos, recursos y resultados.

Autores como Torres y Alcantara (2023) sefialan que esta teoria tiene un efecto
normativo sobresaliente: legitima la existencia de Organos con funciones
fiscalizadoras especializadas, como la Contraloria, cuya finalidad no solo es
detectar irregularidades sino corregir conductas y sancionar infracciones
funcionales, como respuesta institucional al deterioro de la gestion publica. En este
sentido, la teoria del SNC sostiene que el control no es un acto aislado, sino una
funcién permanente que exige mecanismos de seguimiento, evaluacion y sancion
con efectos disuasivos y preventivos.

Asimismo, Valverde (2021) plantea que el SNC constituye una manifestacion del
principio constitucional de buena administracion publica, pues articula la accion de
diversos entes de control para garantizar que los servidores publicos cumplan con
estandares de desempefio ajustados a la legalidad, transparencia y eficiencia. Esta
vision sistémica del control permite explicar por qué el Estado ha dotado de

potestades sancionadoras a entidades autonomas como la Contraloria, con la
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finalidad de reforzar la responsabilidad y la rendicién de cuentas en la funcién
publica.

De esta manera, la teoria del SNC no solo proporciona un marco conceptual para
entender la funcidn fiscalizadora de la CGR, sino que también establece que dicha
funcion debe incluir competencias sancionadoras cuando la evaluacion detecta
comportamientos que afectan gravemente los fines del Estado y el bienestar
colectivo, lo que justifica la existencia de regimenes especiales como la
Responsabilidad Administrativa Funcional (RAF) (Quintanilla, 2023).

2.3.3.2. Ley N.° 27785 y su incidencia en la potestad sancionadora

La Ley N.° 27785 — Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la
Contraloria General de la Republica representa el fundamento juridico principal del
SNC en el Per(. Esta ley, que ha venido consoliddndose mediante diversas
modificaciones, reconoce explicitamente que la CGR es el drgano rector del SNC
y le atribuye funciones que van mas alla de la mera auditoria financiera o contable
(Contraloria General de la Republica, 2021).

Segln Mendoza y Saavedra (2022), la Ley N.° 27785 ocupa un lugar central
en el entramado normativo de la potestad sancionadora de la CGR, pues establece
no solo la supervision y evaluacion del uso de los recursos publicos, sino también
la facultad para imponer sanciones administrativas cuando se detectan infracciones
relacionadas con la gestién publica. Esto significa que la sancion no es una
consecuencia secundaria, sino una herramienta esencial para garantizar que los
hallazgos de control produzcan efectos reales sobre la conducta de los servidores
publicos.

De manera mas especifica, la Ley N° 27785 contempla la posibilidad de que
la Contraloria imponga sanciones por responsabilidad administrativa funcional, lo
que implica una ampliacién del rol tradicional del ente de control, superando la
vision clasica que lo limitaba Unicamente a la emision de informes de auditoria. En
palabras de Sanchez (2022), esta normativa ha promovido un cambio

paradigmatico: de un enfoque basado en la fiscalizacion ex post de recursos

51



publicos, a un enfoque mas sistémico e integrador que incorpora herramientas
sancionadoras para asegurar la correccion de conductas lesivas.

Autores como Guerrero (2021) sefialan que la Ley 27785, al establecer el
marco del SNC, también contribuy0 a introducir principios como la obligatoriedad
del cumplimiento de los informes de control y la posibilidad de sancion directa por
parte de la Contraloria en casos de responsabilidad funcional, lo que represent6 un
avance importante en el fortalecimiento del Estado de Derecho y la integridad

publica.

2.3.3.3. Ley N.° 31288 y la ampliacion de facultades sancionadoras

La promulgacion de la Ley N° 31288 marcé un hito en la evolucién
normativa del control gubernamental y de la potestad sancionadora de la CGR, al
ampliar y precisar las facultades de sancion en materia de responsabilidad
administrativa funcional, consolidando un régimen mas robusto y detallado.

Para Hurtado y Ruiz (2023), esta ley no solo reafirmé la competencia
sancionadora de la Contraloria, sino que también introdujo elementos
procedimentales y sustantivos que buscan dotar de mayor eficacia y celeridad las
actuaciones sancionadoras. Esto incluye parametros mas claros sobre la graduacion
de sanciones, la identificacion de tipos infractores aplicables y la configuracién de
procedimientos administrativos sancionadores adaptados a la complejidad de la
funcion pablica.

De acuerdo con Pefia (2021), la Ley N.° 31288 fortalecid el arsenal legal de
la Contraloria al establecer con mayor precision los delitos o infracciones
funcionales bajo su competencia, asi como los mecanismos para imponer medidas
cautelares, la participacion de unidades técnicas especializadas y la articulacion con
los Organos de Control Institucional (OCI). Segin este autor, tales reformas
buscaban superar las limitaciones del marco anterior, promoviendo una mayor
coherencia entre el control de legalidad y la imposicion de sanciones en el ambito

administrativo.

52



En la misma linea, Ugarte (2024) destaca que la Ley 31288 otorga mayores
facultades normativas a la CGR para definir criterios de actuacion y lineamientos
de control que deben observarse en el ejercicio de la potestad sancionadora, lo cual
resulta crucial para asegurar la uniformidad y la objetividad en la aplicacion de
medidas punitivas frente a conductas funcionalmente lesivas.

Este conjunto de cambios normativos ha sido interpretado por diversos
autores como una respuesta directa a la necesidad de combatir con mayor rigor
practicas irregulares y conductas vinculadas a la corrupcion, la negligencia grave y
la mala gestion pablica, que atentaban contra la eficiencia y legitimidad del Estado
(Bermudez, 2023).

2.3.3.4. Alcance normativo de la competencia sancionadora de la CGR

El alcance normativo de la competencia sancionadora de la Contraloria se
determina por la regulacion normativa que define cuando, cdmo y en qué supuestos
la CGR puede iniciar procedimientos sancionadores por responsabilidad
administrativa funcional. En este sentido, la doctrina contemporanea ha destacado
que la potestad sancionadora no es absoluta, sino que esta delimitada por requisitos
formales, principios constitucionales y reglas de debido procedimiento (Cardozo,
2022).

Para Ortega (2022), el alcance de la competencia sancionadora de la CGR
incluye la capacidad de investigar, determinar responsabilidades funcionales,
imponer sanciones y aplicar medidas correctivas en supuestos de incumplimiento
de deberes funcionales. Esto comprende tanto acciones u omisiones que afecten la
legalidad o eficiencia de la gestion publica, como conductas que violen principios
de probidad y transparencia.

Ademas, Ramirez (2023) explica que la normativa actual otorga a la
Contraloria la facultad de imponer sanciones que pueden ir desde apercibimientos
hasta inhabilitaciones para el ejercicio de funciones publicas, dependiendo de la
gravedad de las infracciones y los elementos probatorios recabados durante el

procedimiento sancionador. Esto significa que la CGR no actlia Unicamente como
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un ente fiscalizador, sino como una autoridad sancionadora con efectos directos
sobre la carrera administrativa de los servidores publicos.

Importante también es el enfoque de Valencia (2024), quien sefiala que la
competencia sancionadora de la CGR debe interpretarse en consonancia con los
principios constitucionales de legalidad, debido proceso y proporcionalidad, lo cual
implica que la potestad sancionadora no debe vulnerar derechos fundamentales ni
convertirse en un instrumento de represion generalizada.

En sintesis, el alcance normativo de la competencia sancionadora de la CGR
se encuentra conformado por un conjunto de principios legales y procedimentales
que delimitan su accion, garantizando que las sanciones por responsabilidad
administrativa funcional se apliquen dentro de un marco juridicamente sélido y

compatible con el Estado de Derecho.

2.3.4. Dimension 2: Competencia funcional y naturaleza sancionadora

La dimensién de competencia funcional y naturaleza sancionadora analiza
coémo se configura y delimita la potestad sancionadora en el marco del control
estatal, particularmente en relacién con la Contraloria General de la Republica
(CGR) y su actuacion mediante el Procedimiento Administrativo Sancionador por
Responsabilidad Administrativa Funcional (RAFs). Este analisis contempla las
bases doctrinales del ius puniendi administrativo especializado, la naturaleza
juridica del procedimiento sancionador, la autonomia sancionadora de la
Contraloria y los conflictos de competencia que surgen con otras entidades

publicas.
2.3.4.1. Teoria del ius puniendi administrativo especializado

La teoria del ius puniendi administrativo especializado explica la potestad
sancionadora de ciertas entidades del Estado que, por la naturaleza de sus funciones,

requieren facultades sancionadoras propias para garantizar la eficacia del control

juridico y la proteccién de bienes juridicos especificos. Esta teoria sostiene que no
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todas las potestades sancionadoras se derivan de un Unico fundamento normativo
genérico, sino que existen potestades funcionales que responden a especialidades
institucionales.

Segun Garcia Sarmiento (2021), el ius puniendi administrativo
especializado surge de la necesidad de que 6rganos como la Contraloria desarrollen
acciones sancionadoras que van mas alla del tipico ejercicio disciplinario. En este
sentido, la sancion no se centra exclusivamente en la relacion laboral del servidor,
sino en la afectacion al interés pablico, la legalidad y la eficiencia en la gestion de
recursos publicos. Esta perspectiva sitda a la potestad sancionadora dentro de un
contexto funcional que exige criterios técnicos, objetivos y especializados.

Por su parte, Rodriguez Lopez (2022) sefiala que esta teoria justifica la
existencia de regimenes sancionadores diferenciados que responden a la
especificidad de las funciones que ciertos 6rganos del Estado desempefian. En el
caso de la Contraloria, el ejercicio del ius puniendi administrativo especializado le
permite sancionar conductas que comprometen la probidad y buen uso de los
recursos publicos, criterios que no necesariamente se encuentran cubiertos en su
totalidad por los regimenes disciplinarios internos.

En el &mbito comparado, Mena & Castillo (2023) destacan que paises con
sistemas de control externos robustos han desarrollado marcos normativos que
reconocen la existencia de potestades sancionadoras funcionales, configurando asi
un sistema pluralista de ius puniendi que coexiste con el derecho penal y los
procedimientos disciplinarios internos, pero con finalidades y &mbitos de aplicacion
claramente diferenciados.

Desde esta perspectiva, la teoria del ius puniendi administrativo
especializado ofrece un sustento doctrinal para entender por qué la Contraloria, al
ejercer control posterior, también puede atribuir responsabilidad funcional con
consecuencias sancionadoras, siempre dentro de un marco juridico que delimite sus

competencias y garantice los principios del ordenamiento juridico.

2.3.4.2. Naturaleza juridica del Procedimiento Administrativo Sancionador
RAF
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El Procedimiento Administrativo Sancionador por Responsabilidad
Administrativa Funcional (PAF-RAF) es una manifestacion normativa y
procedimental de la potestad sancionadora de la Contraloria y constituye una
herramienta juridica especifica para determinar responsabilidades funcionales y
aplicar sanciones.

Desde el punto de vista juridico, la naturaleza del PAF-RAF es
administrativo y sancionador, pero con caracteristicas propias que responden a la
funcion técnica del control gubernamental. Espinoza & Prieto (2021) sostienen que,
a diferencia de los procedimientos disciplinarios internos, que se centran en la
relacién entre el servidor y la entidad, el PAF-RAF se sustenta en la afectacion al
interés puablico, derivada de un incumplimiento funcional grave constatado
mediante acciones de control.

Esta naturaleza hibrida, administrativa, técnica y sancionadora, se refleja en
la forma en que se estructuran las etapas del procedimiento, asi como en las
garantias procesales que deben observarse. Para Lima (2022), el PAF-RAF se
caracteriza por combinar elementos del proceso administrativo tradicional con
criterios técnicos provenientes de auditoria, fiscalizacion y andlisis funcional, lo
gue exige una especializacion mayor tanto de los érganos que investigan como de
los que sancionan.

La doctrina peruana contemporanea, representada por Delgado & Carrera
(2023), enfatiza que la naturaleza juridica del PAF-RAF no lo convierte en una
instancia jurisdiccional, sino en un procedimiento autbnomo sometido a control
jurisdiccional posterior. Esto significa que la Contraloria acta con potestad
sancionadora en el ambito administrativo, pero las decisiones que adopta pueden
ser impugnadas ante instancias judiciales competentes, garantizando asi el respeto
al debido proceso y a las garantias constitucionales.

Asi, el reconocimiento de la naturaleza juridica del PAF-RAF como un
procedimiento sancionador administrativo especializado permite comprender su

funcién dentro del Estado de Derecho moderno, cuyo objetivo es asegurar que las
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conductas funcionales lesivas no queden impunes, al tiempo que se respeta el marco

de garantias procesales establecidas por la ley y la Constitucion.

2.3.4.3. Autonomia sancionadora de la Contraloria

La autonomia sancionadora de la Contraloria radica en la independencia
técnica y funcional que posee esta entidad para ejercer el control posterior y decidir
sobre la imposicion de sanciones por responsabilidad administrativa funcional sin
necesidad de intermediacion de otras entidades. Esta autonomia se vincula
directamente con las exigencias del Estado de Derecho, la transparencia de la
gestién publica y la lucha contra la corrupcion.

Segun Torres & Cueva (2022), la autonomia sancionadora de la Contraloria
no debe entenderse como un poder arbitrario, sino como una competencia técnica
y especializada que emana de su funcion de control externo. Esto implica que la
CGR puede iniciar, desarrollar y culminar procedimientos sancionadores por RAF
con independencia de los procedimientos disciplinarios internos de las entidades
publicas, siempre dentro de los limites y condiciones establecidos por la ley.

Del mismo modo, Benavides (2021) destaca que esta autonomia se sostiene
en la necesidad de garantizar que la evaluacion de la gestion publica se realice de
manera rigurosa Yy objetiva, sin interferencias administrativas que puedan
distorsionar el resultado de las investigaciones. Esta posicion doctrinal enfatiza que
la Contraloria debe mantener cierta distancia técnica respecto de otras instancias
administrativas para preservar la imparcialidad de sus decisiones sancionadoras.

Autores internacionales como Alvarez & Ruiz (2023) han observado que
este tipo de autonomia sancionadora, cuando esta debidamente regulada, fortalece
la gobernanza publica y reduce las brechas de impunidad, especialmente en
contextos donde la corrupcion y la mala gestion son problemas estructurales. Sin
embargo, estos autores también advierten sobre la importancia de dotar de
mecanismos de control y recursos efectivos para evitar que la autonomia técnica

derive en decisiones sancionadoras desproporcionadas o arbitrarias.
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En sintesis, la autonomia sancionadora de la Contraloria se configura como
un elemento esencial para la eficacia del control gubernamental, permitiendo que
la entidad cumpla con su rol de fiscalizacion técnica y sancién funcional sin
interferencias indebidas, dentro de un marco normativo que garantice el respeto a

los derechos de los administrados.

2.3.4.4. Conflictos de competencia con las entidades publicas

Uno de los temas mé&s debatidos en la doctrina contemporénea es la
existencia de conflictos de competencia sancionadora entre la Contraloria y las
entidades publicas, especialmente en lo que respecta a la superposicion entre el
Procedimiento Administrativo Sancionador por Responsabilidad Administrativa
Funcional (PAF-RAF) y los procedimientos disciplinarios internos.

Estos conflictos surgen cuando los mismos hechos pueden dar lugar tanto a
una responsabilidad administrativa funcional sancionada por la Contraloria como a
una responsabilidad disciplinaria sancionada por la entidad empleadora. Como
advierte Palacios (2022), esta situacion genera una tensién normativa que puede
traducirse en duplicidad sancionadora, lo que a su vez puede vulnerar el principio
non bis in idem y afectar la seguridad juridica de los servidores publicos.

La doctrina peruana actual propone diversos criterios para resolver estos
conflictos. Castro & Villanueva (2023) sugieren que se requiere una delimitacion
clara de competencias que evite la redundancia sancionadora, estableciendo reglas
de prelacién entre regimenes cuando se trate de hechos funcionales relacionados
intimamente con la gestion pablica. Segun estos autores, resulta crucial que la
normativa establezca mecanismos de coordinacion interinstitucional que permitan
identificar cual régimen debe prevalecer en cada caso, o al menos como articular
los procedimientos para impedir sanciones multiples por un mismo hecho.

Por otro lado, Mendoza et al. (2024) sefialan que los conflictos de
competencia también pueden ser mitigados mediante mecanismos alternativos,
como acuerdos de cooperacion interinstitucional y sistemas de remision de

expedientes, que facilitan la atribucion responsable de cada entidad dentro del
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marco del Sistema Nacional de Control y el régimen disciplinario que le
corresponde.

A nivel comparado, estudios en otros paises muestran que los conflictos de
competencia son una problematica comun en sistemas con maultiples regimenes
sancionadores. Fernandez & Ldpez (2023) sostienen que los estados modernos
suelen recurrir a modelos de coordinacion normativa y protocolos técnicos que
establecen criterios de prevalencia y evitacion de duplicidades, sin que ello
implique una reduccion de la facultad sancionadora de los 6rganos especializados.

En conclusién, los conflictos de competencia entre la Contraloria y las
entidades publicas constituyen uno de los principales desafios del sistema
sancionador peruano. La superposicion de regimenes sancionadores exige la
adopcion de criterios normativos y mecanismos de articulacion que permitan
garantizar el respeto de los principios constitucionales y administrativos, asi como

la seguridad juridica de los administrados.

2.3.5. Dimensién 3: Garantias del debido procedimiento administrativo

sancionador

El debido procedimiento sancionador representa uno de los pilares
fundamentales del Estado Constitucional de Derecho y constituye una garantia
esencial para la tutela efectiva de los derechos de los administrados. En el contexto
del Procedimiento  Administrativo ~ Sancionador por  Responsabilidad
Administrativa Funcional (PAS-RAF), esta dimension cobra especial relevancia
debido al ejercicio de potestades sancionadoras especializadas por parte de la
Contraloria General de la Republica (CGR). La garantia del debido proceso en el
ambito sancionador no solo protege derechos formales, sino que también
condiciona la legitimidad y validez de las decisiones administrativas sancionadoras
(Molina, 2022).

2.3.5.1. Teoria garantista del procedimiento sancionador
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La teoria garantista del procedimiento sancionador aborda el procedimiento
administrativo sancionador desde una perspectiva de proteccion de derechos
fundamentales. Esta teoria entiende que todo procedimiento sancionador debe
incorporar garantias procesales minimas para asegurar que la potestad punitiva del
Estado no se ejerza de manera arbitraria o desproporcionada (Pineda, 2023).

Desde este enfoque, el procedimiento sancionador no puede reducirse a una
mera formalidad burocratica, sino que debe integrar mecanismos que aseguren la
imparcialidad, igualdad de armas, contradiccidén, motivacién y control judicial
(Bustos, 2021). El garantismo, por tanto, no se limita a la existencia de normas que
regulan el procedimiento, sino que exige una lectura integrada de principios
constitucionales que protegen los derechos de los individuos frente al ejercicio del
ius puniendi estatal (Fernandez, 2023).

En el contexto del PAS-RAF, la teoria garantista adquiere mayor
trascendencia por la naturaleza dual del procedimiento, que combina elementos
técnicos de auditoria con decisiones sancionadoras de incidencia directa sobre la
carrera de los servidores pablicos (Quintanilla, 2022). Esta complejidad, segun
Lopez-Reyes (2024), debe llevar a reforzar las garantias del debido proceso, pues
el riesgo de arbitrariedad se intensifica cuando se mezcla la evaluacion técnica con

facultades sancionadoras amplias.

