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Resumen

Con la entrada en vigencia del régimen disciplinario contemplado en la Ley N° 30057, Ley
del Servicio Civil, su Reglamento General, aprobado por Decreto Legislativo N° 040-2014-
PCM vy los lineamientos previstos en la Directiva N° 02-2015-SERVIR/GPGSC se ha

establecido un unico régimen disciplinario aplicable a todo servidor civil.

Ante la comision de una falta administrativa disciplinaria por parte de un servidor, dicho
régimen ha previsto la imposicidén de una sancion, previo procedimiento administrativo
disciplinario, que conforme al articulo 88 de la Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil puede
ser amonestacion escrita, suspension sin goce de remuneraciones desde un dia hasta

doce meses o destitucion (que trae consigo la sancién accesoria de inhabilitacion).

Ahora bien, el articulo 95 de la Ley N° 30057, en concordancia con los articulos 116y 117
de su Reglamento, respecto a la ejecucion de las sanciones disciplinarias han dispuesto
que las mismas son eficaces a partir del dia siguiente de su notificacién y que no se
suspenden por la interposicion de recurso impugnatorio. Sin embargo, luego de la
verificacién de resoluciones del Tribunal del Servicio Civil mediante los cuales declara
nula o fundados recursos de apelacién de los servidores sancionados, se observa que
esta forma de ejecucion de las sanciones disciplinarias afecta, cuando menos, dos

derechos fundamentales: el derecho al trabajo y el derecho a percibir una remuneracion.

En consecuencia, se expone una reflexion basada en el analisis de la vocacion
unificadora de la Ley N° 27444 y su ambito de aplicacién a los procedimientos
administrativos sancionadores, incluido el procedimiento administrativo disciplinario, de la
mano de pautas orientadoras a los agentes intervinientes en el régimen disciplinario del
servicio civil en torno al importante rol que ostenta cada uno de ellos, ello con la finalidad
de coadyuvar a viabilizar la ejecucidon de las sanciones disciplinarias sin afectar el

derecho al trabajo.

Palabras clave: Procedimiento administrativo disciplinario, servicio civil, suspension sin

goce de remuneraciones, destitucién, derecho al trabajo, remuneracion.



Abstract

With the entry into force of the disciplinary regime contemplated in Law No. 30057, Civil
Service Law, its General Regulations, approved by Legislative Decree No. 040-2014-PCM
and the guidelines set forth in Directive No. 02-2015-SERVIR/GPGSC, a single

disciplinary regime applicable to all civil servants has been established.

Upon the commission of a disciplinary administrative offense by a civil servant, such
regime has provided for the imposition of a sanction, after a disciplinary administrative
procedure, which according to Article 88 of the Civil Service Law may be a written
reprimand, suspension without pay from one day to twelve months or dismissal (which

brings with it the accessory sanction of disqualification).

Now, article 95 of Law No. 30057, in accordance with Articles 116 and 117 of its
Regulations, provides that disciplinary sanctions are effective as of the day following their
notification and that they are not suspended by the filing of an appeal. However, after
verifying the resolutions of the Civil Service Tribunal by which it declares null and void or
founded the appeals of the sanctioned employees, it is observed that this form of
execution of disciplinary sanctions affects, at least, two fundamental rights: the right to

work and the right to receive remuneration.

Consequently, a reflection is presented based on the analysis of the unifying vocation of
Law No. 27444 and its scope of application to the administrative sanctioning procedures,
including the administrative disciplinary procedure, together with guidelines for the agents
involved in the disciplinary regime of the civil service regarding the important role of each
one of them, with the purpose of helping to make the execution of disciplinary sanctions

feasible without affecting the right to work.

Key words: Administrative disciplinary procedure, civil service, suspension without pay,

dismissal, right to work, remuneration.
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INTRODUCCION

El derecho al trabajo se encuentra reconocido por el articulo 22 de la Constitucion Politica
del Peru como un deber y un derecho, base del bienestar social y un medio de realizacion
de la persona. Al respecto, el maximo intérprete constitucional, en reiterados
pronunciamientos, ha estimado que el contenido esencial del referido derecho
constitucional implica dos aspectos; el primero de ellos, el de acceder a un puesto de
trabajo remunerado que permita vivir con dignidad, y el segundo, el derecho a no ser

despedido sino por causa justa.