2.3.5.2. Garantias aplicables al PAS-RAF

Las garantias aplicables al Procedimiento Administrativo Sancionador por
Responsabilidad Administrativa Funcional constituyen un conjunto de derechos y
principios que deben respetarse para que el procedimiento sea legitimo y
compatible con el marco constitucional. Entre las principales garantias aplicables

se encuentran:
a) Notificacion y derecho a ser oido

El derecho a la notificacion eficaz y al derecho a ser oido son garantias

fundamentales que aseguran que el administrado tenga conocimiento de los cargos
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en su contra y la oportunidad de formular descargos. Torres (2021) destaca que
estas garantias evitan que los procedimientos sancionadores se desarrollen a
espaldas del administrado, lo cual seria incompatible con la transparencia

procedimental.

b) Derecho a la prueba y principio de contradiccion

El derecho a presentar pruebas y contradecir las presentadas por la
administracion es una garantia esencial que equilibra las posibilidades entre la
administracion y el administrado. Sierra (2022) afirma que sin la existencia de un
debate probatorio adecuado, el procedimiento sancionador se convierte en un acto

meramente inquisitivo, lo que vulnera el principio de igualdad de armas.

c) Motivacidn de las decisiones

La motivacion de los actos administrativos sancionadores debe ser
suficiente, clara y congruente con los hechos y pruebas del procedimiento. Segun
Rios (2023), la motivacion no solo legitima la decision final, sino que permite su

control jurisdiccional, lo que es indispensable para un auténtico debido proceso.

d) Derecho a recurrir y control judicial

El acceso a la jurisdiccion para impugnar la decision sancionadora es otra
garantia esencial. Vargas (2021) sostiene que esta garantia impide que las
decisiones administrativas queden exentas de revision, lo cual podria conducir a

errores o abusos sancionadores sin posibilidad de correccién.

Estas garantias, aunque tienen origen en principios generales del debido
proceso, deben ser adaptadas y reforzadas en el contexto del PAS-RAF dada la
especializacién técnica del procedimiento y las consecuencias que las sanciones

pueden tener sobre la carrera pablica de los servidores implicados.

2.3.5.3. Riesgos de vulneracion del non bis in idem
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El principio del non bis in idem prohibe que una persona sea sancionada dos veces
por los mismos hechos, cualquiera sea el ambito en que se desarrolle el
procedimiento sancionador (administrativo o penal). En el contexto de los
procedimientos sancionadores administrativos, este principio es esencial para la
seguridad juridica y la proteccion contra sanciones multiples (Navarro & Pefia,
2021).

Sin embargo, en el ambito del PAS-RAF, existen riesgos significativos de
vulneracién del non bis in idem, especialmente cuando los mismos hechos pueden
ser objeto de sanciones tanto en la esfera funcional (por responsabilidad
administrativa funcional ante la CGR) como en la esfera disciplinaria interna de la
entidad empleadora. Cruzado (2022) advierte que la ausencia de una coordinacién
normativa clara ha permitido que un mismo hecho sea calificado de manera distinta
por dos regimenes, lo que incrementa la posibilidad de sanciones multiples.

Este riesgo se intensifica en escenarios donde las entidades empleadoras y la
Contraloria realizan investigaciones paralelas sin mecanismos de coordinacion, lo
que puede generar procedimientos simultaneos y resoluciones divergentes. Alfaro
(2023) sostiene que esta situacion no solo vulnera el principio del non bis in idem,
sino que también afecta gravemente la confianza de los administrados en la
imparcialidad del sistema sancionador.

Para mitigar estos riesgos, diversos autores proponen la creacion de mecanismos de
articulacion entre regimenes sancionadores, asi como la implementacion de reglas
claras de prelacién normativa. Castillo (2024) sugiere que la regulacion podria
establecer criterios de coordinacion, tales como la acumulacion procesal o la
suspension de uno de los procedimientos cuando exista identidad de hechos y

partes.
2.3.5.4. Analisis critico de la doble imputacién sancionadora
La doble imputacion sancionadora se refiere a la posibilidad de que un

mismo hecho imputado a un servidor publico genere responsabilidades

sancionadoras en distintos regimenes, como la responsabilidad administrativa
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funcional y el régimen disciplinario interno. Esta situacion ha sido objeto de un
andlisis critico creciente por parte de la doctrina contempordnea debido a sus
implicancias en la seguridad juridica, eficiencia procedimental y respeto al debido
proceso.

Para Guevara (2023), la coexistencia de multiples regimenes sancionadores
frente a un mismo hecho no solo produce duplicidad de procedimientos, sino que
también puede conducir a resoluciones incongruentes o contradictorias, lo que
debilita la coherencia del sistema administrativo sancionador. Esta duplicidad,
ademas, puede prolongar excesivamente la duracion de los procedimientos, lo cual
contraviene el principio de celeridad y eficiencia que debe regir toda actuacion
administrativa.

En la misma linea, Ordofiez (2022) sostiene que el problema se agrava
cuando las estructuras normativas no prevén mecanismos de coordinacion procesal,
tales como la acumulacion de expedientes o la prelacion de un régimen sobre otro
en casos de identidad de hechos. Esta ausencia de mecanismos adecuados conduce
a una fragmentacién procedimental que perjudica al administrado y genera
incertidumbre juridica.

Por otra parte, Valeriano (2021) afirma que la doble imputacion
sancionadora puede afectar indirectamente otros derechos fundamentales, como el
derecho a un procedimiento sin dilaciones indebidas y el derecho a no ser
sancionado arbitrariamente, pues el administrado se ve sometido a mdultiples
procesos, con reglas, plazos y estandares probatorios distintos.

Ante esta problematica, autores como Huerta (2023) proponen soluciones
normativas que pueden incluir la unificacion de criterios de competencia,
protocolos de coordinacion interinstitucional y la creacion de mecanismos de
resolucion de conflictos de competencia sancionadora. Estas propuestas buscan no
eliminar regimenes sancionadores especializados, sino garantizar que su ejercicio
se realice de manera coherente y ordenada, respetando los principios del debido
proceso.

En este contexto, el analisis critico de la doble imputacion sancionadora

muestra que la existencia de regimenes paralelos de sancion sin mecanismos de
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coordinacion efectiva puede generar un sistema sancionador fragmentado, dificil de
controlar y propenso a vulneraciones de derechos fundamentales. La doctrina
moderna converge en que las soluciones deben pasar por reformas normativas que
fortalezcan la articulacion procedimental y prioricen la proteccion de los derechos

de los administrados sin sacrificar la eficacia del control estatal.

2.4. Marco tedrico de la variable independiente

Variable independiente:

Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD) de las instituciones de la

Administracién Publica

El Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD) constituye uno de los
principales instrumentos juridicos mediante los cuales la Administracion Publica
ejerce control interno sobre la conducta funcional de sus servidores. Este
procedimiento se inserta dentro del marco del Derecho Administrativo Sancionador
y se orienta a garantizar que el ejercicio de la funcién publica se realice conforme
a los principios de legalidad, probidad, eficiencia y responsabilidad. En ese sentido,
el PAD no solo cumple una funcion correctiva, sino también preventiva y
pedagdgica, al buscar preservar la confianza ciudadana en la gestion publica y

asegurar la adecuada prestacion de los servicios estatales (Morales, 2023).

2.4.1. La potestad disciplinaria del Estado

La potestad disciplinaria del Estado se configura como una manifestacion
del poder de organizacion y direccion de la Administracion Publica respecto de sus
servidores. Esta potestad permite al Estado investigar, sancionar y corregir
conductas que infringen deberes funcionales, garantizando asi el cumplimiento de
los fines pablicos y el respeto a los valores que sustentan la funcion administrativa.

Desde la doctrina contemporanea, Rojas (2021) sostiene que la potestad

disciplinaria es una expresion del ius puniendi estatal en su vertiente administrativa,
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cuyo ejercicio se encuentra condicionado por la necesidad de asegurar el correcto
funcionamiento de la organizacion administrativa. A diferencia de la potestad
penal, la potestad disciplinaria no persigue la proteccion de bienes juridicos
generales, sino el resguardo del orden interno, la disciplina institucional y la
eficiencia del servicio publico.

En el mismo sentido, Céspedes y Alvarado (2022) destacan que esta
potestad se fundamenta en la relacion especial de sujecion que existe entre el
servidor publico y la Administracion, relacion que legitima la imposicion de
deberes especificos y, correlativamente, la aplicacion de sanciones cuando dichos
deberes son vulnerados. No obstante, esta relacion especial no implica una renuncia
a los derechos fundamentales del servidor, sino una modulacién de su ejercicio
conforme a los fines del servicio publico.

La potestad disciplinaria se ejerce a través del PAD, el cual constituye el
cauce procedimental que permite materializar la funcion correctiva del Estado. Este
procedimiento debe observar estrictamente las garantias del debido proceso
administrativo, pues, como advierte Huaman (2024), el ejercicio arbitrario o
desproporcionado del poder disciplinario no solo afecta los derechos del servidor,
sino que debilita la legitimidad institucional de la Administracion Publica.

2.4.1.1. Teoria del poder disciplinario del Estado

El Procedimiento Administrativo Disciplinario se explica doctrinalmente a
partir de la teoria del poder disciplinario del Estado, la cual sostiene que toda
organizacion publica requiere mecanismos internos de control para asegurar la
observancia de normas, directivas y deberes funcionales por parte de quienes la
integran. Esta teoria encuentra su justificacion en los principios de jerarquia, mérito,
eficiencia y continuidad del servicio publico.

Segun Villavicencio Terreros (2022), el poder disciplinario del Estado se
sustenta en los articulos 39 y 40 de la Constitucion Politica del Perd, los cuales
establecen el marco general de la funcion pablica y reconocen que los servidores

estan al servicio de la Nacion. Desde esta perspectiva, el PAD se presenta como una
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herramienta indispensable para corregir desviaciones funcionales que afectan la
adecuada prestacion de los servicios publicos.

La doctrina moderna enfatiza que el poder disciplinario tiene un caracter
eminentemente interno, pues se ejerce dentro de la estructura administrativa y
responde a la relacion laboral o estatutaria entre el servidor y la entidad publica.
Paredes (2023) sefiala que esta caracteristica distingue al régimen disciplinario de
otros sistemas sancionadores, como el penal o el administrativo funcional, ya que
su finalidad no es castigar por castigar, sino preservar el orden organizacional y la
disciplina institucional.

Sin embargo, el ejercicio de este poder disciplinario no es ilimitado. Salinas
(2021) advierte que la teoria contemporanea del poder disciplinario reconoce
limites constitucionales claros, especialmente en lo relativo al respeto del debido
proceso, la legalidad de las infracciones y sanciones, y el principio de
proporcionalidad. De esta manera, el PAD se configura como un espacio de
equilibrio entre la autoridad de la Administracion y los derechos fundamentales del
servidor pablico.

La coexistencia del poder disciplinario interno con otras potestades
sancionadoras del Estado, como la ejercida por la Contraloria General de la
Republica, genera una colision estructural de regimenes sancionadores, pues ambas
instancias buscan regular conductas funcionales desde fuentes normativas distintas.
Esta situacion plantea desafios relevantes en términos de coordinacion normativa y
respeto al principio non bis in idem, lo que ha sido ampliamente discutido por la
doctrina reciente (Medina, 2024).

2.4.1.2. Fundamento constitucional del régimen disciplinario

El régimen disciplinario de la funcién publica encuentra su fundamento
constitucional en diversos preceptos de la Constitucién Politica del Peru, los cuales
legitiman el ejercicio del poder disciplinario del Estado y establecen sus limites.
Entre estos, destacan los articulos 39, 40 y 44, que regulan la funcion publica, los

deberes de los servidores y los fines esenciales del Estado.
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De acuerdo con Cardenas (2022), el articulo 39 de la Constitucién consagra
el principio de servicio a la Nacidn, lo que implica que los servidores publicos estan
obligados a desempefiar sus funciones con probidad, eficiencia y respeto a la
legalidad. Este mandato constitucional justifica la existencia de un régimen
disciplinario que sancione las conductas que se apartan de dichos estandares.

Por su parte, Landa y Torres (2023) sostienen que el fundamento
constitucional del PAD también se vincula con el principio de legalidad, en tanto
las infracciones disciplinarias y las sanciones aplicables deben estar previamente
establecidas en normas con rango legal. Esta exigencia evita la arbitrariedad y
garantiza la previsibilidad del ejercicio del poder disciplinario.

Asimismo, el régimen disciplinario debe interpretarse a la luz del derecho
fundamental al debido proceso, reconocido en el articulo 139 de la Constitucion.
Espinoza (2021) enfatiza que el respeto de las garantias procesales en el PAD no es
una concesion graciosa de la Administracion, sino una exigencia constitucional que
condiciona la validez de cualquier sancion disciplinaria.

En consecuencia, el fundamento constitucional del régimen disciplinario no
solo legitima el ejercicio del poder sancionador interno, sino que también impone
limites claros destinados a proteger los derechos de los servidores publicos y

asegurar que la potestad disciplinaria se ejerza de manera razonable y proporcional.

2.4.1.3. Finalidad del procedimiento administrativo disciplinario

La finalidad del Procedimiento Administrativo Disciplinario no se agota en
la imposicion de sanciones, sino que responde a un conjunto de objetivos mas
amplios vinculados a la mejora de la gestion puablica y al fortalecimiento
institucional. En este sentido, el PAD cumple funciones preventivas, correctivas y
ejemplificadoras dentro de la Administracion Publica.

Segun Reategui (2022), la finalidad principal del PAD es garantizar el
cumplimiento de los deberes funcionales y preservar la disciplina administrativa,
entendida como un elemento esencial para la continuidad y calidad del servicio

publico. Desde esta dptica, la sancion disciplinaria actia como un mecanismo
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disuasivo frente a conductas indebidas y como un medio para reafirmar los valores
institucionales.

De manera complementaria, Aguilar (2023) sefiala que el PAD también
cumple una funcion pedagogica, pues permite orientar la conducta futura de los
servidores publicos mediante la imposicion de sanciones proporcionales y
debidamente motivadas. Esta funcion resulta especialmente relevante en contextos
donde las deficiencias de gestion se vinculan mas a practicas inadecuadas que a
conductas dolosas.

Finalmente, Bustamante (2024) destaca que el PAD contribuye a fortalecer
la confianza ciudadana en la Administracién Publica, al demostrar que las entidades
cuentan con mecanismos internos eficaces para sancionar incumplimientos y
promover la integridad en la funcion pablica. En este sentido, el procedimiento
disciplinario no solo protege el interés institucional, sino también el interés general

de la sociedad.

2.4.2. Dimension 1: Naturaleza y fundamento constitucional del PAD

El Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD) constituye una
institucion central del Derecho Administrativo contemporaneo, en tanto permite a
las entidades publicas ejercer control sobre la conducta funcional de sus servidores,
garantizando la observancia de los principios que rigen la funcién publica. Su
naturaleza juridica se encuentra intimamente vinculada al régimen de la funcion
publica y al mandato constitucional de asegurar una administracion eficiente,
transparente y orientada al interés general.

Desde una perspectiva constitucional, el PAD se configura como un
mecanismo instrumental al servicio de los fines esenciales del Estado, en particular
aquellos relacionados con la correcta prestacion de los servicios publicos y la
proteccion del patrimonio estatal. Nieto y Montoya (2022) sostienen que la
disciplina administrativa no es un fin en si mismo, sino un medio para asegurar la
legitimidad del ejercicio del poder administrativo y la confianza ciudadana en las

instituciones publicas.
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2.4.2.1. Régimen de la funcion publica y disciplina administrativa

El régimen de la funcidn publica constituye el marco normativo y axiolégico
dentro del cual se desarrolla el PAD. Dicho régimen se sustenta en principios como
el mérito, la profesionalidad, la neutralidad y la responsabilidad funcional, los
cuales legitiman la exigencia de conductas éticas y diligentes por parte de los
servidores publicos.

Segun Blume Fortini (2021), la disciplina administrativa es una
consecuencia necesaria de la especial posicién juridica que ocupa el servidor
publico frente al Estado, caracterizada por una relacion de sujecién especial que
justifica la imposicion de deberes reforzados. Esta relacion no implica la negacion
de derechos fundamentales, sino su ejercicio condicionado a las exigencias del
servicio publico.

En la misma linea, Ramos Nufiez (2023) afirma que la disciplina
administrativa cumple una funcion estructural dentro del régimen de la funcién
publica, pues permite corregir desviaciones que afectan la eficacia institucional y
el cumplimiento de los objetivos estatales. De este modo, el PAD se presenta como
un instrumento de autorregulacién administrativa que contribuye a la estabilidad y
coherencia del aparato estatal.

Desde el ambito comparado, Garcia de Enterria y Ferndndez (2022)
destacan que la disciplina administrativa es consustancial a toda organizacion
publica moderna, en tanto garantiza el respeto a la jerarquia y la coordinacion
funcional. No obstante, advierten que su ejercicio debe realizarse dentro de limites

juridicos estrictos para evitar practicas autoritarias o arbitrarias.
2.4.2.2. EI PAD como manifestacion del control interno
El PAD constituye una manifestacion especifica del sistema de control

interno de las entidades publicas, orientado a prevenir, detectar y corregir conductas

que vulneran los deberes funcionales. En este sentido, el procedimiento
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disciplinario se integra al conjunto de mecanismos de supervision interna
destinados a asegurar la legalidad y eficiencia de la gestion publica.

De acuerdo con Torres Manrique (2021), el control interno no se limita a la
fiscalizacion financiera o presupuestal, sino que incluye el control de la conducta
de los servidores publicos. Desde esta perspectiva, el PAD se erige como una
herramienta clave para garantizar la integridad institucional y prevenir practicas de
corrupcion o negligencia administrativa.

Asimismo, Quispe Remdn (2022) sefiala que el PAD cumple una funcién
preventiva relevante, pues su sola existencia disuade la comision de infracciones
disciplinarias y fomenta una cultura de cumplimiento normativo dentro de las
entidades publicas. Esta funcion preventiva se refuerza cuando el procedimiento se
aplica de manera coherente, transparente y respetuosa de las garantias procesales.

No obstante, el caracter de control interno del PAD no debe confundirse con
una potestad discrecional ilimitada. Sanchez Gil (2023) advierte que el ejercicio del
control disciplinario debe estar sujeto a criterios objetivos y a una motivacion
adecuada, a fin de evitar que el procedimiento se convierta en un mecanismo de

persecucion o represalia administrativa.

2.4.2.3. Limites constitucionales de la potestad disciplinaria

La potestad disciplinaria del Estado, aunque necesaria para el
funcionamiento de la Administracién Puablica, se encuentra sujeta a limites
constitucionales derivados del Estado constitucional de derecho. Estos limites se
proyectan principalmente a través de los principios de legalidad, tipicidad,
proporcionalidad, razonabilidad y debido procedimiento.

Segun Ugarte del Pino (2022), el principio de legalidad exige que las
infracciones disciplinarias y las sanciones correspondientes estén previamente
establecidas en normas con rango legal, lo que garantiza la previsibilidad del
ejercicio del poder disciplinario. Este principio se vincula estrechamente con la

prohibicion de la arbitrariedad administrativa.
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Por su parte, Bernales Ballesteros (2021) sostiene que el debido
procedimiento administrativo constituye un limite esencial de la potestad
disciplinaria, en tanto asegura el derecho de defensa, la presuncion de licitud y la
motivacion de las decisiones sancionadoras. La inobservancia de estas garantias no
solo invalida la sancion impuesta, sino que compromete la responsabilidad de la
entidad.

Adicionalmente, el principio de proporcionalidad actia como un criterio de
control material del ejercicio sancionador. Carbonell (2023) enfatiza que la sancién
disciplinaria debe guardar una relacion razonable con la gravedad de la falta y el
dafio ocasionado al interés publico, evitando respuestas punitivas excesivas 0

simbdlicas.

2.4.3. Dimension 2: Desarrollo doctrinal y jurisprudencial

El desarrollo doctrinal y jurisprudencial del PAD ha permitido delimitar su
alcance, naturaleza y limites, consolidando un cuerpo normativo y interpretativo
que orienta la actuacion de las entidades publicas. En el contexto peruano, este
desarrollo ha estado marcado por la intervencion del Tribunal del Servicio Civil
(SERVIR) y por la coexistencia del régimen disciplinario con la potestad

sancionadora de la Contraloria General de la Republica.

2.4.3.1. Teoria de la autonomia disciplinaria de las entidades publicas

La doctrina administrativa reconoce la autonomia disciplinaria como un
elemento esencial para el funcionamiento eficaz del Estado. Arana (2023) sostiene
que cada entidad publica debe contar con la capacidad de investigar y sancionar las
faltas cometidas por sus servidores, atendiendo a su estructura organica y a la
necesidad de preservar el orden interno.

Esta autonomia se justifica en la proximidad funcional de la entidad respecto
de los hechos investigados, lo que le permite valorar con mayor precision las

circunstancias del caso y el impacto de la conducta en el servicio publico. Valdivia
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Cano (2022) afirma que la autonomia disciplinaria fortalece la responsabilidad
institucional y evita la excesiva centralizacién del poder sancionador.

Sin embargo, la doctrina reciente advierte que dicha autonomia se ve
debilitada cuando 6rganos externos, como la Contraloria General de la Republica,
imponen sanciones sobre los mismos hechos ya evaluados en sede disciplinaria
interna. Pajuelo Prieto (2024) sefiala que esta superposicion puede generar

inseguridad juridica, disfuncionalidad administrativa y sobrecarga procesal.

2.4.3.2. Rol del Tribunal del Servicio Civil (SERVIR)

El Tribunal del Servicio Civil (SERVIR) desempefia un rol central en la
consolidacién del régimen disciplinario en el Peru, al actuar como érgano de Gltima
instancia administrativa en materia disciplinaria. Su funcion principal consiste en
uniformizar criterios interpretativos y garantizar la correcta aplicacion de la Ley del
Servicio Civil.

De acuerdo con Salazar y Cérdova (2022), la jurisprudencia del Tribunal
del Servicio Civil ha contribuido significativamente a delimitar los alcances del
PAD, especialmente en lo relativo a la tipificacion de faltas, la graduacion de
sanciones y el respeto del debido procedimiento. Esta labor ha permitido reducir la
discrecionalidad administrativa y fortalecer la seguridad juridica.

Asimismo, Lépez Flores (2023) destaca que SERVIR ha desarrollado una
doctrina administrativa orientada a reforzar el carcter garantista del procedimiento
disciplinario, enfatizando la necesidad de motivar adecuadamente las resoluciones

sancionadoras y de respetar el principio de proporcionalidad.
2.4.3.3. Criterios jurisprudenciales sobre responsabilidad disciplinaria
La jurisprudencia administrativa ha establecido criterios relevantes para la

determinacion de la responsabilidad disciplinaria de los servidores publicos. Entre
estos criterios destacan la exigencia de culpabilidad, la valoracion del elemento

72



subjetivo de la conducta y la consideracion de circunstancias atenuantes o
agravantes.

Segun Castillo Alva (2021), la responsabilidad disciplinaria no puede
configurarse de manera objetiva, sino que requiere la acreditacion de dolo o culpa
en la conducta del servidor. Este criterio se alinea con los principios del Derecho
Sancionador y evita la imposicidn de sanciones automaticas.

Por su parte, Rios Burga (2024) sefiala que la jurisprudencia reciente ha
enfatizado la importancia de analizar el contexto funcional en el que se produce la
infraccion, a fin de determinar si la conducta realmente afecto el interés publico o

el normal funcionamiento de la entidad.

2.4.3.4. Tensiones con la potestad sancionadora de la CGR

La coexistencia del PAD con la potestad sancionadora de la Contraloria
General de la Republica (CGR) ha generado tensiones significativas en el sistema
sancionador administrativo. Estas tensiones se manifiestan principalmente en la
duplicidad de procedimientos y en el riesgo de vulneracién del principio non bis in
idem.

Equiguren Praeli (2022) advierte que la superposicion de competencias
sancionadoras puede dar lugar a una doble persecucion administrativa por los
mismos hechos, lo que resulta incompatible con los estandares constitucionales del
debido proceso. Esta situacion exige una revision critica del modelo de control
estatal vigente.

Finalmente, Pefia Jumpa (2023) sostiene que la solucién a estas tensiones
pasa por una delimitacion clara de competencias y por el fortalecimiento de
mecanismos de coordinacion interinstitucional, que permitan armonizar el control

disciplinario interno con el control externo ejercido por la Contraloria.

2.4.4. Dimension 3: Limites frente a la potestad sancionadora del Estado
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La potestad sancionadora del Estado constituye una de las manifestaciones
mas intensas del poder publico, en tanto habilita a la Administracion para imponer
consecuencias juridicas desfavorables a los administrados y servidores publicos. En
el ambito del Derecho Administrativo Sancionador, dicha potestad no puede
concebirse como ilimitada, sino sujeta a estrictos controles constitucionales,
convencionales y doctrinales. En este contexto, los limites frente a la potestad
sancionadora adquieren especial relevancia cuando coexisten maltiples regimenes
sancionadores que pueden recaer sobre los mismos hechos, como ocurre con el
Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD) y otros procedimientos
sancionadores especiales.

La doctrina contemporanea ha advertido que el crecimiento del Estado
regulador y fiscalizador ha generado una expansion del poder punitivo
administrativo, lo que exige reforzar los mecanismos de delimitacién competencial
y proteccion de la seguridad juridica. De la Jara Basombrio (2022) sostiene que la
constitucionalizacién del Derecho Administrativo impone la necesidad de
interpretar la potestad sancionadora como una funcion reglada, subordinada a los
principios del Estado constitucional de derecho y a la proteccion efectiva de los
derechos fundamentales.

2.4.4.1. Teoria de la delimitacién competencial

La teoria de la delimitacion competencial surge como respuesta a la
creciente superposicion de potestades sancionadoras entre distintos organos del
Estado. Esta teoria postula que cada entidad pablica debe ejercer su poder
sancionador dentro de un &mbito material, funcional y normativo claramente
definido, evitando interferencias que puedan generar duplicidades o conflictos de
competencia.

Segun Mordn Urbina (2023), la delimitacion competencial es una exigencia
derivada del principio de legalidad, en tanto la atribucion de competencias
sancionadoras debe ser expresa, especifica y restrictiva. No resulta

constitucionalmente admisible que dos dérganos administrativos sancionen los
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mismos hechos bajo fundamentos juridicos sustancialmente idénticos, aun cuando
invoquen regimenes normativos distintos.

Desde una perspectiva sistematica, Huapaya Tapia (2021) sefiala que la
delimitacion competencial cumple una doble funcién: por un lado, organiza
racionalmente el ejercicio del poder sancionador; y, por otro, protege al
administrado frente a un uso expansivo y descoordinado del ius puniendi estatal.
Esta teoria adquiere particular relevancia en contextos donde coexisten controles
internos y controles externos sobre la conducta de los servidores publicos.

A nivel comparado, Huergo Lora (2022) advierte que la falta de
delimitacion competencial genera un fendmeno de “hiperinflacion sancionadora”,
caracterizado por la multiplicacion de procedimientos administrativos por los
mismos hechos. Ello no solo afecta la eficiencia administrativa, sino que debilita la

legitimidad del sistema sancionador en su conjunto.

2.4.4.2. Prohibicion del doble enjuiciamiento administrativo

La prohibicién del doble enjuiciamiento administrativo constituye una
proyeccion directa del principio non bis in idem en el &mbito del Derecho
Administrativo Sancionador. Este principio impide que una persona sea sometida a
méas de un procedimiento sancionador por los mismos hechos, cuando exista
identidad de sujeto, hecho y fundamento.

De acuerdo con San Martin Castro (2021), el non bis in idem no es exclusivo
del Derecho Penal, sino que se extiende plenamente al Derecho Administrativo
Sancionador, en tanto ambos comparten una misma naturaleza punitiva. La
Administracion no puede eludir este principio mediante la creacion de regimenes
sancionadores paralelos que, en la practica, produzcan un doble reproche juridico.

En el ambito administrativo, Espinoza Espinoza (2022) sostiene que el
doble enjuiciamiento se configura no solo cuando se imponen dos sanciones, sino
también cuando se someten los mismos hechos a dos procedimientos sancionadores
autonomos, generando una carga procesal indebida y una afectacion al derecho a la

tranquilidad juridica del administrado.
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Asimismo, Vinatea Recoba (2023) enfatiza que la prohibicién del doble
enjuiciamiento administrativo exige una interpretacion material y no meramente
formal del fundamento sancionador. No basta con que las normas invocadas sean
distintas; es necesario analizar si el bien juridico protegido y la finalidad de la

sancién coinciden sustancialmente.

2.4.4.3. Unidad del ius puniendi estatal

La teoria de la unidad del ius puniendi estatal constituye uno de los pilares
dogmaéticos méas relevantes para la comprensién de los limites del poder
sancionador. Esta teoria parte de la premisa de que el poder punitivo es Unico e
indivisible, aunque se manifieste a través de diversas ramas del ordenamiento
juridico, como el Derecho Penal, el Derecho Administrativo Sancionador y el
Derecho Disciplinario.

Segun Prado Saldarriaga (2022), la unidad del ius puniendi implica que
todos los regimenes sancionadores del Estado deben someterse a un ndcleo comin
de principios y garantias, entre los que destacan la legalidad, culpabilidad,
proporcionalidad y non bis in idem. La fragmentacion normativa no puede justificar
una fragmentacion de garantias.

En la misma linea, Bustamante Alarcén (2021) sostiene que la coexistencia
de multiples potestades sancionadoras solo es constitucionalmente admisible si
existe una clara diferenciacion funcional y material entre ellas. Cuando esta
diferenciacion no es real, la aplicacion simultanea de sanciones vulnera la unidad
del ius puniendi y desnaturaliza el sistema sancionador.

Desde una perspectiva garantista, Ferrajoli (2023), en su desarrollo
contemporaneo del garantismo, advierte que la expansion del poder sancionador
administrativo representa uno de los principales riesgos para los derechos
fundamentales en los Estados constitucionales, especialmente cuando no se
reconoce la unidad del poder punitivo y se relativizan las garantias propias del

Derecho Penal.
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2.4.4.4. Impacto de la duplicidad sancionadora en la seguridad juridica

La duplicidad sancionadora produce efectos particularmente nocivos sobre
la seguridad juridica, entendida como la posibilidad de los ciudadanos de prever
razonablemente las consecuencias juridicas de sus actos y de confiar en la
estabilidad del ordenamiento juridico.

Landa Arroyo (2021) sostiene que la seguridad juridica constituye un
principio estructural del Estado constitucional, cuya vulneracion se manifiesta
cuando el administrado se enfrenta a un escenario de incertidumbre normativa y
procedimental. La coexistencia de procedimientos sancionadores paralelos por los
mismos hechos genera un clima de inseguridad incompatible con dicho principio.

En el ambito de la funcion publica, Garcia Toma (2022) advierte que la
duplicidad sancionadora afecta no solo los derechos individuales del servidor, sino
también el funcionamiento institucional del Estado, al fomentar la desconfianza, el
temor a la toma de decisiones y la paralizacion administrativa.

Asimismo, Reyna Alfaro (2024) sefiala que la duplicidad sancionadora
incrementa la litigiosidad administrativa y judicial, sobrecargando los sistemas de
revision y debilitando la eficacia de las sanciones. En lugar de fortalecer la lucha
contra la corrupcion o la mala gestion, esta practica termina erosionando la
credibilidad del sistema sancionador.

Finalmente, Sosa Sacio (2023) concluye que la superacién de la duplicidad
sancionadora exige una reinterpretacion integral del modelo sancionador estatal,
orientada a reforzar la coordinacion interinstitucional, la delimitacion competencial

y el respeto irrestricto de los principios del Derecho Administrativo Sancionador.
2.5. Relacion teorica entre las variables de estudio

La relacion tedrica entre el Procedimiento Administrativo Sancionador por
Responsabilidad Administrativa Funcional (PAS-RAF), ejercido por la Contraloria

General de la Republica, y el Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD),

desarrollado por las entidades de la Administracion Pablica, se inscribe en el debate
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contemporaneo sobre los limites del ius puniendi estatal y la necesidad de
coherencia del sistema sancionador administrativo. Ambas variables, aunque
formalmente diferenciadas, convergen materialmente en la regulacion y sancion de
conductas funcionales atribuibles a los servidores publicos, lo que genera un
espacio de interaccion conflictiva que debe ser analizado desde una perspectiva
tedrica, constitucional y sistémica.

Desde el Derecho Administrativo Sancionador moderno, la coexistencia de
procedimientos sancionadores con fundamentos normativos distintos pero con
identidad féctica plantea serios cuestionamientos en torno a la legalidad,
proporcionalidad y seguridad juridica. Sdnchez Mordn (2022) sostiene que la
fragmentacion del poder sancionador del Estado, sin adecuados mecanismos de
articulacion, conduce inevitablemente a escenarios de duplicidad punitiva que
erosionan la legitimidad del sistema administrativo en su conjunto.

En el contexto peruano, esta problematica adquiere especial relevancia
debido a la ampliacion progresiva de la potestad sancionadora de la Contraloria
General de la Republica y a la persistencia del régimen disciplinario interno como
manifestacion del control administrativo ordinario. La relacion entre ambas
variables no es meramente procedimental, sino estructural, pues refleja tensiones

profundas entre control externo, control interno y garantias constitucionales.

2.5.1. Interaccion entre el PAS-RAF y el PAD

La interaccion entre el PAS-RAF y el PAD se configura a partir de la
coincidencia de sujetos, hechos y contextos funcionales que son objeto de
evaluacion y sancion por distintos organos del Estado. Ambos procedimientos
recaen sobre servidores publicos y se activan ante la presunta infraccion de deberes
funcionales vinculados al ejercicio de la funcion publica.

Segun Pariona Arana (2021), esta interaccion responde a un modelo de
control administrativo multinivel, en el cual coexisten mecanismos internos de
disciplinay mecanismos externos de fiscalizacion. No obstante, advierte que la falta

de una delimitacion clara entre ambos niveles genera un solapamiento funcional

78



que desdibuja las fronteras entre responsabilidad disciplinaria y responsabilidad
administrativa funcional.

Desde una perspectiva teorica, el PAD se orienta a preservar el orden interno
y la eficiencia administrativa de cada entidad, mientras que el PAS-RAF persigue
la proteccidon del correcto uso de los recursos publicos y la legalidad de la gestidn
estatal. Sin embargo, como sefiala Ponce Vivanco (2022), esta distincion
teleoldgica resulta insuficiente cuando ambos procedimientos sancionan los
mismos hechos, pues en la practica se produce una doble valoracién juridica de una
misma conducta.

La interaccién entre ambos procedimientos no es neutral, sino conflictiva.
Véasquez Rios (2023) sostiene que la simultaneidad o sucesion de procedimientos
sancionadores genera una carga procesal excesiva para el servidor pablico y debilita
el principio de confianza legitima, al exponerlo a multiples decisiones punitivas

provenientes de distintas autoridades administrativas.

2.5.2. Superposicién de competencias sancionadoras

La superposicién de competencias sancionadoras constituye el eje central
de la relacién problematica entre el PAS-RAF y el PAD. Esta superposicion se
produce cuando dos Organos administrativos distintos ejercen potestades
sancionadoras sobre los mismos hechos, sin una coordinacion efectiva ni una
delimitacién competencial clara.

De acuerdo con Diaz Revoredo (2021), la superposicion competencial es
una manifestacion de la expansion desordenada del Derecho Administrativo
Sancionador, caracterizada por la creacion de regimenes especiales que no siempre
se integran armonicamente al sistema general. En el caso peruano, la potestad
sancionadora de la Contraloria se superpone con la potestad disciplinaria de las
entidades, generando un escenario de competencia concurrente.

Asimismo, Caceres Arce (2022) sefiala que esta superposicion no solo es
normativa, sino también funcional, pues ambas autoridades valoran la conducta del

servidor desde parametros similares: incumplimiento de deberes, afectacién al
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interés puablico y reproche administrativo. La diferencia formal del procedimiento
no elimina la coincidencia material del juicio sancionador.

Desde una perspectiva constitucional, Ticona Postigo (2023) advierte que la
superposicién de competencias sancionadoras tensiona el principio de legalidad, en
tanto el administrado no puede prever con claridad qué autoridad es competente ni
cuéntas veces puede ser sancionado por un mismo hecho. Esta indeterminacion

afecta directamente la seguridad juridica y la racionalidad del sistema sancionador.

2.5.3. Incidencia de la duplicidad procedimental

La duplicidad procedimental es la consecuencia practica mas evidente de la
interaccion y superposicion entre el PAS-RAF y el PAD. Esta duplicidad se
manifiesta cuando un servidor publico es sometido a dos procedimientos
administrativos sancionadores autonomos por los mismos hechos, aun cuando las
sanciones impuestas puedan ser formalmente distintas.

Segun Mejia Salazar (2021), la duplicidad procedimental genera una
afectacion directa al debido procedimiento administrativo, pues implica la
repeticion de actuaciones investigativas, la reiteracion de imputaciones y la
multiplicacién de cargas defensivas. Esta situacion desnaturaliza el caracter
garantista del procedimiento administrativo sancionador.

Por su parte, Lazo Arrasco (2022) sostiene que la duplicidad procedimental
no puede justificarse bajo el argumento de la autonomia de los regimenes
sancionadores, ya que lo relevante no es la fuente normativa, sino la identidad
sustancial del reproche juridico. Cuando el fundamento material de la sancion
coincide, la duplicidad vulnera el principio non bis in idem en su dimension
administrativa.

Desde un enfoque sistémico, Belaunde Moreyra (2023) advierte que la
duplicidad procedimental debilita la eficiencia del Estado, al generar un uso
redundante de recursos administrativos y al incrementar la litigiosidad contencioso-
administrativa. En lugar de fortalecer el control estatal, la duplicidad termina

erosionando su eficacia y credibilidad.
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2.5.4. Consecuencias juridicas y administrativas de la duplicidad

Las consecuencias de la duplicidad sancionadora entre el PAS-RAF y el
PAD se proyectan tanto en el plano juridico como en el plano administrativo e
institucional. En el ambito juridico, la duplicidad compromete principios
fundamentales del Derecho Administrativo Sancionador, mientras que, en el ambito
administrativo, genera disfunciones estructurales en la gestion publica.

Desde el punto de vista juridico, Eto Cruz (2021) sostiene que la duplicidad
sancionadora vulnera el principio de unidad del ius puniendi estatal, al permitir que
el poder punitivo se ejerza de manera fragmentada y acumulativa. Esta
fragmentacion implica una relativizacion de las garantias sancionadoras y una
expansién indebida del poder administrativo.

En el plano administrativo, Montoya Chavez (2022) sefiala que la
duplicidad produce un efecto inhibidor en la funcién publica, pues los servidores
acttan bajo un clima de temor sancionador que desalienta la toma de decisiones y
fomenta conductas defensivas. Este fendmeno, conocido como “administracion
paralizada”, afecta directamente la eficiencia y calidad del servicio publico.

Asimismo, Calderon Puertas (2023) advierte que la duplicidad sancionadora
incrementa la conflictividad interinstitucional, al generar disputas de competencia
entre entidades y debilitar los mecanismos de coordinacién del Estado. La ausencia
de reglas claras sobre prevalencia o exclusion de procedimientos profundiza estas
tensiones.

Finalmente, desde una perspectiva constitucional, Abad Yupanqui (2024)
concluye que la superacion de la duplicidad entre el PAS-RAF y el PAD exige una
reinterpretacion garantista del sistema sancionador administrativo, orientada a
reforzar la delimitacién competencial, la aplicacidn efectiva del non bis in idem y

la coherencia del ius puniendi estatal.