Asi, se tiene como regla general que la relacion laboral es de caracter indefinido, no
obstante, nuestro ordenamiento juridico contempla situaciones que suponen, por un lado,
la suspensién de labores (suspensidon de caracter disciplinario) y por otro, la ruptura
definitiva del vinculo obligacional existente (el despido o destitucion). Bajo este escenario,
con la entrada en vigencia del régimen disciplinario contemplado en la Ley N° 30057, Ley
del Servicio Civil se ha establecido en el ambito publico un unico régimen disciplinario

aplicable a todo servidor civil.

El articulo 95 de la Ley N° 30057, en concordancia con los articulos 116 y 117 de su
Reglamento, respecto a la ejecucion de las sanciones disciplinarias han dispuesto que las
mismas son eficaces a partir del dia siguiente de su notificacion y que no se suspenden
por la interposicion de recurso impugnatorio. No obstante lo sefialado, se ha tenido
oportunidad de conocer casos en los que el Tribunal del Servicio Civil ha revocado la
sancién impuesta en primera instancia por la falta de acreditacion de responsabilidad
disciplinaria, situacion que evidencia una problematica pues la medida impuesta ya se

habria ejecutado, tal y como sucede debido a la regulacion vigente.

En ese sentido, la presente investigacion académica tiene como objetivo principal
determinar si la ejecucion inmediata de la sancidén de suspension y destitucién, impuestas

en el marco del régimen disciplinario del servicio civil lesiona el derecho al trabajo.

Para lograr el objetivo indicado, conviene sefalar que el método de trabajo consistira en
un andlisis de interpretacién de las normas concernientes al régimen disciplinario del

servicio civil y otras de aplicacién en torno a la problematica identificada, asi como en el



analisis de pronunciamientos del Tribunal del Servicio Civil empleando un muestreo

aleatorio probabilistico de tipo sistematico simple.

Iniciamos el primer capitulo abordando lo concerniente a la potestad administrativa
sancionadora como una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado, los principios
que la rigen y su aplicacidén practica en materia disciplinaria. Luego del desarrollo de la
facultad punitiva del Estado en general, acotamos el estudio a la potestad disciplinaria en
el sector publico por constituir una manifestacion de la potestad sancionadora

administrativa ejercida por la Administracion Publica sobre el servidor civil.

El segundo capitulo trata sobre los principales aspectos relacionados al régimen
disciplinario del servicio civil. A tal efecto se desarrollan los tipos de responsabilidades en
que puede incurrir el servidor civil, entre ellas, la responsabilidad administrativa
disciplinaria. Seguidamente se desarrolla los principales aspectos del procedimiento
administrativo disciplinario, las faltas disciplinarias y el sustento normativo de la

imposicion de las sanciones de suspension y destitucion.

Asimismo, en este capitulo se analiza la regulacién y el fundamento juridico de la
ejecucion de las sanciones disciplinarias. En esta parte de la investigacion se explica el
tratamiento diferenciado de la ejecucion de las sanciones de suspension y destitucion
dependiendo del régimen laboral al que pertenece el servidor civil sancionado y se
analiza el desarrollo normativo de la ejecucion inmediata de las sanciones disciplinarias
que no consideran excepcion alguna a esta regla, encontrando el arraigo normativo de

los preceptos que la regulan en las normas del procedimiento administrativo general.

Por su parte, en el tercer capitulo se aborda los principales aspectos de los regimenes
disciplinarios de Docentes, de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional del Peru.
Dicho estudio tiene por finalidad identificar la forma de ejecucion de las sanciones
disciplinarias de suspensién y destitucion (o aquellas que se equiparen a estas) en
regimenes especiales y establecer una especie de paralelo junto a la forma de ejecuciéon

de sanciones impuestas en el marco del régimen disciplinario del servicio civil.

De este modo, se tiene el propésito de que el lector al final de estos tres primeros

capitulos cuestione la regulacion dispuesta por la Ley del servicio civil en lo concerniente



a la ejecucion de sanciones. No es menor el esfuerzo realizado por mostrar un paralelo
sobre el tratamiento que distintos regimenes disciplinarios brindan a la forma de ejecutar
las sanciones disciplinarias impuestas, ello si se tiene en cuenta la condicion de
servidores civiles que también ostentan los docentes y el personal de las Fuerzas

Armadas y de la Policia Nacional del Peru.

Por ultimo, en el cuarto capitulo se analiza pronunciamientos del Tribunal del Servicio
Civil y se desarrolla el sustento de la afectacion del derecho al trabajo y de otros
derechos fundamentales, a consecuencia de la ejecucion inmediata de las sanciones de

suspension y destitucion.

Habida cuenta del alto porcentaje de casos declarados nulos y en los que se declara
fundado el recurso de apelacion de los servidores sancionados por el Tribunal del
Servicio Civil, se expone una reflexion basada en el analisis de la vocacién unificadora de
la Ley N° 27444 y su ambito de aplicacion a los procedimientos administrativos
sancionadores, incluido el procedimiento administrativo disciplinario, con la finalidad de
coadyuvar a viabilizar la ejecucién de las sanciones disciplinarias sin afectar el derecho al

trabajo.



CAPITULO I: LA POTESTAD SANCIONADORA Y LA POTESTAD
DISCIPLINARIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Dado que el presente trabajo de investigacion tiene como objetivo principal determinar si,
la ejecucion inmediata de las sanciones de suspension y destitucion, impuestas en el
marco de un procedimiento administrativo disciplinario, lesiona el derecho al trabajo;
en el presente capitulo se abordara lo concerniente a la potestad administrativa
sancionadora como una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado, los principios

que la rigen y su aplicacion practica en materia disciplinaria.

Asimismo, desarrollaremos lo relacionado a la potestad disciplinaria en el sector publico
-en virtud de la relacion de sujecion especial entre el Estado y el servidor civil por el
vinculo laboral existente- el cual constituye una manifestacion de la potestad
sancionadora administrativa y es ejercida por la Administracién Publica sobre el servidor
civil, pieza clave para brindar los servicios necesarios a la ciudadania y de esta manera

satisfacer el interés publico.

1.1. La potestad sancionadora de la Administraciéon Publica

Como punto de partida, cabe advertir que en nuestra Constitucion Politica vigente no
existe disposicion expresa referida a la potestad administrativa sancionadora en si
misma. Sin embargo, dentro del bloque constitucional encontramos dispositivos claves
cuya interpretacién permite entender la potestad sancionadora del Estado. Uno de ellos
es el articulo 45 de nuestra Carta Magna. Dicho precepto regula lo que gran parte de la
doctrina denomina el ius imperium del Estado, el cual alude al poder estatal que emana
del pueblo y quien lo ejerce lo hace en representaciéon de este, dentro del marco

constitucional y legal®.

! «Articulo 45.- El poder del Estado emana del pueblo. Quienes lo ejercen lo hacen con las limitaciones y
responsabilidades que la Constitucién y las leyes establecen.
Ninguna persona, organizacion, Fuerza Armada, Policia Nacional o sector de la poblacién puede arrogarse el

ejercicio de ese poder. Hacerlo constituye rebelién o sedicion».



Por su parte, el literal d) del numeral 24 del articulo 2 de la Constitucién Politica? contiene
la garantia personal referida a que ningun ciudadano sera procesado ni sancionado, sin
que exista, previamente a su configuracion, norma legal que regule tal conducta
sancionable. Ahora bien, respecto a la definicion de la potestad administrativa

sancionadora, a continuacion, citamos a algunos autores:

De un lado, el profesor Santamaria Pastor en Garcia de Enterria sefala que la potestad
sancionadora constituye aquella situacion de poder atribuida por el ordenamiento juridico
-principalmente mediante ley- que faculta a su titular la imposicién de conductas dirigida a
terceros (2018, p. 394) con la posibilidad de que el sujeto pasivo deba soportar las
consecuencias de dicho poder, las cuales podrian ser desventajosas (Garcia de Enterria,
1974, p. 31).3

Por su parte, Vergaray y Gomez (2009) han afirmado lo siguiente:

Es el poder juridico que posee la administracion publica para castigar a los
administrados, cuando estos lesionan determinados bienes juridicos reconocidos
por el marco constitucional y legal vigente. Esta potestad, mediante la represion
de ciertas conductas, busca incentivar el respeto y cumplimiento del ordenamiento

juridico, desincentivando la realizacion de infracciones. (p. 403)

De lo expuesto, se desprende que el poder juridico para castigar a los administrados, al
cual aluden los autores, esta referido al ius puniendi del Estado que, en palabras de la
Corte Constitucional de Colombia en su Sentencia C-853 emitida el 17 de agosto de

2005, se entiende como:

2 «Articulo 2.- Toda persona tiene derecho

[-]
24. A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:
[-]
d) Nadie sera procesado ni condenado por acto u omision que al tiempo de cometerse no esté previamente
calificado en la ley, de manera expresa e inequivoca, como infraccién punible; ni sancionado con pena no
prevista en la ley».