2.6. Bases conceptuales (categorizacion de variables)
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Las bases conceptuales constituyen el soporte tedrico-operativo que permite
delimitar con precisién los conceptos nucleares de la investigacion, garantizando
coherencia entre el marco tedrico, los objetivos y el analisis interpretativo. En
investigaciones juridico-dogmaticas de enfoque cualitativo, las bases conceptuales
cumplen una funcién hermenéutica, pues orientan la interpretacion sistematica de
normas, doctrina y jurisprudencia vinculadas a la problematica de estudio.

En el presente trabajo, las bases conceptuales se estructuran a partir de las
dos variables de investigacion: la facultad sancionadora de la Contraloria General
de la Republica respecto a la Responsabilidad Administrativa Funcional y el
Procedimiento Administrativo Disciplinario de las entidades de la Administracion
Publica, teniendo como eje transversal el problema de la duplicidad sancionadora y

la posible vulneracién del principio del non bis in idem.

2.6.1. Definicién de términos fundamentales

Potestad sancionadora administrativa

La potestad sancionadora administrativa se entiende como la facultad que
tiene la Administracion Publica para imponer consecuencias juridicas
desfavorables ante la comision de infracciones normativas. Segun Nieto (2021),
constituye una manifestacion del ius puniendi del Estado que, aunque se ejerce en
sede administrativa, debe respetar los principios constitucionales de legalidad,
tipicidad, proporcionalidad y debido proceso. En el contexto de la Contraloria, esta
potestad adopta un caracter especial por su vinculacion con la fiscalizacion
superior.

Responsabilidad Administrativa Funcional (RAF)

La Responsabilidad Administrativa Funcional se refiere a la imputacion de
infracciones derivadas del desempefio de funciones publicas, evaluadas y
sancionadas por la Contraloria General de la Republica. Carbajal (2022) sostiene
que la RAF opera como un régimen autonomo que no depende del vinculo laboral
del servidor, sino del deber funcional ligado a la correcta gestion de recursos

publicos. Esta responsabilidad se rige por la Ley 27785y la Ley 31288.
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Procedimiento ~ Administrativo ~ Sancionador por  Responsabilidad
Administrativa Funcional (PAS-RAF)

Es el procedimiento mediante el cual la Contraloria investiga y sanciona
infracciones funcionales. La Contraloria General de la Republica (2021) sefiala que
este procedimiento sigue un régimen especial, distinto del disciplinario interno, con
etapas propias, catalogo de infracciones y sanciones especificas como la
inhabilitacion. Incluye garantias procedimentales, pero su coexistencia con el PAD
genera tensiones normativas.

Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD)

EI PAD es el mecanismo mediante el cual las entidades de la Administracion
Publica determinan la responsabilidad disciplinaria de sus servidores por
infracciones vinculadas a sus deberes laborales. Villavicencio Terreros (2022) lo
define como la expresion del poder disciplinario interno del Estado, sustentado en
principios como la jerarquia, eficiencia y mérito. Se regula principalmente por la
Ley 30057 y sus reglamentos.

Duplicidad de competencias sancionadoras

Es el fendmeno mediante el cual dos 0 mas entidades estatales ejercen
potestades sancionadoras sobre los mismos hechos, generando procesos paralelos.
Kwon (2024) explica que la duplicidad institucional provoca conflictos de
competencia, inseguridad juridica y decisiones contradictorias, especialmente
cuando no existen criterios claros de delimitacion normativa. En el Perq, la
duplicidad se evidencia entre el PAS-RAF y el PAD.

Non bis in idem

Es el principio que prohibe que una persona sea sancionada dos veces por
los mismos hechos y bajo el mismo fundamento. Berrocal (2021) sefiala que este
principio constituye un limite esencial al ius puniendi estatal, aplicable en sede
administrativa y jurisdiccional. La coexistencia del PAS-RAF y del PAD genera
riesgos de vulneracién cuando ambas instancias investigan los mismos actos
funcionales.

Debido procedimiento administrativo sancionador
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El debido procedimiento, segin Nieto (2021), comprende un conjunto de
garantias como la legalidad, imputacion clara, derecho de defensa, presuncion de
inocencia, proporcionalidad, plazo razonable y derecho a la motivacién. Estos
principios rigen todos los procedimientos administrativos sancionadores,
incluyendo el PAS-RAF y el PAD, siendo esenciales para evitar arbitrariedad.

Proporcionalidad de la sancion administrativa

La proporcionalidad exige que toda sancion sea adecuada, necesaria y
equilibrada con la gravedad de la infraccion. Ferrada (2021) afirma que este
principio impide sanciones excesivas y exige analizar la gravedad del dafio
funcional, intencionalidad y perjuicio ocasionado. Es relevante en procedimientos
donde pueden imponerse sanciones severas como la inhabilitacion.

Control gubernamental y Sistema Nacional de Control

El control gubernamental comprende el conjunto de procesos destinados a
evaluar la correcta gestion de los recursos publicos. La Contraloria General de la
Republica (2023) define al Sistema Nacional de Control como la estructura que
articula el control externo y el control interno, otorgando a la Contraloria la
direccion del sistema. Su funcidn fiscalizadora se relaciona estrechamente con la
RAF.

Organos de Control Institucional (OCI)

Los OCI son unidades desconcentradas de la Contraloria que desarrollan
labores de control en cada entidad publica. De acuerdo con la Contraloria General
de la Republica (2023), estas oficinas recogen informacion, ejecutan auditorias y
elevan informes con presuntas responsabilidades funcionales, siendo un eslabon
clave en el inicio del PAS-RAF.

Inhabilitacion administrativa

Es una sancion que impide al servidor ejercer funcién publica por un periodo
determinado. Sargiacomo (2024) indica que la inhabilitacién constituye una medida
severa que busca proteger el interés publico en contextos de irregularidades. La
Contraloria puede imponer inhabilitaciones de hasta cinco afios en el marco de la
RAF.

Competencia funcional
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Es la atribucion legal que permite a un dérgano ejercer determinadas
funciones. Para Arana (2023), la competencia en materia disciplinaria es exclusiva
de cada entidad; sin embargo, la Contraloria posee una competencia sancionadora
propia derivada del control externo, lo que origina tensiones de superposicion
cuando ambas instancias investigan los mismos hechos.

Norma administrativa

Es una disposicion con fuerza obligatoria emitida por una autoridad publica.
De la Cruz (2019) sostiene que la interpretacién de normas administrativas debe
seguir criterios sistematicos, constitucionales y teleoldgicos, lo cual es clave para
determinar los alcances del PAS-RAF y del PAD.

Jurisprudencia administrativa

Son los criterios desarrollados por tribunales administrativos, como
SERVIR o la propia Contraloria, respecto a la aplicacion de normas. Segun
Creswell y Poth (2018), su analisis permite comprender tendencias interpretativas
y resolver conflictos normativos.

Hermenéutica juridica

La hermenéutica juridica es el conjunto de métodos para interpretar normas
y actos administrativos. Gadamer (2020) explica que la comprension de un texto
depende del contexto historico y normativo, por lo que su uso es fundamental para
analizar la duplicidad sancionadora desde una perspectiva sistematica.

Doctrina juridica

La doctrina es el conjunto de opiniones cientificas elaboradas por expertos
en derecho. Bolivar (2020) sefiala que en investigaciones doctrinales, la doctrina
sirve para fundamentar criterios interpretativos y establecer puntos de referencia
teoricos frente a vacios normativos.

Imputacion administrativa

Es la atribucién de un hecho considerado infraccion al servidor investigado.
Guevara Pérez (2024) sostiene que la imputacion debe ser clara, concreta y
detallada, garantizando el derecho de defensa y evitando investigaciones arbitrarias.

Tipicidad administrativa
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La tipicidad exige que toda conducta sancionable esté previamente definida

por una norma. Sabino (2021) afirma que este principio asegura previsibilidad y

evita sanciones discrecionales, siendo esencial en la RAF y en el PAD.

Régimen disciplinario

Es el conjunto de normas que regulan las faltas y sanciones de los servidores

publicos. Villavicencio Terreros (2022) explica que este régimen se inspira en la

ética publica, la eficiencia y la prestacion adecuada del servicio

2.6.2. Categorias, subcategorias e indicadores tedricos

) Definicion ) y ; Instrument
Variable ) Dimension | ltems
Operacional 0
Facultad » Andlisis de la
especial  que Ley 27785y Ley
posee la 31288.
Contraloria * Identificacion
La facultad | para investigar del catadlogo de
sancionadora |y  sancionar infracciones del
de la | infracciones PAS-RAF.
Contraloria funcionales en * Revision del
Marco ) )
General de la|el marco de la| caracter especial
. . |Juridico 'y -
Republica Responsabilida y prevalente del |Fichaje
alcance o
respecto a la|d ) régimen
. | normativo )
Responsabilida | Administrativa sancionador.
d Funcional * Estudio del
Administrativa | (RAF), de ROF de a
Funcional conformidad Contraloria vy
con la Ley estructura  del
27785, Ley Sistema
31288 y el Nacional de
Reglamento Control.
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del PAS-RAF.
Implica un ius
puniendi
administrativo
especializado
orientado a la
proteccion del
interés publico
y la correcta
gestion de los
recursos  del
Estado.

Competencia
funcional 'y
naturaleza

sancionadora

* Competencia
sancionadora
auténoma de la
Contraloria.

* Diferencias con

el poder
disciplinario
interno.

* Revision de la
teoria del ius
puniendi
especializado.

* Analisis del
caracter
transversal de la
RAF.

Garantias del
debido
procedimient
0
administrativ

0 sancionador

* Identificacién
de garantias
aplicables en el
PAS-RAF
(legalidad,
tipicidad,
motivacion,
defensa,
proporcionalidad
).
* Revision de
jurisprudencia
sobre debido

procedimiento
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en control
externo.
* Analisis de
riesgos de
vulneracion por
duplicidad

procesal.

Procedimiento
Administrativo
disciplinario de
las
Instituciones
de la
Administracio

n Publica

Principio
constitucional
que  prohibe
que una
persona  sea
procesada O
sancionada dos
veces por los
mismos hechos
y bajo el
mismo
fundamento.
Constituye un
limite al ius
puniendi
estatal y se
aplica
plenamente en
el ambito
administrativo

sancionador

Naturaleza y
fundamento

constituciona
I

* Analisis del
articulo 139 de la
Constitucion.

* Estudio del
caracter
garantista  del
principio.

* Identificacién
de los elementos:
identidad de
sujeto, hecho y

fundamento.

Desarrollo
doctrinal vy
jurisprudenci

al

e Revision de
doctrina  sobre
non bis in idem
en derecho
administrativo
sancionador.

e Analisis de
sentencias  del
Tribunal
Constitucional

sobre doble
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sancién
administrativa.

e Revision de

criterios de
SERVIR y
Contraloria.

Limites
frente a la
potestad
sancionadora
del Estado

e Identificacion
de conflictos
entre PAD vy

PAS-RAF.

+ Andlisis de la
posibilidad  de
doble
imputacion  por
los mismos
hechos.

* Revision de
vacios
normativos que
permiten
superposicién

sancionadora.
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3.1.

DISENO METODOLOGICO

Disefio de investigacion

La presente investigacion se desarrolld bajo el enfoque cualitativo, dado
que buscd comprender, interpretar y analizar en profundidad la estructura normativa
y doctrinal que regul6 la potestad sancionadora de la Contraloria General de la
Repablica y su eventual duplicidad con el procedimiento administrativo
disciplinario de la Administracion Publica. El enfoque cualitativo resulté adecuado
para estudios juridicos en los que se pretendid interpretar categorias normativas y
reconstruir significados a partir de fuentes especializadas, tal como explicaron
Hernandez Sampieri, Mendoza y Baptista (2021), quienes sefialaron que este
enfoque permiti6 analizar fenémenos complejos desde una perspectiva

interpretativa y contextualizada.

En cuanto al tipo de investigacion, esta se enmarco en el nivel basico o
fundamental, debido a que se orienté a ampliar el conocimiento respecto de la
estructura normativay los principios que regularon la potestad sancionadora estatal.
De acuerdo con Sabino (2021), la investigacion basica buscd generar
comprensiones conceptuales que desarrollaron teorias sin intervenir directamente
en la realidad estudiada. Asimismo, dentro del campo juridico, este tipo de
investigacion se correspondio con la investigacion doctrinal, la cual, segin De la
Cruz (2019), consistio0 en examinar normas, jurisprudencia y literatura

especializada con la finalidad de formular conclusiones juridicas sistematizadas.

El nivel de investigacion fue analitico—propositivo, dado que el estudio no
solo identifico y examind los elementos estructurales de cada régimen sancionador,
sino que también propuso criterios de delimitacion orientados a evitar la duplicidad
sancionadoray a garantizar la proteccion de los derechos de los servidores publicos.
Este tipo de nivel, segun Creswell (2021), result6 caracteristico de estudios en los
gue se evalu6 un fendmeno juridico y posteriormente se formularon propuestas de

mejoramiento normativo e institucional.
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El disefio de investigacion fue documental, ya que se fundamentd en la
revision, analisis e interpretacion de normas, doctrina juridica y resoluciones
emitidas por entidades administrativas y organos de control. Para Flick (2022), el
disefio documental permitié examinar criticamente fuentes especializadas,
especialmente cuando la investigacion se oriento al estudio de marcos regulatorios
0 institucionales. Este disefio resultd pertinente para una investigacion juridica en
la que las fuentes primarias fueron de naturaleza legislativa, administrativa y

doctrinal.

3.2.  Poblacion y muestra.
3.2.1. Poblacion.

La poblacion del estudio estuvo constituida por el conjunto de normas,
doctrina y jurisprudencia administrativa vinculadas a la Responsabilidad
Administrativa Funcional y al Procedimiento Administrativo Disciplinario. Dado
que la investigacion cualitativa permitié trabajar con unidades de analisis no
numéricas y basadas en criterios de relevancia tedrica, la muestra se obtuvo
mediante un muestreo intencional o no probabilistico, técnica que, segin
Hernandez Sampieri et al. (2021), resultd apropiada cuando el investigador
selecciond deliberadamente fuentes que aportaron informacion clave para el

fenémeno analizado.

La poblacion estuvo conformada por el conjunto total de normas, doctrina,
resoluciones, informes y jurisprudencia administrativa relacionadas con la potestad
sancionadora de la Contraloria General de la Republica y con el procedimiento
administrativo disciplinario de las entidades de la Administracion Pdblica. Tal
como sefialaron Creswell y Poth (2018), en los estudios cualitativos la poblacion
refirio al universo completo de documentos y fuentes susceptibles de analisis

interpretativo.

3.2.2. Muestra.
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La muestra fue de tipo intencional y se seleccion6 conforme a
criterios de relevancia tematica, actualidad, aplicabilidad juridica e importancia
doctrinal. Hernandez Sampieri et al. (2021) explicaron que el muestreo intencional
se utilizd para elegir casos o documentos que aportaron la mayor riqueza
informativa al fendmeno investigado. En ese sentido, se incluyeron los siguientes
elementos:

e Normas como la Ley N.° 31288, la Ley del Procedimiento Administrativo
General (TUO) y los Decretos Legislativos N.° 276 y N.° 1057.

e Jurisprudencia emitida por el Tribunal Constitucional y resoluciones de la
Contraloria General de la Republica.

¢ Informes doctrinales y articulos especializados recientes relacionados con
la potestad sancionadora y la responsabilidad administrativa funcional.

e Lineamientos y precedentes administrativos vinculados a SERVIR y a la

Contraloria General de la Republica.

3.3.  Técnicas e instrumentos de recoleccion de datos.
3.3.1. Técnicas.
a) Analisis documental

Esta técnica consistio en el examen minucioso de normas, documentos
administrativos, resoluciones y doctrina juridica relevante. Segun Bolivar (2020),
el andlisis documental permitié extraer, categorizar e interpretar informacién

juridica significativa para el desarrollo de investigaciones normativas.
b) Analisis doctrinal

Esta tecnica fue utilizada para comprender las teorias, principios y
fundamentos desarrollados por la comunidad académica en torno a la
responsabilidad administrativa funcional y al procedimiento administrativo
disciplinario. Para De la Cruz (2019), el andlisis doctrinal resultd esencial en

investigaciones juridicas basadas en la interpretacion sistemética del ordenamiento
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juridico.
c) Andlisis hermenéutico

El analisis hermenéutico permitié interpretar textos normativos y
doctrinales mediante el empleo de métodos de interpretacion literal, sistematica,
teleoldgica y constitucional. Gadamer (2020) sostuvo que la hermenéutica
proporciond herramientas fundamentales para comprender el sentido y alcance de

los textos juridicos en su contexto historico y normativo.

Instrumentos.
Los instrumentos utilizados en la investigacion fueron los siguientes:
Fichas de andlisis de contenido, normativas y doctrinales.
Matrices de operacionalizacion.
Guias hermenéuticas para la interpretacion normativa.
Equipos y materiales.
Los equipos y materiales empleados en el desarrollo del estudio fueron:

Laptop o computadora.

Bases de datos juridicas especializadas (EI Peruano, SICA, OSCE,
SERVIR y Contraloria General de la Republica).

Programas de procesamiento de texto.
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RESULTADOS

Del objetivo especifico 01: Describir la configuracion de las competencias

sancionadoras de la contraloria general de la republica de la ley 27785 su

reglamento , respecto a las otras potestades sancionadoras administrativas a
cargo de SERVIR (ley 30057).

Tabla 1. Marco Normativo Base de la Contraloria vs. SERVIR

Aspecto / Norma

Contraloria General de la
Republica (Ley 27785 y

reglamento)

SERVIR - Ley del
Servicio Civil (Ley
30057 y reglamento)

Norma principal

Ley N.2 27785, Ley Organica

Ley N.2 30057, Ley del

que regula la del Sistema Nacional de Servicio Civil.
potestad Control y de la Contraloria
sancionadora General de la Republica.
Objeto de la Establecer el marco Establecer el régimen
normativa institucional del Sistema tnico de servicio civil y
Nacional de Control vy disciplina
facultades de la Contraloria, administrativa en el
incluida la potestad sector publico.
sancionadora por
responsabilidad
administrativa funcional.
Competencia Responsabilidad Procedimiento
sancionadora administrativa  funcional: Administrativo
principal sanciona infracciones Disciplinario (PAD):

funcionales de servidores
publicos sin importar el

vinculo laboral.

disciplina y sanciona a
servidores civiles por
faltas en su relacion de

trabajo.
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Regulacion del Reglamento del Reglamento General de
procedimiento Procedimiento la Ley 30057 y directivas
sancionador Administrativo Sancionador especificas (por
por RAF aprobado por SERVIR).
Resolucion de Contraloria

N.2166-2021-CG.

Conductas Conductas infractoras Faltas disciplinarias

tipificadas y graves o muy graves tipificadas en la Ley

sanciones especificadas en Ley N.2 30057 y su reglamento
31288 para la (amonestacion,

responsabilidad funcional.  suspensién, destitucion,
entre otras) en el

contexto civil.

Principios Legalidad, debido procesoy Legalidad, debido
sefialados demads previstos en la Ley procedimiento y
N.2 27444 (LPAG). principios propios del

procedimiento
disciplinario (no

necesariamente

sancionador funcional).

La Tabla 1 permitio identificar y describir las diferencias estructurales en el marco
normativo que sustenta la potestad sancionadora de la Contraloria General de la
Republica y de SERVIR. Los resultados evidenciaron que ambas entidades
ejercieron potestades sancionadoras sustentadas en normas organicas distintas, con
finalidades, objetos y alcances normativos claramente diferenciados.