3 Dicha facultad para la imposicion de consecuencias podria ocasionar ventajas o desventajas para el sujeto
pasivo; no obstante, al ser objeto de estudio la potestad sancionadora, ello permite inferir que tales

consecuencias, ciertamente desventajosas, podrian implicar un perjuicio para el sujeto receptor.



El poder del Estado [que] se traduce en una serie de atribuciones, facultades o
competencias que se radican en cada una de las ramas del poder y que se
materializan en la existencia de distintas funciones que constituyen el instrumento
para el cumplimiento de los cometidos estatales. Una de las manifestaciones del
poder del Estado es precisamente el sancionador, en sus modalidades: punitivo,

contravencional o policivo, disciplinario [...].

En efecto, el ius puniendi constituye una garantia en virtud del cual el Estado puede
ejercer su poder de sancién respecto de aquellos ciudadanos que han contravenido la
norma, que han lesionado el orden publico y, por ende, han contravenido los intereses o

lesionado los bienes juridicos que para el Estado son de suma relevancia.

En esa misma linea es que la Corte Constitucional de Colombia sefala que el ius
puniendi se puede materializar en distintas funciones porque constituye el instrumento
para el cumplimiento de los fines estatales. Es evidente que el Estado, constituido por
organos jerarquicamente ordenados, tiene entre sus principales fines velar por el interés

publico*.

Ahora bien, sobre el ejercicio de la potestad sancionadora atribuida a la Administracion
Pudblica, los citados autores Vergaray y Gomez (2009) han senalado que «[...] en un
sistema constitucional basado en una estricta division de poderes, la potestad punitiva del
Estado (ius puniendi) no deberia ser ejercida por la Administracion (en cabeza del Poder
Ejecutivo), sino estar reservada a los 6rganos jurisdiccionales [...]» (p. 403). Situacion
que también es advertida por el profesor Danés Ordonez, quien en similares términos
coincide en que la Administracion Publica no deberia tener a cargo el ejercicio de la

potestad sancionadora (Dands, 1995, p. 150).

4 Cabe recordar que dicho interés general emana de la poblacién, como elemento del Estado, en tanto la
dinamica es que los seres humanos consideran que ellos mismos no son suficientes para autoregularse,
decidiendo despojarse de parte de su libertad absoluta, depositandola en la ficcion del Estado, creado por
ellos mismos, a fin de que los gobierne y regule las relaciones sociales gestadas. Entonces como el Estado
pasaria a ser una suerte de depositario de las libertades individuales, es razonable sostener que en aras de
custodiar el interés publico y cumplir su rol regulador de relaciones sociales, imparta reglas a ser cumplidas.
(Fundamento 11 de la Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0090-2004-AA/TC).
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Sin perjuicio de ello, y en contraposicion a lo sefalado por los citados autores,
sostenemos que en virtud del rol regulador del Estado y del establecimiento de marcos
legales destinados a compatibilizar y tutelar los derechos e intereses de la colectividad,
resulta apremiante que la Administracion Publica, encargada del cumplimiento de estas
disposiciones, cuente con facultades que le permitan, ante la resistencia de ciertos
administrados de actuar conforme a ley, conminarlos a su cumplimiento y llegado el caso,
sancionarlos. Empero, sancionar con una légica de desalentar y prevenir, generando
incentivos para que los destinatarios de esa regulacion cumplan con las normas, no
siendo la intencién de estas la de recaudar multas, por poner un ejemplo, dado que el

interés publico se satisface, mas bien, promoviendo el cumplimiento de dichas normas.

En esa misma linea de analisis, parafraseando a Alejandro Nieto, resulta menester que la
Administracién Publica, en tanto cuente con la potestad de ordenar, mandar y prohibir,
ostente también la potestad de sancionar, pues sin esta ultima facultad resultarian

inoperativas aquellas (2012, p. 58).