En primer lugar, se observé que la Contraloria General de la Republica fundamentd
su potestad sancionadora en la Ley N.° 27785, norma de naturaleza organica que
reguld el Sistema Nacional de Control y le atribuyd funciones constitucionales
orientadas al control externo de la gestion publica. En este marco, la potestad
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sancionadora se configur6 como wuna funcion instrumental del control
gubernamental, dirigida a determinar la responsabilidad administrativa funcional
de servidores y funcionarios publicos, sin atender necesariamente al régimen
laboral al que pertenecian.

Por el contrario, SERVIR ejercid su potestad sancionadora sobre la base de la Ley
N.° 30057, cuyo objeto fue establecer un régimen unico del servicio civil, orientado
a ordenar la relacion laboral entre el Estado y sus servidores. En este caso, la
potestad sancionadora se configuré como una manifestacion del poder disciplinario
interno de la Administracion Publica, estrechamente vinculada a la relacion especial
de sujecion existente entre el servidor civil y la entidad empleadora.

Asimismo, la comparacion permitié advertir que la regulacion procedimental de
ambas potestades fue desarrollada a través de reglamentos auténomos. La
Contraloria aplicd el Reglamento del Procedimiento Administrativo Sancionador
por Responsabilidad Administrativa Funcional (PAS-RAF), mientras que SERVIR
aplico el Reglamento General de la Ley del Servicio Civil y sus directivas
especificas. Esta diferenciacion normativa evidencid que no se traté de un unico
régimen sancionador, sino de dos sistemas paralelos con fundamentos normativos
propios.

Finalmente, los principios que rigieron ambos procedimientos mostraron una
coincidencia parcial, pues ambos incorporaron los principios de legalidad y debido
procedimiento; sin embargo, en el caso de la Contraloria, estos principios se
insertaron dentro de un procedimiento sancionador funcional de naturaleza externa,
mientras que en SERVIR se aplicaron dentro de un procedimiento disciplinario
laboral-administrativo. Ello permitié concluir que, desde el plano normativo, la
configuracion de competencias sancionadoras respondi6 a logicas institucionales

distintas, lo que generd el escenario propicio para potenciales superposiciones.

Tabla 2. Comparacion de Competencias Sancionadoras

Elemento Contraloria (PAS-RAF) SERVIR (PAD)

Comparado
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Naturaleza de la Especializada: se centraenla Interna /  laboral-
potestad protecciéon del patrimonio administrativa: se
estatal y la responsabilidad centra en faltas
funcional  del  servidor disciplinarias derivadas
respecto a la gestién publica. del vinculo de servicio
civil.
Sujetos Servidores y funcionarios Servidores bajo el
alcanzados publicos del Estado régimen del servicio
(independientemente del civil regulado por la Ley
régimen laboral). 30057.
Autoridad La Contraloria General y, en Entidades publicas y el
competente segunda instancia, el Tribunal del Servicio
para sancionar  Tribunal Superior de Civil para resolver
Responsabilidades apelaciones.
Administrativas.
Tipicidad de Conductas funcionales como Faltas disciplinarias
conductas incumplimiento de deberes, internas (por ejemplo,
dano al patrimonio, desobediencia,
omisiones graves (tipificadas negligencia,
en Ley 31288). incumplimiento de
horario, inobservancia
de normas internas).
Sanciones Multa, inhabilitacién para Amonestacidn,
principales ejercer funcion  publica suspension sin goce de
(hasta 5 afios) y otros remuneraciones,
correctivos de Estado. destitucion y sanciones
accesorias.
Finalidad del Proteccion del interés Orden interno,
procedimiento  general y del patrimonio disciplina funcional de
sancionador servidores civiles 'y
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publico, fortalecimiento del cumplimiento de

control externo. obligaciones.

La Tabla 2 permitié describir con mayor precision la naturaleza, alcance y finalidad
de las competencias sancionadoras ejercidas por la Contraloria General de la
Republica y SERVIR. Los resultados evidenciaron que ambas potestades
sancionadoras, aunque concurrentes en cuanto a los sujetos investigados,
respondieron a finalidades juridicas diferenciadas.

En cuanto a la naturaleza de la potestad, se identificd que la Contraloria ejercio una
potestad sancionadora especializada, orientada a la tutela del patrimonio pablico y
al control del correcto ejercicio de la funcidn pablica. Esta potestad no se vinculd
al vinculo laboral del servidor, sino a la afectacion funcional derivada del ejercicio
de la gestion publica. En contraste, SERVIR ejercio una potestad sancionadora de
caracter interno y disciplinario, cuya finalidad fue garantizar el orden, la disciplina
y la eficiencia dentro del régimen del servicio civil.

Respecto a los sujetos alcanzados, la investigacion evidencid que la competencia
de la Contraloria fue méas amplia, pues comprendié a todos los servidores y
funcionarios publicos, independientemente del régimen laboral aplicable. En
cambio, SERVIR limité su ambito subjetivo exclusivamente a los servidores
comprendidos en el régimen del servicio civil, lo que evidencié una asimetria en el
alcance personal de ambas potestades.

Asimismo, se constatd que las autoridades competentes para sancionar fueron
distintas. La Contraloria concentr6 la potestad sancionadora en O6rganos
especializados y en el Tribunal Superior de Responsabilidades Administrativas,
mientras que SERVIR distribuy6 la potestad sancionadora entre las entidades
publicas y el Tribunal del Servicio Civil como instancia revisora. Esta diferencia
reforzé la idea de que ambos sistemas sancionadores operaron con estructuras
institucionales autonomas.

En relacion con la tipicidad y las sanciones, se observé que la Contraloria sanciond
conductas funcionales graves 0 muy graves, con sanciones de alta intensidad como

lainhabilitacion para el ejercicio de la funcién publica. Por su parte, SERVIR aplico
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sanciones disciplinarias graduadas en funcion de la relacion laboral. Este hallazgo

permitié concluir que, aunque ambos procedimientos sancionaron conductas de

servidores publicos, lo hicieron desde perspectivas normativas y finalidades

sustancialmente distintas.

Tabla 3. Diferencias Normativas en Estructura Procedimental

Aspecto Contraloria - PAS-RAF SERVIR - PAD
Procedimental
Inicio del Inicia con informes del Inicia con denuncia, informe
procedimiento Sistema Nacional de o deteccion de falta
Control como base disciplinaria de un servidor
objetiva para civil interno.
determinar
responsabilidad.
Fases del Instruccién, propuesta Investigacion interna,
procedimiento de sancién, decisién apertura de expediente,
sancionadora y recurso audiencia, decisién
de apelacibn ante disciplinaria y posibilidad
tribunal. de recursos ante
SERVIR/Tribunal del
Servicio Civil.
Garantias del Debido proceso, Debido procedimiento,
administrado legalidad y demas derecho a defensa como
principios generales del componente disciplinario
procedimiento interno.
sancionador.
Independencia Independiente de Depende del régimen
respecto a otros vinculo laboral, se laboral civil; vinculado a la
regimenes focaliza en relacion  funcional del

servidor en su entidad.
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responsabilidad

funcional.

La Tabla 3 permiti6 describir las diferencias procedimentales existentes entre el
Procedimiento Administrativo Sancionador por Responsabilidad Administrativa
Funcional y el Procedimiento Administrativo Disciplinario. Los resultados
mostraron que ambos procedimientos se estructuraron de manera autonoma y
respondieron a logicas procedimentales diferenciadas.

En primer lugar, se identificd que el inicio del procedimiento en el PAS-RAF se
sustentd en informes emitidos por el Sistema Nacional de Control, los cuales
constituyeron una base técnica y objetiva para la imputacién de responsabilidad. En
contraste, el PAD se inici6 generalmente a partir de denuncias internas, informes
administrativos o la deteccion directa de faltas disciplinarias dentro de la entidad.
Esta diferencia evidencio que el PAS-RAF respondio a una ldgica de control
externo, mientras que el PAD respondié a una logica de control interno.

En cuanto a las fases procedimentales, el PAS-RAF presentd una estructura
claramente diferenciada entre la etapa instructiva y la etapa sancionadora, con
intervencion de 6rganos especializados y posibilidad de apelacion ante un tribunal
auténomo. Por su parte, el PAD se desarroll6 dentro de la estructura administrativa
de la entidad, con una secuencia mas flexible y con revision a cargo del Tribunal
del Servicio Civil. Este contraste reflejo una mayor formalizacion y especializacion
procedimental en el régimen de la Contraloria.

Respecto a las garantias del administrado, ambos procedimientos reconocieron el
debido proceso y el derecho de defensa; sin embargo, en el PAS-RAF estas
garantias se aplicaron en el marco de un procedimiento sancionador de naturaleza
cuasi-jurisdiccional, mientras que en el PAD se aplicaron dentro de un
procedimiento disciplinario interno. Finalmente, se evidencio que el PAS-RAF
operd de manera independiente del régimen laboral del servidor, mientras que el

PAD se encontrd directamente condicionado por dicho régimen.
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Del objetivo especifico 02:

jurisprudenciales

administrativa en Peru.

Interpretar los fundamentos doctrinales y
sobre la aplicabilidad del ne bis in idem en materia

Tabla 4. Fundamentos doctrinales del principio ne bis in idem en el

ordenamiento peruano

Autor

Referencia

/ Concepto doctrinal del ne

bis in idem

Aplicabilidad al ambito
administrativo

sancionador peruano

Nieto
Martin

(2021)

El principio non bis in idem se

reconoce como un

componente del sistema

sancionador administrativo

que impide sanciones

multiples por la misma

conducta del servidor.

Se destac6 que la prohibicién
de doble sancién también se
aplica dentro del Derecho
Administrativo Sancionador,
siempre que exista identidad
objetiva

subjetiva, y de

fundamento.

Reyna
(2023)

Sefial6 que la duplicidad de
sanciones en materia
administrativa vulnera la
seguridad juridica y
contradice los principios de

proporcionalidad y legalidad.

En el andlisis critico, el autor

advirti6 que sin  una

adecuada delimitacion
competencial entre
regimenes sancionadores, el
ne bis in idem pierde eficacia
como garantia procesal y

sustantiva.

Cruzado

(2022)

Explicé que el ne bis in idem
protege la seguridad juridica,
prohibiendo que un mismo
hecho

administrativo sea

objeto de sanciones

Sefial6 que la falta de

regulacion clara  sobre

identidad de fundamento
puede conducir a

interpretaciones divergentes
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reiteradas por diferentes

organos sancionadores.

y aplicacion multiple de

sanciones administrativas.

Quintanilla

(2022)

Consideré que la aplicacion

del ne bis in idem es un

mecanismo que evita la

arbitrariedad del aparato
sancionador y garantiza la
del

certeza juridica

Recomenddé precisar en la
normativa administrativa los
limites entre procedimientos
sancionadores para respetar
la prohibicion de doble

castigo.

administrado.

La Tabla 4 permitio identificar los principales aportes doctrinales en torno al
principio ne bis in idem en el contexto administrativo peruano. La doctrina
contemporanea destaco que este principio no solo tiene relevancia en materia penal,
sino que también forma parte de las garantias del administrado frente a
procedimientos sancionadores multiples en el ambito del Derecho Administrativo
Sancionador. Autores como Reyna (2023) y Cruzado (2022) coincidieron en que la
seguridad juridica queda afectada cuando se aplican sanciones administrativas por
el mismo hecho sin una correcta delimitacion de la identidad de fundamento y
objeto. Desde esta perspectiva, la doctrina coincide en que el ne bis in idem debe
garantizarse como limite al ejercicio del poder sancionador estatal, especialmente
en contextos donde existen multiples regimenes sancionadores administrativos —
como el PAS-RAF y el PAD— operando simultaneamente sin coordinacion

normativa clara.

Tabla 5. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el principio ne bis

in idem
Jurisprudencia Fundamento Relevancia para
/ Caso jurisprudencial principal aplicacién

administrativa
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Exp. 01674- El TC definié al ne bis in Este criterio sienta las
2010/HC/TC idem como un principio bases para interpretar la
constitucional que impide prohibicion de duplicidad
la imposicion de dos procedimental en
sanciones o procesos por procedimientos
los mismos hechos cuando administrativos
exista identidad de sujeto, sancionadores.
hecho y fundamento.
Exp. 02841- EI Tribunal reiter6 que el Aplica directamente a

2022-PHC/TC

principio, en sus
dimensiones material y
procesal, impide la

iniciacion de duplicidad de
procesos  sancionadores
cuando concurre identidad
de

sujeto, hecho vy

fundamento.

contextos donde un hecho
administrativo pueda ser
sancionado  tanto  en
procesos funcionales como
disciplinarios, sugiriendo
limites a la potestad

sancionadora estatal.

Exp. 00916-
2009-HC/TC

El TC precis6 que la
protecciéon del ne bis in
idem no opera si el primer
proceso fue declarado nulo,
pero reiterd lanecesidad de
evitar multiples sanciones

por los mismos hechos.

Este criterio fortalece la
idea de que el principio
garantia

opera como

fundamental, incluso
cuando el primer proceso

no fue valido.

Exp.  04587-
2004-AA/TC

El Tribunal afirmé que el
derecho al ne bis in idem es
un derecho implicito que se
desprende del derecho a la

cosa juzgada y al debido

La jurisprudencia vincul6
el principio con garantias
procesales y sustantivas,
aportando criterios
interpretativos aplicables

mas alld del ambito penal,
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proceso, con dimensiones incluidos los
material y procesal. procedimientos
administrativos

sancionadores.

La Tabla 5 permitio interpretar como el Tribunal Constitucional peruano ha
configurado el contenido del principio ne bis in idem desde una perspectiva
constitucional. EI TC, si bien en muchos casos ha tratado este principio dentro del
ambito penal, lo ha conceptualizado en términos generales como un derecho
constitucional implicito derivado de la cosa juzgada y del debido proceso, que
prohibe la imposicion de doble sancion o el inicio de dos procedimientos por los
mismos hechos y las mismas razones juridicas. Esta jurisprudencia es
especialmente relevante para la materia administrativa, dado que la Corte ha
sefialado que la existencia de identidad de sujeto, hecho y fundamento impide la
duplicidad de procedimientos sancionadores, lo cual fortalece la interpretacion
garantista del principio cuando se aplica en procedimientos sancionadores
administrativos (como el PAS-RAF y el PAD). Esto sugiere que, aun tratandose de
contextos no penales, los criterios de la Corte son Utiles para evitar vulneraciones

al ne bis in idem en materia administrativa.

Tabla 6. Aplicacion del ne bis in idem y problemas interpretativos en la

practica sancionadora peruana

Situacion / Caso Problema central Interpretacién

discutido vinculado al ne bis doctrinal/jurisprudencial
doctrinalmente in idem relevante

Duplicidad de Si regimenes Algunos doctores sostienen que,
sanciones sancionadores si bienestar juridico protegido es
administrativas administrativos diferente, no hay ne bis in idem,

por identidades pueden sancionar pero se advierte inseguridad

el mismo hecho sin
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distintas de vulnerar el juridica si no hay claridad

fundamento principio. normativa.

Concurrencia de La posibilidad de El TC ha sefialado que podra

procedimientos sancion penal y existir dualidad cuando los fines 'y

sancionadores sancion fundamentos son distintos, lo cual
penal y administrativa por implica que no siempre existe
administrativo hechos que vulneracion de ne bis in idem si

comparten cumplen requisitos de separacién

identidad factica. normativa y de bien juridico

protegido.

Conflictos Procedimientos Doctrina critica afirma que la falta
competenciales sancionadores de delimitacion normativa
entre organos paralelos por el contribuye a profundas tensiones
sancionadores mismo hecho (p. interpretativas del principio,

ej., Contraloria y requiriéndose criterios claros de
PAD). identidad de fundamento para
evitar vulneracion de ne bis in

idem.

Latabla 6 permitio integrar el analisis doctrinal y jurisprudencial con problematicas
practicas que surgen de la aplicacion del principio ne bis in idem en el contexto
sancionador peruano. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional y la doctrina
legal han reconocido que el principio no necesariamente impide la existencia de
maultiples procedimientos si estos persiguen bienes juridicos distintos o tienen
fundamentos distintos, pero ello solo opera cuando se verifica expresamente la
ausencia de identidad de fundamento. En cambio, cuando no hay claridad
normativa, como suele ocurrir en casos de sanciones multiples entre la Contraloria
y los procedimientos disciplinarios internos, los doctrinarios han advertido que el
principio corre el riesgo de perder eficacia y producir inseguridad juridica. El

analisis también resaltd que los criterios jurisprudenciales del TC sobre ne bis in
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idem, aunque formulados en contextos penales, tienen aplicacion e impacto en la

construccion de garantias en procedimientos administrativos sancionadores.

Del

armonicen la Ley N.° 27785 con el principio ne bis in idem.

objetivo especifico 03: Proponer modificaciones normativas que

Tabla 7. Identificacion de vacios normativos de la Ley N.° 27785 frente al

principio ne bis in idem

Aspecto Situacion actual Problema Relacion con
normativo en la Ley N.2 juridico el ne bis in
evaluado 27785 'y su identificado idem
reglamento
Delimitacién La Ley N.2 27785 Existid Generd riesgo
expresa de regul6 la potestad superposicién de doble
competencias sancionadora por competencial persecucion
sancionadoras responsabilidad con el administrativa
administrativa Procedimiento por los mismos
funcional sin una Administrativo  hechos y
clausula expresa Disciplinario sujetos.
de coordinacion regulado por la
con otros Ley 30057.
regimenes
sancionadores
administrativos.
Identidad de La normativa no Ambigiiedad en Dificulté la
fundamento precisé de manera la diferenciaciéon evaluacién de la
sancionador expresa el bien entre sancién identidad de
juridico protegido funcional y fundamento
ni el fundamento sancion exigida por el
material exclusivo disciplinaria. ne bis in idem.
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de la sancion
funcional.
Coordinacion No se estableci6 Posibilidad de Vulneracion
interinstitucional un mecanismo apertura potencial del ne
obligatorio de simultdnea de bisinidemensu
comunicacion o procedimientos dimension
inhibicién entre la sancionadores procesal.
Contraloria y las paralelos.
entidades
administrativas.
Regulacion El principio no fue Ausencia de una Debilitamiento
expresa del ne bis incorporado de garantia del  principio

in idem forma expresa en normativa como limite a la
laLey 27785 ni en explicita para el potestad
su reglamento administrado. sancionadora
sancionador. estatal.

La Tabla 7 permiti6 identificar que la Ley N.° 27785 presentd vacios normativos
relevantes en relacion con la aplicacion del principio ne bis in idem. Se evidencid
que la ausencia de disposiciones expresas sobre coordinacion interinstitucional y
delimitacién del fundamento sancionador facilito la coexistencia de procedimientos
sancionadores paralelos. Esta situacion resulté incompatible con la doctrina y
jurisprudencia constitucional peruana, que exige la verificacién de la identidad de
sujeto, hecho y fundamento para evitar la doble sancion administrativa. En
consecuencia, la falta de una regulacion clara debilito la funcion garantista del ne

bis in idem dentro del régimen de responsabilidad administrativa funcional.