En ese marco, el Tribunal Constitucional en la sentencia recaida en el Expediente N°
01873-2009-PA/TC ha manifestado lo siguiente:

Si bien la potestad de dictar sanciones administrativas al igual que la potestad de
imponer sanciones penales, derivan del ius puniendi del Estado, no pueden
equipararse ambas, dado que no solo las sanciones penales son distintas a las
administrativas, sino que los fines en cada caso son distintos (reeducacion y
reinsercion social en el caso de las sanciones penales y represiva en el caso de

las administrativas).

Sobre lo expuesto en el parrafo anterior, cabe recordar el caracter subsidiario o de Ultima
ratio del Derecho Penal, por el cual se limita su uso como mecanismo de control social,
pues se produce en caso otras ramas del derecho resulten ineficaces o insuficientes para

la solucion de conflictos y la prevencion de actos contrarios al ordenamiento juridico.
Claro esta que la razon de dicha subsidiariedad se enmarca en la gravedad de las

conductas que atacan gravemente bienes juridicos muy importantes y que, por lo tanto,

ameritan la aplicacion de una sancion mas gravosa. Al respecto, cabe anotar que la
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existencia o no de responsabilidad penal se determina a través de un proceso judicial a
cargo de un 6rgano jurisdiccional, la cual es llevada a cabo independientemente de otro
tipo de responsabilidad (civii o administrativa) pasible de ser sancionada por la

Administracion Publica.

En ese orden de ideas, y ante la pluralidad de formas mediante las cuales el Estado
puede aplicar una sancion por incurrir en un hecho infractor, resulta razonable que, en
mérito a la naturaleza del ilicito objeto de sancién y del bien juridico tutelado, esta

imponga sanciones mas 0 menos gravosas.

Qué duda cabe que, en cualquier caso, la aplicacién de una sancion impuesta por la
Administracién Publica debe seguir el cauce legal previamente establecido. En cuanto a
la imposicién de sanciones de indole penal, como ya lo hemos mencionado, se debera
transcurrir por el respectivo proceso judicial, mientras que la imposicion de sanciones de
indole administrativas, por ejemplo, una multa administrativa por el incumplimiento de la
normativa socio laboral por parte del empleador, dara lugar a la observancia del
procedimiento administrativo sancionador respectivo®. Logicamente dicha observancia
comprende el irrestricto respeto de las garantias y derechos connaturales al debido

proceso administrativo.

Reparese en este punto que, nuestra Constitucion Politica establece expresamente
limites al ejercicio de la potestad administrativa sancionadora cuando en el literal d) del
numeral 24 de su articulo 2, prevé que las infracciones susceptibles de ser punibles

deben encontrarse, previamente a su configuracion, calificadas como tales en la ley®.

En efecto, el ejercicio de dicho poder no es absoluto, en tanto debe ejercerse en respeto
de los derechos fundamentales del ser humano. Sobre el particular, cabe recordar que a
la luz de lo establecido en el articulo 1 de la Constitucion Politica, la defensa de la
persona humana y el respeto de su dignidad constituyen el fin supremo de la sociedad y

del Estado. En cuanto a la defensa de la persona humana, el Tribunal Constitucional en

5 De conformidad al numeral 1 del articulo 254 del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General que establece: «Para el ejercicio de la potestad sancionadora se
requiere obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o reglamentariamente establecido [...]».

De la disposicion citada, emana a su vez lo que a nivel jurisprudencial y doctrina se ha entendido como el

principio de legalidad, conforme veremos mas adelante en el presente capitulo.
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la sentencia recaida en el Expediente N° 1006-2002-AA/TC sefiald que:

Un Estado de derecho que proclama como valor primordial la defensa de la
persona, no puede desatenderse de mecanismos con los que efectivamente se
garantice su proteccion adecuada. Cualquiera que fuese el medio en el que se
desenvuelva o se desarrolle la persona, no se le puede atropellar en sus derechos
esenciales exponiéndola a riesgos o perjuicios innecesariamente ocasionados por
las propias personas, por las organizaciones colectivas que los conforman, o por

el propio Estado en cualquiera de sus corporaciones.

De lo hasta aqui expuesto, se colige que la potestad sancionadora constituye el poder
juridico que le permite a la Administracion Publica hacer efectiva las sanciones impuestas
contra los administrados, previo procedimiento administrativo, por la comisién de una
accion contraria al ordenamiento juridico, ello, con una doble finalidad: (i) represiva, al
castigar a quien incumple vy (ii) preventiva, al desincentivar que otros cometan conductas
ilicitas. Asimismo, como dato histérico, cabe agregar que la regulacion de la potestad
sancionadora administrativa, traducida en el procedimiento administrativo sancionador
fue regulado inicialmente en la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo

General.