Tabla 8. Propuestas de modificacion normativa a la Ley N.° 27785 para

armonizarla con el ne bis in idem
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Articulo o Situacion Propuesta de Fundamento
ambito normativa modificacion doctrinal y
normativo vigente normativa jurisprudencial
Incorporacion La Ley 27785 no Incorporar un TC Exp. N.©
de principio incorporé articulo que 01674-2010-
expreso expresamente el reconozca HC/TC; doctrina
ne bis in idem. expresamente la de Nieto Martin y
prohibicion de Reyna sobre
doble sanciéon garantias
administrativa sancionadoras.
por los mismos
hechos y
fundamento.
Delimitacion El fundamento de Precisar que la Teoria de Ia
del la sancion funcional identidad de
fundamento responsabilidad  protege el interés fundamento
sancionador funcional no fue publico 'y el desarrollada por
claramente patrimonio  del Cruzado (2022).
diferenciado del Estado,
disciplinario. diferenciandose
del orden laboral-
disciplinario.
Regla de No existi6 regla Establecer que, Jurisprudencia
prevalencia de inhibiciobn o iniciado un constitucional
procedimental prelacion entre procedimiento sobre ne bis in
procedimientos.  sancionador idem procesal

funcional por los
mismos hechos, la
entidad

administrativa

(Exp. N.2 02841-
2022-PHC/TC).
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debera evaluar la

inhibicion del
PAD.
Coordinacion ~ No se reguld Incorporar Principio de
con SERVIR coordinacion obligacion de seguridad juridica
normativa comunicacion y coherencia del
obligatoria. institucional entre sistema
la. CGR y las sancionador
oficinas de administrativo.
recursos
humanos.

La Tabla 8 permiti6 formular propuestas normativas concretas orientadas a
armonizar la Ley N.° 27785 con el principio ne bis in idem. Se propuso la
incorporacion expresa del principio como garantia sustantiva y procesal, asi como
la delimitacion clara del fundamento sancionador de la responsabilidad
administrativa funcional. Estas modificaciones se sustentaron en la doctrina
nacional y en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que reconocio el ne bis
in idem como un derecho constitucional implicito. De esta manera, las propuestas
buscaron fortalecer la coherencia del sistema sancionador administrativo y evitar la

duplicidad de procedimientos por los mismos hechos.

Tabla 9. Efectos juridicos esperados de la armonizacién normativa propuesta

Dimension Situacion previa a la Efecto esperado con la

evaluada modificacion modificacion
normativa

Seguridad Existia incertidumbre para Se garantizo

juridica el servidor publico frente a previsibilidad normativa

procedimientos y certeza juridica.

sancionadores paralelos.
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Proteccién del ne Aplicaciéon  indirecta @y Reconocimiento expreso

bis in idem fragmentaria del principio.  y aplicacion uniforme del
principio.
Coherencia del Fragmentacion y Sistema sancionador
sistema superposicion de administrativo articulado
sancionador competencias y coordinado.
sancionadoras.
Garantias del Riesgo de doble sancién Fortalecimiento del
administrado administrativa por un mismo debido proceso y de las
hecho. garantias
constitucionales.

La Tabla 9 permitié proyectar los efectos juridicos positivos derivados de la
armonizacion normativa propuesta. Se evidencio que la incorporacion expresa del
principio ne bis in idem y la delimitacion competencial clara entre la Contraloria y
SERVIR contribuirian significativamente a reforzar la seguridad juridica y el
debido proceso administrativo. Asimismo, la coherencia del sistema sancionador
administrativo se veria fortalecida, reduciendo la discrecionalidad institucional y
evitando la duplicidad sancionadora, en consonancia con los estandares

constitucionales y doctrinales vigentes.

Del objetivo general: Analizar si existe duplicidad en la facultad sancionadora
de la Contraloria General de la Republica respecto a al responsabilidad
Administrativa funcional, con el procedimiento administrativo disciplinario de
las entidades de la Administracion publico, en desmedro de los servidores

publicos.

Tabla 10. Analisis integral de la duplicidad sancionadora entre la Contraloria

General de la Republica y el Procedimiento Administrativo Disciplinario
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Eje de analisis Contraloria Procedimiento  Resultado
General de la Administrativo analitico
Republica (PAS- Disciplinario - respecto a la
RAF) SERVIR (PAD) duplicidad
Fundamento Ley N.2 27785, Ley Ley N.2 30057 y Normas
normativo N.2 31288 y su Reglamento auténomas, sin
Reglamento  del General cldusula expresa
PAS-RAF de coordinacién
0 exclusion
competencial.
Naturaleza de Sancionadora Potestad Diferente
la potestad especializada por disciplinaria naturaleza
sancionadora responsabilidad interna, formal, pero con
administrativa vinculada al incidencia
funcional, régimen laboral concurrente
orientada al del servidor sobre un mismo
control externo y publico sujeto y hecho.
proteccion del
interés publico
Sujetos Servidores y Servidores Coincidencia
alcanzados funcionarios comprendidos en parcial del
publicos, sin el régimen del ambito subjetivo,
distincion de servicio civil generando riesgo
régimen laboral de doble
persecucion.
Hechos Conductas Faltas Superposicion
sancionables funcionales graves disciplinarias factica cuando un

0O muy graves

derivadas del

relacionadas con

deberes

mismo hecho
funcional es
calificado en




ejercicio de la funcionales y ambos

funcion publica laborales regimenes.
Fundamento Proteccién del Disciplina Falta de
material de la patrimonio interna y orden delimitaciéon
sanciéon publico 'y del administrativo- normativa
interés general laboral expresa del
fundamento
material
exclusivo.
Procedimiento Procedimiento Procedimiento Procedimientos
aplicable Administrativo Administrativo paralelos,
Sancionador por Disciplinario auténomos y
Responsabilidad potencialmente
Administrativa simultaneos.
Funcional
Principio ne bis No regulado Reconocido Vacio normativo
in idem expresamente en implicitamente que permite la
la Ley 27785 via LPAG y duplicidad
jurisprudencia sancionadora.
Impacto en el Riesgo de doble Riesgo de Afectacion a la
servidor imputacién, doble reiteracion seguridad
publico sancion o doble sancionadora juridica y al
proceso interna debido proceso
del
administrado.

La Tabla 10 permitid realizar un andlisis integral y sistematico de la interaccion
entre la potestad sancionadora de la Contraloria General de la Republica y el

Procedimiento Administrativo Disciplinario aplicado por las entidades de la
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Administracion Pdblica, evidenciando la existencia de un escenario real de
duplicidad sancionadora.

En primer lugar, se constatd que ambos regimenes sancionadores se sustentaron en
marcos normativos autdonomos, sin mecanismos normativos expresos de
coordinacion, exclusion o prelacion. Esta ausencia normativa facilité la apertura de
procedimientos paralelos por los mismos hechos, lo que incremento el riesgo de
vulneracién del principio ne bis in idem en su dimension procesal y material.
Asimismo, aunque formalmente las potestades sancionadoras respondieron a
naturalezas distintas —control externo funcional en el caso de la Contraloria y
disciplina interna laboral en el caso del PAD—, el analisis revel6 que ambas
incidieron sobre un mismo sujeto y, en multiples casos, sobre un mismo hecho
funcional, generando una superposicién factica relevante. Esta situacion se agravo
por la falta de delimitacion expresa del fundamento material exclusivo de cada
régimen sancionador en la Ley N.° 27785.

Desde el punto de vista procedimental, se identificd que tanto el PAS-RAF como
el PAD se estructuraron como procedimientos administrativos autbnomos, con
etapas, autoridades y sanciones propias, lo que permitié su tramitacion simultanea
sin control interinstitucional efectivo. Esta configuracion evidencid que el sistema
sancionador administrativo peruano oper6 de manera fragmentada.

Finalmente, el andlisis integrador permitio concluir que dicha duplicidad
sancionadora afectd directamente a los servidores publicos, quienes se encontraron
expuestos a dobles imputaciones, dobles procesos y potenciales dobles sanciones
por un mismo comportamiento funcional. Esta situacion genero una afectacion a la
seguridad juridica, al debido proceso y al principio ne bis in idem, confirmando que
la falta de armonizacion normativa produjo un desmedro concreto en la posicion

juridica del administrado.
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DISCUSION DE RESULTADOS

Del objetivo especifico 01: Describir la configuracion de las competencias
sancionadoras de la contraloria general de la republica de la ley 27785 su
reglamento , respecto a las otras potestades sancionadoras administrativas a
cargo de SERVIR (ley 30057).

Los resultados obtenidos permitieron evidenciar que la configuracion normativa de
las competencias sancionadoras de la Contraloria General de la Republica y de
SERVIR respondié a ldgicas institucionales distintas, aunque concurrentes en
relacién con los sujetos investigados. Esta constatacion resulta relevante, pues
confirmé que la coexistencia de ambos regimenes sancionadores no se produjo en
un escenario de articulacion normativa expresa, sino mas bien en un contexto de
superposicién funcional potencial, o que genero tensiones juridicas significativas
en perjuicio de la seguridad juridica de los servidores pablicos.

En primer lugar, los hallazgos demostraron que la potestad sancionadora de la
Contraloria General de la Republica se configur6 a partir de la Ley N.° 27785 como
una manifestacion del control gubernamental externo, orientada a la determinacién
de la responsabilidad administrativa funcional. Tal como lo sostuvieron Guevara
Pérez (2022) y Arana (2023), esta potestad no se vincul6 al régimen laboral del
servidor publico, sino al impacto funcional de su conducta sobre el correcto uso de
los recursos publicos y la legalidad de la gestion estatal. Este enfoque coincidié con
la doctrina del Derecho Administrativo Sancionador especializada, que concibio la
responsabilidad funcional como un mecanismo de tutela del interés publico y del
patrimonio estatal, mas que como una expresion del poder disciplinario interno.
Por el contrario, los resultados confirmaron que la potestad sancionadora ejercida
por SERVIR, conforme a la Ley N.° 30057, se estructur6 como una manifestacion
clasica del poder disciplinario de la Administracion Publica. En linea con lo
desarrollado por Villavicencio Terreros (2022) y por la doctrina sobre el régimen
del servicio civil, el Procedimiento Administrativo Disciplinario se orientdé a

garantizar el orden interno, la eficiencia y la disciplina funcional dentro de la
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relacion especial de sujecion que une al servidor civil con su entidad empleadora.
Esta diferencia sustancial de finalidad fue consistente con los antecedentes
nacionales analizados, particularmente con el trabajo de Jaen Huaranga (2022),
quien sostuvo que la potestad disciplinaria persigue objetivos organizacionales
internos, a diferencia de la potestad funcional de la Contraloria.

No obstante, la discusion de los resultados permitié advertir que, pese a estas
diferencias tedricas y normativas, en la practica ambas potestades sancionadoras
recayeron sobre los mismos sujetos y, en numerosos casos, sobre los mismos
hechos materiales. Esta situacion fue advertida también en los antecedentes
internacionales, como los estudios de Rahmawan et al. (2025) y Saputra et al.
(2025), quienes identificaron que la coexistencia de mdaltiples regimenes
sancionadores administrativos sin una delimitacion clara de competencias genero
vacios normativos y debilito la coherencia del sistema sancionador estatal. Aunque
dichos estudios se desarrollaron en contextos juridicos distintos, sus conclusiones
resultaron plenamente trasladables al caso peruano, en tanto evidenciaron los
riesgos estructurales de la duplicidad sancionadora.

Desde una perspectiva procedimental, los resultados confirmaron que el PAS-RAF
y el PAD se desarrollaron a través de estructuras autonomas, con fases, autoridades
y mecanismos de revision diferenciados. Tal como lo sefialaron Flick (2022) y
Creswell (2021) respecto de los sistemas normativos complejos, la existencia de
procedimientos paralelos no implica necesariamente una vulneracion de derechos;
sin embargo, cuando dichos procedimientos carecen de reglas claras de
coordinacion o inhibicidn, se incrementa el riesgo de duplicidad sancionadora. En
el caso analizado, la ausencia de una clausula expresa de articulacién entre la
Contraloria y SERVIR evidencio una debilidad estructural del ordenamiento
juridico administrativo peruano.

Asimismo, los resultados permitieron contrastar las posturas doctrinales
divergentes sobre la coexistencia de potestades sancionadoras. Mientras autores
como Layza Gomez (2020) sostuvieron que la pluralidad sancionadora se justificd
por la diversidad de fundamentos y bienes juridicos protegidos, otros autores mas

recientes, como Guevara Pérez (2024) y Reyna (2023), advirtieron que dicha
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pluralidad, sin delimitacién normativa expresa, erosiond la seguridad juridica y
debilitd la funcion garantista del Derecho Administrativo Sancionador. Los
hallazgos de la investigacion se alinearon con esta segunda posicion, al evidenciar
que la diferenciacion teorica entre responsabilidad funcional y disciplinaria no
siempre resulto suficiente para evitar la superposicion préctica de sanciones.

En este sentido, la discusién de resultados permitié afirmar que la configuracién
actual de las competencias sancionadoras de la Contraloria y de SERVIR, si bien
se sustentd en normas y finalidades distintas, generd un escenario de friccién
institucional. Esta friccion no se explicé Unicamente por la ampliacion de
competencias de la Contraloria a través de normas como la Ley N.° 31288, sino
también por la ausencia de mecanismos normativos de coordinacion
interinstitucional, tal como fue advertido en los antecedentes nacionales e
internacionales revisados.

Finalmente, los resultados discutidos confirmaron que el disefio normativo vigente
no garantizd plenamente la previsibilidad juridica para los servidores publicos,
quienes podian verse sometidos a procedimientos sancionadores sucesivos 0
paralelos por los mismos hechos. Esta conclusion coincidié con lo sefialado por
Huerta Vargas (2024), quien destacé que la fragmentacion del sistema sancionador
administrativo incremento el riesgo de vulneracion de derechos fundamentales,
incluso cuando las autoridades sostuvieron que no existia identidad de fundamento.
En consecuencia, la discusion permitié sostener que la configuracion de
competencias sancionadoras, tal como se encontrd estructurada, constituy6 el punto
de partida de la problematica central de la investigacion, justificando la necesidad
de un analisis posterior sobre la aplicabilidad del principio ne bis in idem y la

formulacién de propuestas de armonizacion normativa.
Del objetivo especifico 02: Interpretar los fundamentos doctrinales y

jurisprudenciales sobre la aplicabilidad del ne bis in idem en materia

administrativa en Peru.
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Los resultados obtenidos respecto a la interpretacion de los fundamentos doctrinales
y jurisprudenciales del principio ne bis in idem permitieron constatar que, en el
ordenamiento juridico peruano, dicho principio ha sido progresivamente
reconocido como una garantia constitucional aplicable no solo al &mbito penal, sino
también al Derecho Administrativo Sancionador. Sin embargo, su aplicacién en
materia administrativa se ha caracterizado por una constante tensién interpretativa,
especialmente en contextos donde coexisten multiples regimenes sancionadores,
como ocurre entre la responsabilidad administrativa funcional ejercida por la
Contraloria General de la Republicay el procedimiento administrativo disciplinario
de las entidades publicas.

Desde el plano doctrinal, los resultados evidenciaron una convergencia significativa
entre los autores analizados respecto a la funcion garantista del ne bis in idem. En
efecto, la doctrina contemporanea coincidié en que este principio constituye un
limite material y procesal al ejercicio del ius puniendi estatal. Asi, Nieto Martin
(2021) sostuvo que el ne bis in idem forma parte del nucleo esencial de las garantias
del Derecho Administrativo Sancionador, en tanto impide que el administrado sea
sometido a sanciones reiteradas por una misma conducta cuando concurre la triple
identidad de sujeto, hecho y fundamento. Esta posicion fue coherente con los
resultados de la investigacion, que evidenciaron que la duplicidad sancionadora
administrativa afecta directamente la seguridad juridica y la previsibilidad
normativa.

De manera concordante, Reyna (2023) advirtio que la aplicacion deficiente del ne
bis in idem en el ambito administrativo genera un escenario de incertidumbre
juridica, pues la falta de delimitacion clara entre los distintos regimenes
sancionadores debilita la eficacia del principio como garantia sustantiva. Los
resultados obtenidos reforzaron esta afirmacion, al demostrar que, en la practica, la
inexistencia de reglas expresas de coordinacion entre procedimientos
administrativos sancionadores facilita la apertura de procesos paralelos, aun cuando
los hechos investigados sean sustancialmente idénticos. Esta situacion fue también

advertida por Cruzado (2022), quien sefialo que la ambigiiedad normativa respecto

117



a la identidad de fundamento constituye uno de los principales factores que
erosionan la aplicacion efectiva del ne bis in idem en sede administrativa.
Asimismo, Quintanilla (2022) resalto que el principio ne bis in idem cumple una
funcién esencial de contencion frente a la expansion del poder sancionador del
Estado, evitando decisiones arbitrarias y sanciones desproporcionadas. Desde esta
perspectiva, los resultados de la investigacion confirmaron que la ausencia de una
regulacion expresa del principio en determinados regimenes administrativos, como
el de la responsabilidad administrativa funcional, debilita su operatividad practica,
pese a su reconocimiento implicito a nivel constitucional. En consecuencia, la
doctrina coincidio en que el ne bis in idem no debe entenderse como una garantia
meramente formal, sino como un principio estructural del sistema sancionador
administrativo.

Desde el plano jurisprudencial, los resultados permitieron interpretar que el
Tribunal Constitucional peruano ha desarrollado una linea jurisprudencial
consistente en reconocer el ne bis in idem como un derecho constitucional implicito,
derivado del derecho al debido proceso y a la cosa juzgada. En resoluciones
emblematicas como el Exp. N.° 01674-2010-HC/TC y el Exp. N.° 04587-2004-
AA/TC, el Tribunal establecié que el principio impide la imposiciéon de multiples
sanciones o la tramitacion de diversos procedimientos cuando existe identidad de
sujeto, hecho y fundamento. Si bien estos pronunciamientos se originaron
mayoritariamente en el &mbito penal, sus fundamentos fueron formulados en
términos generales, lo que permitié su proyeccién al Derecho Administrativo
Sancionador.

En particular, los resultados destacaron la relevancia del Exp. N.° 02841-2022-
PHC/TC, en el cual el Tribunal Constitucional reiteré que el ne bis in idem opera
tanto en su dimension material como procesal, impidiendo no solo la doble sancion,
sino también la duplicidad de procedimientos sancionadores por los mismos hechos
y razones juridicas. Este criterio resulté especialmente pertinente para la
investigacion, pues permitid interpretar que la garantia constitucional no se agota
en la sancion final, sino que se extiende a la prohibicion de persecucion

administrativa maltiple. En este sentido, la jurisprudencia constitucional brindé un
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respaldo sélido a la tesis de que la coexistencia de procedimientos sancionadores
paralelos, como el PAS-RAF y el PAD, debe ser evaluada a la luz del ne bis in
idem.

No obstante, los resultados tambien evidenciaron que la jurisprudencia
constitucional ha admitido ciertas excepciones a la aplicacion del principio,
particularmente cuando no concurre la identidad de fundamento. Tal como se
desprende del Exp. N.°00916-2009-HC/TC, el Tribunal ha sefialado que la dualidad
de procedimientos puede resultar constitucionalmente valida si persigue finalidades
distintas y protege bienes juridicos diferenciados. Esta interpretacion fue recogida
por algunos antecedentes nacionales, como Layza Gomez (2020), quien sostuvo
que la pluralidad sancionadora administrativa se justifica cuando existen
fundamentos normativos auténomos. Sin embargo, los resultados de la
investigacion permitieron advertir que esta tesis resulta problematica cuando la
diferenciacion de fundamentos no se encuentra claramente delimitada en la
normativa vigente.

En efecto, la discusion de los resultados mostré que, en el contexto peruano, la
diferenciacion entre el fundamento de la responsabilidad administrativa funcional
y el fundamento de la responsabilidad disciplinaria no siempre es clara ni explicita.
Esta situacion fue advertida también por Huerta VVargas (2024), quien concluy6 que
la inaplicacion practica del ne bis in idem en procedimientos administrativos
sancionadores vulnera la seguridad juridica y la dignidad humana del administrado.
Los resultados obtenidos coincidieron con esta postura, al evidenciar que la
ambigiedad normativa facilita interpretaciones discrecionales que debilitan la
proteccién del principio.