Finalmente, resulta importante agregar que el Tribunal del Servicio Civil, a través de la
Resolucion N° 03340-2012-SERVIR/TSC ha definido la potestad sancionadora de la
Administracion Publica como aquel «[...] poder juridico que permite castigar a los
administrados cuando éstos lesionan determinados bienes juridicos reconocidos por el
marco constitucional y legal vigente, a efectos de incentivar el respeto y cumplimiento del

ordenamiento juridico y desincentivar la realizacién de infracciones».

1.1.1. Los principios de la potestad administrativa sancionadora

Como cuestion previa, resulta pertinente recordar que los principios, en términos
generales, constituyen pautas y directrices que orientan la actuacion de los operadores
juridicos ante vacios o deficiencias de las normas juridicas, tal y como lo senala el
maestro Pla Rodriguez (1978) «los principios son lineas directrices que informan a las

normas e inspiran soluciones y sirven en las diversas fases de la vida normativa» (p. 9).
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Algunas veces estos pueden encontrarse positivizados o descritos en una norma;
empero, de no ser asi, su observancia resulta obligatoria pues permitira encontrar el

verdadero sentido y fundamento de la norma aplicable a cada caso en concreto.

Ahora bien, respecto a los principios que rigen la potestad administrativa sancionadora,
diversos autores sostienen que, como parte de su regulacién, el legislador recogi6é los
principios del Derecho Penal y los adapté al Derecho Administrativo Sancionador. Mas
tarde dichos principios habrian sido reforzados por la jurisprudencia del Tribunal

Constitucional y de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

En relacion a lo anterior, el reconocido autor Morén Urbina ha sefialado que aun cuando
los principios aplicables a la potestad sancionadora mantengan denominaciones
analogas a los consagrados en el Derecho Penal, su inclusion no constituyé una mera
transposicion de reglas e instituciones, sino mas bien un esfuerzo de racionalizacién
paralela a partir de una base comun: la seguridad juridica y los derechos fundamentales
de los administrados (2019, p. 398).” Tal seria el caso, por ejemplo, del principio de
legalidad, que como veremos mas adelante tiene arraigo constitucional y se aplica tanto

en el ambito penal como administrativo.

Por su parte, Victor Baca refiere que al Derecho Penal o al Derecho Administrativo
Sancionador e incluso al Derecho Disciplinario les resulta aplicables principios comunes,
los cuales no son del Derecho Penal ni del Derecho Administrativo, sino que se aplican
siempre que se imponga a una persona un castigo -ya sea en la via penal o

administrativa- en ejercicio de la potestad sancionadora del Estado (Baca, 2021).

De otro lado, sobre la relacion existente entre la sancién administrativa y los principios
que limitan la imposicién de penas en el Derecho Penal, el profesor Gonzalo Quintero

expreso:

7 En esa misma linea, el profesor Alejandro Nieto resalta la necesidad de construir un Derecho Administrativo
Sancionador con contenido propio, sin observar las exigencias de un derecho penal que a veces resulta

incompatible con la realidad y con las funciones especificas de esta norma juridica. (Nieto, 2012, p. 26).

14



La infraccidon y sancion administrativa esta destinada a someterse a muchos de
los principios procedimentales y materiales que gobiernan y limitan la apreciacion
de delitos y la imposicién de penas, pero no a todos. La responsabilidad criminal y
su medicion o negacion ofrecen criterios utilizables en buena medida por el

sistema sancionador, pero no plenamente. (1991, p. 293)

De ello se desprende que la aplicacion de los principios del Derecho Penal en el ambito
administrativo se realizaria de manera moderada en sus alcances y efectos, pues como
se ha referido anteriormente, dada la gravedad de la falta cometida resulta razonable la

aplicaciéon de una sancion mas o menos gravosa.

A nivel normativo, entre las novedades que trajo consigo la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General, relacionadas a la potestad sancionadora
administrativa se encuentra el listado de principios que dicho dispositivo legal regula
actualmente en el articulo 248 del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General (en adelante, TUO de la LPAG). Este listado no es
cerrado, en tanto se aplica en concordancia con otros principios previstos por el
ordenamiento juridico como los regulados en el articulo IV del Titulo Preliminar del TUO
de la LPAG.