Desde una perspectiva integradora, los resultados permitieron concluir que tanto la
doctrina como la jurisprudencia reconocieron la aplicabilidad del ne bis in idem en
materia administrativa, pero su eficacia dependié de una adecuada delimitacion
normativa y competencial. Los antecedentes internacionales analizados reforzaron
esta conclusion, al demostrar que los sistemas administrativos que carecen de
mecanismos claros de coordinacion sancionadora enfrentan problemas

estructurales similares, independientemente del contexto juridico. En consecuencia,
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la discusion de resultados evidencié que el principal desafio no radicé en el
reconocimiento teérico del principio, sino en su implementacion normativa y
practica dentro de un sistema sancionador fragmentado.

Finalmente, la interpretacion conjunta de los fundamentos doctrinales vy
jurisprudenciales permitié sostener que el ne bis in idem debe ser entendido como
un limite constitucional efectivo al ejercicio del poder sancionador administrativo.
Su aplicacion en el Pert exige no solo el reconocimiento jurisprudencial, sino
también su incorporacion expresa y operativa en los regimenes sancionadores
administrativos, especialmente en aquellos donde existe concurrencia
competencial. Esta conclusion sirvié de base para justificar la necesidad de
propuestas normativas orientadas a armonizar la Ley N.° 27785 con dicho principio,

desarrolladas en los objetivos posteriores de la investigacion.

Del objetivo especifico 03: Proponer modificaciones normativas que

armonicen la Ley N.° 27785 con el principio ne bis in idem.

Los resultados obtenidos en relacion con la propuesta de modificaciones normativas
orientadas a armonizar la Ley N.° 27785 con el principio ne bis in idem evidenciaron
que el problema central no radicé en la inexistencia de potestades sancionadoras
legitimas, sino en la ausencia de una articulacion normativa clara entre los distintos
regimenes sancionadores administrativos vigentes en el ordenamiento juridico
peruano. En este sentido, la investigacion confirmé que la falta de delimitacion
expresa de competencias y de coordinacion interinstitucional ha generado un
escenario propicio para la duplicidad procedimental, afectando directamente las
garantias constitucionales de los servidores publicos.

Desde el anélisis de los antecedentes nacionales, los resultados coincidieron con lo
sefialado por Guevara Pérez (2022), quien advirtié que la ruptura de la unidad de la
responsabilidad administrativa disciplinaria en el Perl se ha producido como
consecuencia de la ampliacion progresiva de las facultades sancionadoras de la
Contraloria General de la Republica, sin una correlativa adecuacion del marco

normativo disciplinario general. Esta fragmentacién normativa ha permitido que un
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mismo hecho sea objeto de investigacion y sancion tanto en el ambito de la
responsabilidad administrativa funcional como en el procedimiento administrativo
disciplinario, sin que exista una regla expresa que ordene la prevalencia o inhibicion
de uno de los procedimientos.

De manera concordante, los resultados obtenidos reforzaron la tesis de Huerta
Vargas (2024), quien sostuvo que la inaplicacion efectiva del principio ne bis in
idem en el &mbito administrativo genera vulneraciones a la seguridad juridicay a la
dignidad del administrado. La investigacion demostré que la Ley N.° 27785y su
reglamento sancionador no incorporaron de forma expresa dicho principio, lo que
debilité su funcion como limite al ius puniendi estatal. Esta ausencia normativa
contrasta con los estandares constitucionales desarrollados por el Tribunal
Constitucional, que reconocio6 al ne bis in idem como un derecho constitucional
implicito derivado del debido proceso y de la cosa juzgada.

Desde la perspectiva doctrinal, los resultados se alinearon con la teoria del ius
puniendi estatal unitario desarrollada en el marco tedrico. Autores como Cruzado
(2022) y Reyna (2023) sostuvieron que, si bien el Estado puede ejercer diversas
manifestaciones de potestad sancionadora, estas deben entenderse como
expresiones de un Unico poder punitivo sometido a limites constitucionales
comunes. En ese marco, la coexistencia de procedimientos sancionadores
administrativos solo resulta constitucionalmente valida cuando existe una
diferenciacion claray objetiva del fundamento material de la sancién. Sin embargo,
los resultados evidenciaron que la Ley N.° 27785 no precisé de manera suficiente
el bien juridico protegido por la responsabilidad administrativa funcional, lo que
dificulta la evaluacion de la identidad de fundamento exigida por el ne bis in idem.
Asimismo, los antecedentes internacionales analizados reforzaron la necesidad de
reformas normativas estructurales. Estudios como los de Rahmawan, Nariswari y
Sholihah (2025) demostraron que los sistemas administrativos sancionadores que
carecen de mecanismos claros de coordinacion interinstitucional tienden a generar
ineficiencias y pérdida de legitimidad institucional. Aunque estos antecedentes se
desarrollaron en contextos juridicos distintos, sus conclusiones resultaron

plenamente aplicables al caso peruano, al evidenciar que la eficacia del sistema
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sancionador no depende Unicamente del incremento de sanciones, sino de la
coherencia y racionalidad del marco normativo.

En este contexto, los resultados de la investigacion permitieron sostener que las
propuestas de modificacion normativa formuladas, como la incorporacion expresa
del principio ne bis in idem en la Ley N.° 27785, la delimitacion clara del
fundamento de la responsabilidad administrativa funcional y la creacién de reglas
de coordinacion obligatoria con SERVIR, respondieron directamente a los vacios
identificados en el analisis normativo y jurisprudencial. Estas propuestas no
buscaron debilitar la potestad sancionadora de la Contraloria, sino reforzar su
legitimidad constitucional mediante la adecuacion de su ejercicio a los principios
del Derecho Administrativo Sancionador.

Desde el enfoque jurisprudencial, los resultados se sustentaron en los criterios
establecidos por el Tribunal Constitucional en expedientes como el Exp. N.° 01674-
2010-HC/TCy el Exp. N.° 02841-2022-PHC/TC, en los cuales se reconocid que la
duplicidad de procedimientos sancionadores vulnera el ne bis in idem cuando
concurre identidad de sujeto, hecho y fundamento. La investigacion evidencié que
la normativa vigente no incorporé mecanismos que permitan verificar de manera
anticipada dicha identidad, lo que justifico la propuesta de introducir reglas de
inhibicién o prelacion procedimental. Esta propuesta se alined con la dimension
procesal del principio, desarrollada por el Tribunal Constitucional, que prohibe no
solo la doble sancién, sino también la doble persecucién administrativa.
Asimismo, los resultados mostraron que la propuesta de delimitar normativamente
el fundamento sancionador de la responsabilidad administrativa funcional permitio
responder a las criticas formuladas por parte de la doctrina nacional, como la
planteada por Guevara Pérez (2024), quien cuestiond la legitimidad de la expansion
sancionadora de la Contraloria sin una diferenciacion conceptual clara frente al
régimen disciplinario. Al precisar que la responsabilidad funcional se orienta a la
tutela del interés publico y del patrimonio del Estado, mientras que la
responsabilidad disciplinaria se vincula al orden interno y a la relacion laboral, se
contribuye a clarificar los ambitos de aplicacion de cada regimen y a reducir el

riesgo de superposicion.
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Finalmente, la discusién de resultados permitié concluir que la armonizacién
normativa propuesta no solo tuvo una finalidad garantista, sino también sistémica.
Tal como sostienen Quintanilla (2022) y Reyna (2023), un sistema sancionador
administrativo coherente fortalece la confianza en las instituciones publicas y
reduce la discrecionalidad en la aplicacion de sanciones. En ese sentido, las
modificaciones normativas propuestas se orientaron a consolidar un modelo
sancionador compatible con los principios constitucionales, capaz de equilibrar la
eficacia del control gubernamental con la proteccion de los derechos fundamentales
de los servidores publicos.

En sintesis, los resultados demostraron que la necesidad de armonizar la Ley N.°
27785 con el principio ne bis in idem se sustentd tanto en fundamentos doctrinales
como jurisprudenciales y empiricos. La discusién permitio validar que las
propuestas normativas formuladas constituyeron una respuesta razonable y
juridicamente fundada frente a los problemas de duplicidad sancionadora
identificados, contribuyendo al fortalecimiento de la seguridad juridica, del debido

proceso administrativo y de la coherencia del sistema sancionador estatal en el Per(.

Del objetivo general: Analizar si existe duplicidad en la facultad sancionadora
de la Contraloria General de la Republica respecto a al responsabilidad
Administrativa funcional, con el procedimiento administrativo disciplinario de
las entidades de la Administracién publico, en desmedro de los servidores

publicos.

El andlisis integral de los resultados permitio evidenciar que, en el ordenamiento
juridico peruano, si existe un escenario de potencial duplicidad en el ejercicio de la
potestad sancionadora administrativa, particularmente entre la responsabilidad
administrativa funcional ejercida por la Contraloria General de la Republica y el
procedimiento administrativo disciplinario desarrollado por las entidades de la
Administracion Publica bajo la rectoria de SERVIR. Esta duplicidad no se
configurd necesariamente como una contradiccion formal entre normas, sino como

una superposicién practica de competencias sancionadoras, derivada de una
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insuficiente delimitacion normativa y de la ausencia de mecanismos claros de
coordinacion interinstitucional.

Los resultados obtenidos a partir del objetivo especifico 01 demostraron que ambas
potestades sancionadoras se sustentaron en regimenes normativos distintos, la Ley
N.0 27785 y la Ley N.° 30057, con finalidades institucionales diferenciadas. Sin
embargo, pese a esta diferenciacion formal, se constaté que ambas pueden recaer
sobre los mismos sujetos y, en determinados supuestos, sobre los mismos hechos,
lo que genera una tensién estructural dentro del sistema sancionador administrativo.
Esta situacion coincide con lo advertido por Guevara Pérez (2022), quien sostuvo
que la coexistencia de multiples regimenes sancionadores administrativos sin reglas
claras de articulacién produce una fragmentacion del sistema y debilita las garantias
del administrado.

Desde una perspectiva doctrinal, los resultados confirmaron la vigencia de la teoria
del ius puniendi estatal unitario, desarrollada por autores como Cruzado (2022) y
Reyna (2023), quienes sefialaron que todas las manifestaciones de la potestad
sancionadora del Estado, aun cuando se ejerzan desde distintos Organos
administrativos, deben entenderse como expresiones de un Gnico poder punitivo
sometido a limites constitucionales comunes. En este marco, la investigacion
evidenci6 que la falta de coordinacion entre el PAS-RAF y el PAD puede traducirse
en una afectacién directa al principio ne bis in idem, cuando no se verifica de
manera rigurosa la identidad de fundamento sancionador.

Los resultados obtenidos del objetivo especifico 02 reforzaron esta conclusion, al
demostrar que tanto la doctrina como la jurisprudencia constitucional peruana han
reconocido que el principio ne bis in idem es plenamente aplicable al Derecho
Administrativo  Sancionador. EI Tribunal Constitucional, en reiterada
jurisprudencia (Exp. N.° 01674-2010-HC/TC; Exp. N.° 02841-2022-PHC/TC), ha
establecido que la prohibicion de doble sancién o doble persecucion opera cuando
concurre identidad de sujeto, hecho y fundamento, sin restringir su aplicacién
exclusivamente al ambito penal. No obstante, los resultados de la investigacion

evidenciaron que el marco normativo vigente no incorporé herramientas suficientes
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para garantizar la observancia efectiva de este principio en escenarios de
concurrencia sancionadora administrativa.

En relacion con los antecedentes nacionales, los hallazgos coincidieron con Huerta
Vargas (2024), quien concluy6 que la inaplicacion practica del ne bis in idem en
procedimientos administrativos paralelos genera una vulneracion a la seguridad
juridica del servidor publico. La investigacion corrobord que los servidores
publicos pueden verse sometidos a dos procedimientos sancionadores distintos, uno
funcional y otro disciplinario, por una misma conducta, lo cual incrementa la carga
punitiva del Estado y coloca al administrado en una situacion de incertidumbre
juridica prolongada. Este escenario fue identificado como un claro desmedro de los
derechos del servidor publico, particularmente del debido proceso administrativo.
Asimismo, los resultados mostraron que la asimetria en la intensidad de las
sanciones contribuye a agravar los efectos de la duplicidad. Mientras que el
procedimiento administrativo disciplinario suele imponer sanciones vinculadas a la
relacién laboral, el procedimiento sancionador por responsabilidad administrativa
funcional puede imponer sanciones de alta intensidad, como la inhabilitacion para
el ejercicio de la funciéon publica. Tal como advierte Reyna (2023), esta
acumulacion de consecuencias sancionadoras, aun cuando provengan de regimenes
distintos, puede resultar desproporcionada si no existe una delimitacion clara del
fundamento material de cada sancion.

Desde el plano institucional, los resultados evidenciaron que la Contraloria General
de la Republica ejerce una potestad sancionadora auténoma, especializada y
desvinculada del régimen laboral del servidor, mientras que las entidades publicas
ejercen la potestad disciplinaria como manifestacion del poder jerarquico interno.
Sin embargo, esta autonomia funcional no ha sido acompafiada de normas de
coordinacion obligatoria, lo que, como sefiala Quintanilla (2022), favorece la
coexistencia de procedimientos paralelos sin control de duplicidad. La
investigacion confirmd que esta carencia normativa constituye uno de los
principales factores que explican la duplicidad sancionadora en la préactica

administrativa peruana.
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En este contexto, los resultados obtenidos del objetivo especifico 03 permitieron
identificar que la duplicidad no es inevitable, sino consecuencia de vacios
normativos corregibles. La ausencia de una clausula expresa de ne bis in idem en la
Ley N.° 27785, la falta de delimitacion del bien juridico protegido por la
responsabilidad administrativa funcional y la inexistencia de reglas de inhibicion
procedimental contribuyeron a consolidar un sistema sancionador fragmentado.
Este hallazgo coincidié con los antecedentes internacionales, que advierten que los
sistemas sancionadores administrativos sin coordinacion normativa tienden a
generar inseguridad juridica y pérdida de legitimidad institucional (Rahmawan et
al., 2025).

Desde una perspectiva garantista, los resultados permitieron afirmar que la
duplicidad sancionadora analizada afecta no solo derechos individuales, sino
también principios estructurales del Estado constitucional de derecho. Tal como
sostiene Ferrajoli (2023), el poder punitivo del Estado debe ejercerse bajo estrictos
limites de legalidad, proporcionalidad y racionalidad, especialmente cuando se
manifiesta fuera del &mbito penal. La investigacion evidencié que la duplicidad
entre el PAS-RAF y el PAD tensiona estos limites, al permitir una expansion del
poder sancionador administrativo sin contrapesos normativos suficientes.

En consecuencia, la discusion de resultados permitié concluir que si existe
duplicidad en la facultad sancionadora administrativa, al menos en términos
potenciales y funcionales, entre la Contraloria General de la Republica y las
entidades de la Administracion Puablica. Esta duplicidad se manifestd en la
posibilidad real de que un mismo servidor publico sea sometido a dos
procedimientos sancionadores por los mismos hechos, sin una evaluacion previa de
identidad de fundamento, lo que constituye un desmedro de sus garantias
constitucionales. La investigacion demostré que esta situacion no responde a un
disefio constitucional deliberado, sino a deficiencias normativas y de coordinacién
que pueden y deben ser corregidas para fortalecer la coherencia del sistema

sancionador administrativo peruano.
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CONCLUSIONES

Se concluye que existe una duplicidad potencial y material en el ejercicio de la
potestad sancionadora administrativa entre la Contraloria General de la Republica,
a través del Procedimiento Administrativo Sancionador por Responsabilidad
Administrativa Funcional (PAS-RAF), y las entidades de la Administracion Publica
mediante el Procedimiento Administrativo Disciplinario (PAD), regulado por la
Ley del Servicio Civil. Dicha duplicidad no se manifesté como una contradiccion
normativa expresa, sino como una superposicion funcional de competencias

sancionadoras que pueden recaer sobre los mismos sujetos y hechos.

Se determina que la Ley N.° 27785 y su reglamento no establecieron limites
normativos suficientes que permitan articular de manera armonica la potestad
sancionadora de la Contraloria con otros regimenes sancionadores administrativos,
particularmente con el régimen disciplinario del servicio civil. Esta omision
normativa generd vacios que facilitaron la coexistencia de procedimientos
sancionadores paralelos, incrementando el riesgo de vulneracion de derechos

fundamentales de los servidores publicos.

Se concluye que el principio constitucional del ne bis in idem es plenamente
aplicable en materia administrativa sancionadora en el ordenamiento juridico
peruano, conforme a la doctrina especializada y a la jurisprudencia reiterada del
Tribunal Constitucional. No obstante, se evidencié que dicho principio no ha sido
incorporado de forma expresa ni operativa en el régimen de responsabilidad
administrativa funcional, lo que debilito su eficacia practica frente a escenarios de

concurrencia sancionadora.

Se establecie que la falta de delimitacion clara del bien juridico protegido por cada
régimen sancionador constituye uno de los principales factores que explican la
duplicidad sancionadora. Mientras la Contraloria orienta su actuacion a la

proteccién del interés general y del patrimonio publico, el procedimiento
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disciplinario busca preservar la disciplina y el orden interno; sin embargo, en la

practica, esta diferenciacion no siempre fue observada de manera estricta.

Se concluye que la duplicidad sancionadora administrativa afecta directamente la
seguridad juridica y el debido proceso de los servidores publicos, al someterlos a
una pluralidad de procedimientos sancionadores por una misma conducta,
prolongando la incertidumbre juridica y generando una posible desproporcion
punitiva. Esta situacion resultdé incompatible con los principios del Estado

constitucional de derecho y con la concepcidn unitaria del ius puniendi estatal.

Se determina que la problematica identificada no es estructuralmente insuperable,
sino que responde a deficiencias normativas y de coordinacion institucional que
pueden ser corregidas mediante reformas legales y reglamentarias. En tal sentido,
la armonizacién normativa entre la Ley N.° 27785 y el principio ne bis in idem se

presentd como una necesidad juridica y constitucional impostergable.
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RECOMENDACIONES

Se recomienda al legislador incorporar de manera expresa el principio ne bis in
idem en la Ley N.° 27785, precisando que la potestad sancionadora por
responsabilidad administrativa funcional no podra ejercerse cuando exista identidad
de sujeto, hecho y fundamento con un procedimiento administrativo disciplinario
previamente iniciado o resuelto. Esta incorporacion permitiria dotar de mayor

seguridad juridica al régimen sancionador de la Contraloria.

Se recomienda modificar el reglamento del Procedimiento Administrativo
Sancionador por Responsabilidad Administrativa Funcional, a fin de establecer una
clausula de inhibicion procedimental obligatoria para la Contraloria cuando se
advierta la existencia de un PAD en tramite por los mismos hechos, o viceversa,
garantizando asi una actuacion coordinada y no duplicada de la potestad

sancionadora administrativa.

Se recomienda a la Contraloria General de la Republica y a SERVIR establecer
mecanismos formales de coordinacion interinstitucional, tales como protocolos de
intercambio de informacién y verificacion previa de procedimientos sancionadores,
con el objetivo de identificar tempranamente supuestos de posible duplicidad

sancionadora y evitar la apertura innecesaria de procedimientos paralelos.

Se recomienda delimitar normativamente el bien juridico protegido por la
responsabilidad administrativa funcional, diferencidndolo con mayor precision del
bien juridico tutelado por el procedimiento disciplinario del servicio civil. Esta
delimitacién permitiria reducir los margenes de superposicion competencial y
contribuiria a una interpretacibn mas restrictiva y garantista de la potestad

sancionadora de la Contraloria.

Se recomienda fortalecer la capacitacién especializada de los operadores

administrativos y o6rganos sancionadores, tanto de la Contraloria como de las
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entidades publicas, en materia de Derecho Administrativo Sancionador y principios
constitucionales, especialmente en lo referido al ne bis in idem, debido proceso y

proporcionalidad sancionadora.

Se recomienda que futuras investigaciones profundicen en el anélisis empirico de
casos concretos en los que se haya aplicado simultdneamente el PAS-RAF vy el
PAD, a fin de evaluar el impacto real de la duplicidad sancionadora en la carrera

administrativa y en la tutela efectiva de los derechos de los servidores publicos.