Asimismo, cabe sefalar que el articulo 247.2 del TUO de la LPAG, establece que todos
los procedimientos previstos en leyes especiales deben observar necesariamente los
principios de la potestad sancionadora administrativa, asi como la estructura y garantias y
no pueden imponer condiciones menos favorables a los administrados que las previstas

en el Capitulo Il «Procedimiento Sancionador» del referido cuerpo legal.

En concordancia con lo anterior, el articulo 92 del Reglamento de la Ley N° 30057, Ley
del Servicio Civil, aprobado por Decreto Supremo N° 040-2014-PCM (en lo sucesivo,
Reglamento General)® contiene una remision expresa de aplicacion de los principios

enunciados en el articulo 248 del TUO de la LPAG a la potestad disciplinaria. En ese

Articulo 92.- Principios de la potestad disciplinaria

La potestad disciplinaria se rige por los principios enunciados en el articulo 230 de la Ley 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General, sin perjuicio de los demas principios que rigen el poder punitivo del
Estado.
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marco, a continuacion se desarrollan los principios que rigen la potestad sancionadora

administrativa:

a. Principio de legalidad

El principio de legalidad tiene reconocimiento constitucional en el literal d) del numeral 24
del articulo 2 de nuestra Constitucion Politica vigente®. De su tenor se desprende que las
infracciones susceptibles de ser punibles deben encontrarse, previamente a su

configuracion, calificadas como tales en la ley.

En el ambito administrativo, este principio se encuentra recogido en el numeral 1.1 del
articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG segun el cual «Las autoridades
administrativas deben actuar con respeto a la Constitucion, la ley y al derecho, dentro de
las facultades que le estén atribuidas y de acuerdo con los fines para los que les fueron

conferidas».

Asimismo, se encuentra regulado en el numeral 1 del articulo 248 del TUO de la LPAG de

la siguiente manera:

Sélo por norma con rango de ley cabe atribuir a las entidades la potestad
sancionadora y la consiguiente previsién de las consecuencias administrativas
que a titulo de sancion son posibles de aplicar a un administrado, las que en

ningun caso habilitaran a disponer la privacion de libertad.

De la lectura de los citados articulos se desprende, en términos generales, lo siguiente:

9 Al respecto, el Tribunal Constitucional en el fundamento 8 de la sentencia recaida en el Expediente N° 2050-
2002-AA/TC ha referido que los principios de culpabilidad, legalidad, tipicidad, entre otros, constituyen
principios basicos del derecho sancionador que no sélo se aplican en el ambito del derecho penal, sino
también en el del derecho administrativo sancionador.

0 «Articulo 2.- Toda persona tiene derecho:

[

24. Alalibertad y a la seguridad personales. En consecuencia:

L]

d) Nadie sera procesado ni condenado por acto u omisién que al tiempo de cometerse no esté previamente
calificado en la ley, de manera expresa e inequivoca, como infraccion punible; ni sancionado con pena no

prevista en la ley».
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i La actuacion de la Administracion Publica se sujeta al respeto de la Constitucion, la
ley y al derecho, circunscribiéndose a lo que expresamente se le habilite o permita.

ii. Este principio constituye un limite a la potestad administrativa sancionadora y una
garantia a favor de los administrados de que no seran objeto de actuaciones

arbitrarias por parte de las autoridades.

iii. La Administracién Publica ejerce la potestad sancionadora de manera exclusiva e
indelegable en virtud a una norma legal que le otorga tal atribucién, la misma que

establece la consecuencia administrativa correspondiente.

A nivel jurisprudencial, las exigencias basicas del principio de legalidad son las
siguientes: i) la existencia de una norma con rango de ley que regule las conductas y en
general las faltas y sanciones (lex scripta), ii) que la ley anteceda al hecho infractor (lex
praevia) y iii) el mandato de determinacion, es decir que la conducta o hecho infractor sea
regulado con el suficiente nivel de precision, de tal manera que permita al administrado
conocer que esta incurso en un supuesto de vulneracion del ordenamiento juridico (lex

certa)'.

Sobre el mandato de determinacién del supuesto de hecho establecido en la ley, el
Tribunal Constitucional ha precisado que esta dirigida al legislador a fin de que éste
provea de significado univoco y preciso al tipo penal, de tal manera que la subsuncién de

los hechos a la norma se realice con cierto grado de certidumbre.