Finalmente, se recomienda que el Tribunal Constitucional y los tribunales
administrativos especializados consoliden criterios jurisprudenciales uniformes
sobre la aplicacion del ne bis in idem en materia administrativa, que sirvan como
parametros obligatorios para todas las entidades con potestad sancionadora,
fortaleciendo asi la coherenciay legitimidad del sistema sancionador administrativo

peruano..
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ANEXQOS

Problemas

Objetivos

Variables

Metodologia

General

General

¢Existe duplicidad en la facultad sancionadora de
la Contraloria General de la Republica respecto a al
responsabilidad Administrativa funcional, con el
procedimiento administrativo disciplinario de las
entidades de la Administracion pablico, en
desmedro de los servidores publicos?

Analizar si existe duplicidad en la facultad
sancionadora de la Contraloria General de la
Republica respecto a al responsabilidad
Administrativa funcional, con el procedimiento
administrativo disciplinario de las entidades de la
Administracién publico, en desmedro de los
servidores pablicos..

Variable

Dimensién

Enfoque:  Cualitativo

Especificas

Especificos

¢ Como se configuran las competencias
sancionadoras de la Contraloria en la Ley 27785y
su reglamento respecto de otras potestades
sancionadoras administrativas?

Describir la configuracién de las competencias
sancionadoras de la Contraloria en la Ley 27785 y
su reglamento respecto de otras potestades
sancionadoras administrativas .

¢ Qué interpretacion doctrinal y jurisprudencial
existe sobre la aplicabilidad del ne bis in idem en
materia administrativa en Perd?

Interpretar los fundamentos doctrinales y
jurisprudenciales sobre la aplicabilidad del ne bis
in idem en materia administrativa en Perd.

Variable dependiente:

La facultad
sancionadora de la
Contraloria General de
la Republica respecto
a la Responsabilidad
Administrativa
Funcional

Dimensi6n 1: Marco
juridico y alcance
normativo

Dimensién 2:
Competencia
funcional y naturaleza
sancionadora

Dimensién 3:
Garantias del debido
procedimiento
administrativo
sancionador

Tipo:  Bésico - Doctrinal

Nivel: Analitico-propositivo
Disefio: Documental
Poblacion:

Normativa, doctrina y jurisprudencia
administrativa

Muestreo: Intencional

¢Cudles son los vacios 0 ambigiiedades en la
normativa vigente que facilitan la duplicidad de
sanciones por los mismos hechos?

Proponer modificaciones normativas que
armonicen la Ley N.° 27785 con el principio ne bis
in idem.

Variable
independiente:

Procedimiento
Administrativo
disciplinario de las
Instituciones de la
Administracion
Publica

Dimensién 1:
Naturaleza y
fundamento
constitucional

Dimension 2:
Desarrollo doctrinal y
jurisprudencial

Dimensi6n 3: Limites
frente a la potestad
sancionadora del
Estado

Técnica:
Andlisis doctrinal y documental

Instrumento:
Fichaje

Anélisis
Hermenéutico (interpretativo)




Anexo 2: Categorizacion

Variable Definicion Operacional Dimensién Items Instrumento
* Analisis de la Ley 27785 y Ley
31288.
* Identificacion del catilogo de
- infracciones del PAS-RAF.
Marco juridico y alcance L ] .
. * Revision del caracter especial y
normativo o ;
prevalente del régimen sancionador.
* Estudio del ROF de la Contraloria y
estructura del Sistema Nacional de
Facultad especial que posee la Contraloria Control. - -
- - . . . . Competencia sancionadora
para investigar y sancionar infracciones . .
. o auténoma de la Contraloria.
funcionales en el marco de la Responsabilidad . Diferencias  con el oder
La facultad sancionadora de la Contraloria Administrativa ~ Funcional ~ (RAF), de . . T p
A - Competencia funcional y | disciplinario interno.
General de la Republica respecto a la conformidad con la Ley 27785, Ley 31288 y . e , . .
- - ) . . - naturaleza sancionadora | ¢ Revision de la teoria del ius puniendi
Responsabilidad Administrativa Funcional el Reglamento del PAS-RAF. Implica un ius especializado
puniendi administrativo especializado . Xnélisis del .carécter transversal de la
orientado a la proteccién del interés pablico y RAE
la correcta gestion de los recursos del Estado. - - -~ -
* Identificacion de  garantias
aplicables en el PAS-RAF (legalidad,
tipicidad, motivacion,  defensa, | Fichaje

Garantias del debido
procedimiento
administrativo sancionador

proporcionalidad).

* Revisiéon de jurisprudencia sobre
debido procedimiento en control
externo.

* Analisis de riesgos de vulneracion
por duplicidad procesal.

Procedimiento Administrativo disciplinario de las
Instituciones de la Administracién Publica

Principio constitucional que prohibe que una
persona sea procesada o sancionada dos veces
por los mismos hechos y bajo el mismo
fundamento. Constituye un limite al ius
puniendi estatal y se aplica plenamente en el
ambito administrativo sancionador

Naturaleza y fundamento
constitucional

* Analisis del articulo 139 de la
Constitucion.
* Estudio del caracter garantista del

principio.

» Identificacion de los elementos:
identidad de sujeto, hecho vy
fundamento.

Desarrollo doctrinal y
jurisprudencial

* Revision de doctrina sobre non bis in
idem en derecho administrativo
sancionador.

» Analisis de sentencias del Tribunal
Constitucional sobre doble sancién
administrativa.




* Revision de criterios de SERVIR y
Contraloria.

Limites frente a la potestad
sancionadora del Estado

* Identificacion de conflictos entre
PAD y PAS-RAF.

» Analisis de la posibilidad de doble
imputacién por los mismos hechos.

* Revision de vacios normativos que
permiten superposicién sancionadora.




A2

AngRo 2: Instrumentos de Recoleccion de Datos

UNIVERSIDAD NACIONAL
PEDRO RUIZ GALLO

FACULTAD DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

Instrumento para analisis documental, doctrinal y jurisprudencial

1. Ficha de Fichaje Normativo

FICHA N.2

Tipo de norma Ley / Reglamento / Resolucién / Sentencia TC /

Lineamiento / Otra

Titulo de la norma

Numero y afio

Entidad emisora

Fecha de

publicacion

Articulos

relevantes

Variable analizada Potestad sancionadora de la Contraloria / PAD de la

administracion publica

Dimension (Seleccione: Marco juridico - Competencia funcional -
Garantias del procedimiento - Naturaleza constitucional -

Desarrollo doctrinal - Limites del ius puniendi)

Contenido [Transcripcion o resumen del contenido normativo)

relevante




Analisis (Interpretacion juridica, tensiones, vacios, concordancias)
Interpretativo

Aporte para la (Como se relaciona con la duplicidad sancionadora)
investigacion

Dbservaciones

2. Ficha de Fichaje Doctrinal

FICHA N.2

Autor(es)

Ao

Titulo de la obra o articulo

Tipo de fuente Libro / Articulo cientifico / Tesis / Informe /

Otro

Editorial o institucion

Variable analizada Potestad sancionadora de la contraloria / PAD de

a administracion publica

Dimension
Extracto o idea principal (Parafraseo de la doctrina relevante)
Aporte tedrico (Cémo contribuye a la comprension del fenémeno

sancionador)

Relacion con la duplicidad (Conexion doctrinal con el PAS-RAF y PAD)

sancionadora

Cita en formato APA 7

Dbservaciones adicionales

3. Ficha de Fichaje Jurisprudencial (TC, SERVIR, Contraloria, otros)

FICHA N.2

Drgano jurisdiccional o I'C / SERVIR / CGR / Corte Suprema / Otros

administrativo




Numero de expediente o

resolucion

Fecha

Tipo de caso

Constitucional / Administrativo / Disciplinario /

RAF

Problema juridico central

Fundamentos relevantes

(Resumen de fundamentos clave)

Variable investigada

Potestad sancionadora de la contraloria / PAD de

a administraciéon publica

Dimension

Criterio jurisprudencial

pstablecido

Analisis interpretativo

(Qué aporta, qué vacios, qué tensiones identifica)

Aplicacion a la investigacion

(Relacion con duplicidad PAS-RAF / PAD)

Cita APA 7

Dbservaciones

4. Ficha de Fichaje para Informes o Documentos Administrativos (CGR, OCI,

SERVIR, etc.)

FICHA N.2

Entidad emisora

CGR / OCI / SERVIR / Entidad ptblica

Titulo del informe o documento

Codigo o referencia

Fecha del documento

Variable de analisis

Dimension

Contenido relevante

Hallazgos o criterios técnicos

Relacion con la duplicidad sancionadora




Dbservaciones




Anexo 3: Formato de Tabulacion de Datos.

Anexo 4: Rubricas de Expertos de Instrumentos de Recoleccion de Datos.

1. Datos del Experto Evaluador

Datos

Informacion

Nombre del evaluador

Grado académico

Especialidad

nstitucion donde labora

Afios de experiencia en investigacion

Correo electrénico

2. Instrumento evaluado

Nombre del instrumento: Ficha de fichaje para andlisis normativo, doctrinal, jurisprudencial y

comparativo.

Tipo de investigacion: Cualitativa — Documental — Doctrinal

Proposito del instrumento: Recolectar, organizar y analizar informacion normativa, doctrinal y

jurisprudencial relacionada con la potestad sancionadora de la Contraloria y el principio ne bis in idem.

3. Rubrica de Evaluacién del Instrumento

El experto debe marcar con un X en la escala que considere pertinente.

Escala
L]
L]
L]
L]

5 = Muy adecuado

4 = Adecuado

3 = Medianamente adecuado
2 = Poco adecuado

1 = Inadecuado

A. Coherencia Tedrica y Metodoldgica

Criterio

Dbservaciones del

evaluador

1. La estructura del instrumento es coherente con

os objetivos de la investigacion.

bstudio.

P. Los items del instrumento responden

rorrectamente a las categorias y subcategorias de




8. El instrumento permite obtener informacién

suficiente para analizar la duplicidad sancionadora.

4. La relacion entre el instrumento y la

metodologia cualitativa-documental es adecuada.

B. Pertinencia y Suficiencia del Contenido

Criterio 5 1% B R 1 Dbservaciones del

evaluador

5. Los campos de cada ficha permiten recoger

nformacion relevante.

5. Los items son claros, precisos y suficientes.

7. El instrumento facilita la identificacién de

rensiones entre PAS-RAF y PAD.

B. La informacidn solicitada permite realizar

nterpretacion doctrinal y hermenéutica.

C. Claridad, Redaccién y Comprensibilidad

Criterio 5 & B B [ DPbservaciones del

pvaluador

D. El lenguaje utilizado es claro y comprensible.

10. La ficha presenta una redaccion técnica

adecuada para estudios juridicos.

11. La secuencia del contenido es logica y facil de

seguir.

12. La presentacion facilita el llenado del

nstrumento.

D. Validez y Aplicabilidad del Instrumento

Criterio 5 4 B 2 1 Dbservaciones del

pvaluador

13. El instrumento es pertinente para el analisis

de normas, doctrina y jurisprudencia.

14. El instrumento se ajusta al enfoque

cualitativo-interpretativo.

15. Es adecuado para identificar evidencias de

duplicidad sancionadora.




16. Es aplicable para estudios juridicos de

naturaleza doctrinal-normativa.

4. Evaluacion General del Instrumento

Criterio global b A 3 2 1

L7. El instrumento es valido para su aplicacién en la investigacion.

5. Recomendaciones del Experto

(El evaluador puede sugerir mejoras, ajustes o correcciones)

6. Declaracion del Evaluador

Declaro haber revisado el instrumento de recoleccién de datos y haber emitido una evaluacion objetiva
conforme a los criterios establecidos.

Firma del evaluador:

Fecha: / /




Anexo 03:

PROYECTO DE LEY N.° __ /2026-CR

PROYECTO DE LEY QUE MODIFICA LA LEY N.° 27785, LEY ORGANICA
DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL Y DE LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA, A FIN DE INCORPORAR EXPRESAMENTE
EL PRINCIPIO NE BIS IN IDEM Y ESTABLECER MECANISMOS DE
COORDINACION CON EL REGIMEN DISCIPLINARIO DEL SERVICIO
CIVIL

|. FORMULA LEGAL )
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE MODIFICA LA LEY N.° 27785, LEY ORGANICA DEL SISTEMA
NACIONAL DE CONTROL Y DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA

Articulo 1.- Incorporacion del articulo 46-A

Incorporese el articulo 46-A a la Ley N.° 27785, Ley Orgéanica del Sistema Nacional de
Control y de la Contraloria General de la Republica, en los siguientes términos:
Articulo 46-A.- Aplicacion del principio ne bis in idem

46-A.1 La potestad sancionadora por responsabilidad administrativa funcional se ejerce
con estricta observancia del principio constitucional del ne bis in idem.

46-A.2 No podra iniciarse ni continuarse procedimiento administrativo sancionador
cuando concurra identidad de sujeto, hecho y fundamento respecto de un procedimiento
administrativo disciplinario iniciado o resuelto por la entidad competente.

46-A.3 El principio comprende la prohibicion de doble sancién y la prohibicion de doble
persecucién administrativa.

46-A.4 La verificacion de la triple identidad debera realizarse de oficio antes de la
apertura formal del procedimiento.

Articulo 2.- Incorporacion del articulo 46-B

Articulo 46-B.- Delimitacion del fundamento de la responsabilidad administrativa
funcional

La responsabilidad administrativa funcional tutela:

a) La legalidad en el ejercicio de la  funcion publica.
b) El correcto uso y proteccion del patrimonio del  Estado.
c) El interés pablico vinculado al control gubernamental externo.

No podra fundamentarse exclusivamente en infracciones relativas al orden interno o a la
relacién laboral del servidor publico, las cuales corresponden al régimen disciplinario
regulado por la Ley N.° 30057.

Articulo 3.- Incorporacion del articulo 46-C
Articulo 46-C.- Regla de inhibicion procedimental y coordinacién interinstitucional



46-C.1 Cuando la Contraloria General de la Republica advierta la existencia de un
procedimiento administrativo disciplinario en tramite por los mismos hechos, debera
evaluar la concurrencia de la triple identidad.

46-C.2 De verificarse identidad de sujeto, hecho y fundamento, se dispondra la inhibicién
o0 archivo del procedimiento.

46-C.3 Las entidades publicas deberan realizar igual verificacion cuando exista
procedimiento sancionador por responsabilidad administrativa funcional previamente
iniciado.

46-C.4 La Contraloria y la Autoridad Nacional del Servicio Civil estableceran
mecanismos obligatorios de intercambio de informacion y protocolos de verificacion
previa.

Articulo 4.- Adecuacion reglamentaria

El Poder Ejecutivo adecuara el Reglamento del Procedimiento Administrativo
Sancionador por Responsabilidad Administrativa Funcional en un plazo no mayor de
noventa (90) dias calendario.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

Primera.- Aplicacion inmediata
Las disposiciones sobre ne bis in idem se aplican a los procedimientos en tramite en los
que no exista resolucion firme.

Segunda.- Interpretacion conforme
Las disposiciones del Sistema Nacional de Control se interpretan conforme a los
principios constitucionales del debido proceso, proporcionalidad y unidad del ius
puniendi estatal.

Il. CUADRO COMPARATIVO
(Norma vigente vs. propuesta)
Aspecto Ley N.2
[Vigente)
No contiene
regulacion expresa

27785 Propuesta de modificacién

46-A
el

el articulo
expresamente

Regulacion expresa del
ne bis in idem

Se incorpora
reconociendo
rincipio

Prohibicion de doble

No existe clausula

Se prohibe iniciar o continuar

del principio

procedimiento expresa procedimiento cuando exista triple
dentidad
Dimensiéon  procesal No desarrollada Se reconoce prohibicion de doble

ersecucioén administrativa

Delimitacion del bien
uridico protegido

No se define con
precision normativa

Se incorpora el articulo 46-B
delimitando legalidad funcional y
atrimonio publico

Regla de inhibicion

No regulada

se incorpora el articulo 46-C con
nhibicién obligatoria

Coordinacién
SERVIR

con

No existe obligacion
egal especifica

Se establece obligaciéon de

roordinacion interinstitucional




Verificacion previa de No prevista Dbligatoria antes de apertura formal
dentidad

I11. EXPOSICION DE MOTIVOS AMPLIADA

1. Fundamento constitucional del principio ne bis in idem
El Tribunal Constitucional ha reconocido de manera reiterada que el principio ne bis in
idem constituye una garantia implicita derivada del derecho al debido proceso y a la cosa
juzgada (STC Exp. N.° 01674-2010-HC/TC; STC Exp. N.° 02841-2022-PHC/TC).
La jurisprudencia constitucional ha establecido que el principio opera cuando concurre
identidad de:

e Sujeto

e Hecho

« Fundamento
Asimismo, ha reconocido su dimension material y procesal, extendiendo su aplicacion al
Derecho Administrativo Sancionador.

2. Sustento doctrinal

La doctrina contemporanea coincide en que el Derecho Administrativo Sancionador
forma parte del ius puniendi estatal y se encuentra sometido a limites constitucionales
comunes.

Nieto Martin (2021) sostiene que el ne bis in idem constituye una garantia estructural que
impide la reiteracion punitiva frente a una misma conducta cuando concurre identidad
triple.

Reyna (2023) advierte que la ausencia de reglas claras de delimitacion competencial
genera fragmentacion del sistema sancionador y afecta la seguridad juridica.

Cruzado (2022) desarrolla la teoria del ius puniendi unitario, sefialando que la pluralidad
de potestades sancionadoras solo resulta constitucionalmente valida cuando existe
diferenciacion clara del fundamento material.

Huerta Vargas (2024) concluye que la coexistencia de procedimientos paralelos en sede
administrativa puede vulnerar la dignidad del administrado cuando no se respeta la triple
identidad.

3. Necesidad de delimitacion del bien juridico protegido

La ausencia de precision normativa sobre el bien juridico tutelado por la responsabilidad
administrativa funcional ha generado espacios de superposicion con el régimen
disciplinario regulado por la Ley N.° 30057.

Mientras el régimen disciplinario protege el orden interno y la relacion especial de
sujecion, la responsabilidad funcional debe circunscribirse a la proteccion de la legalidad
funcional y del patrimonio publico.

La diferenciacion normativa expresa reduce la discrecionalidad interpretativa y fortalece
la seguridad juridica.

4. Justificacion sistematica de la reforma

10



Autores como Ferrajoli (2023) sostienen que el poder punitivo del Estado, incluso fuera
del ambito penal, debe ejercerse bajo estrictos limites de racionalidad, legalidad y
proporcionalidad.
La reforma propuesta:

e No debilita el control gubernamental.

o Refuerza su legitimidad constitucional.

« Evita sanciones acumulativas desproporcionadas.

o Consolida un sistema coherente y garantista.

5. Impacto esperado
La aprobacion de la presente iniciativa permitiréa:
o Reducir la duplicidad sancionadora.
o Fortalecer el debido proceso administrativo.
e Incrementar la previsibilidad normativa.
o Consolidar la unidad del sistema sancionador estatal.
» Reforzar la legitimidad institucional de la Contraloria General de la Republica.

IV. CONCLUSION DEL ANEXO

La presente propuesta normativa constituye una respuesta juridica estructural a la
problematica identificada en la investigacion, alinedndose con los estandares
constitucionales desarrollados por el Tribunal Constitucional y con la doctrina
contemporanea del Derecho Administrativo Sancionador.

Su incorporacion permitira armonizar la Ley N.° 27785 con el principio ne bis in idem,
garantizando un ejercicio constitucionalmente legitimo de la potestad sancionadora
administrativa en el Peru.
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