Asi, la exigencia de lex certa no implica que el legislador formule conceptos legales con
claridad y precisién absoluta pues la ambigledad y vaguedad que son caracteristicas
propias del lenguaje, admite cierto grado de indeterminacion. No obstante, cuando de la
redaccién de la norma el ciudadano ya no pueda conocer qué comportamientos estan

prohibidos y cuales estan permitidos, el nivel de indeterminacion sera inadmisible 2.

" De acuerdo a los fundamentos 22, 23, 24 y 25 de la sentencia del Pleno Jurisdiccional del Tribunal
Constitucional recaida en el expediente N° 0012-2006-PI/TC.

Conforme a lo sefialado por el Tribunal Constitucional en el fundamento 46 de la sentencia recaida en el
expediente N° 010-2002-Al/TC.
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Lo expuesto permite inferir que el principio de legalidad, de un lado, limita el margen de
actuacion de la Administracién Publica, pues dispone que esta debe enmarcarse dentro
de las facultades y competencias atribuidas por normas con rango de ley; y de otro lado,
genera en los administrados predictibilidad acerca de las consecuencias administrativas
que acarrearan sus actos, pues tanto la falta como la sanciéon deberan encontrarse
previamente tipificadas. Asimismo, en linea de lo senalado por el Tribunal Constitucional
sobre el mandato de determinacién se concluye que, en ocasiones, la certeza de la ley

resultara compatible con cierto margen de indeterminacion.

En virtud de lo hasta aqui sefialado, surge la interrogante de si, Unicamente, a través de
una norma con rango de ley corresponde atribuir potestad sancionadora a la
Administracién Publica e identificar sanciones aplicables a los administrados. Al respecto
el autor Guzman refiere que «(...) las potestades so6lo deberian ser atribuidas por ley, y
eventualmente por decreto legislativo, si es que la ley autoritativa asi lo establece»
(Guzman, 2020, p. 33).

Similar afirmacion resalta Manuel Gémez e Ifiigo Sanz al referir que, como parte de la
doctrina espafiola se acepta la existencia de una mera colaboracion reglamentaria con la
ley, siempre y cuando en esta ultima se encuentran suficientemente determinados los
elementos basicos de la conducta antijuridica y la naturaleza y limites de la sancion a

imponer (Gomez, 2017, p. 137).

Como es de verse, solo a través de norma con rango legal corresponde atribuir potestad
sancionadora a una entidad y prever las consecuencias (sancion) de una infraccion, por
lo que el empleo de una norma sublegal como el reglamento, permitira Unicamente
especificar o graduar el contenido ya descrito en la ley, sin que esto implique la creacion
de infracciones y sanciones nuevas. No obstante lo expresado y conforme se referira mas
adelante, se pueden tipificar infracciones por norma reglamentaria cuando la norma con

rango legal lo autorice asi expresamente, lo que constituye una excepcion a lo sehalado.
Ahora bien, sobre la aplicacion practica del principio de legalidad en la determinacion de

la existencia de responsabilidad administrativa disciplinaria, se tiene que la Ley N° 30057,

Ley del Servicio Civil (en lo sucesivo, LSC):
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En consonancia con lo previsto por dicho principio, en su Titulo V «Régimen
disciplinario y procedimiento sancionador» ha establecido expresamente las faltas
de caracter disciplinario en las cuales podrian subsumirse las conductas de los

servidores, asi como las sanciones disciplinarias a aplicar.

No obstante ello, para algunos autores resulta cuestionable e incluso una lesion
grave al principio de legalidad, el hecho de que la LSC no clasifique las faltas que
detalla en su articulo 85, ya sea en infracciones graves o muy graves por ejemplo, a

fin de que se establezca expresamente la sancion a aplicarse en cada caso’>.

De otro lado, el Tribunal del Servicio Civil a través de la Resolucion N° 002153-2019-

SERVIR/TSC-Primera Sala ha sostenido sobre el principio de legalidad que:

[...] consiste en la exigencia de que, tanto los comportamientos prohibidos o
preceptuados, como las sanciones a imponer sean descritos clara o
inequivocamente de forma que no se genere inseguridad juridica y, por ende, sea
posible prever las consecuencias sancionadoras derivadas de una determinada

conducta.

La observancia del principio de legalidad como parte de un derecho o garantia

reconocido a toda persona, corresponde tanto a las autoridades administrativas y

jurisdiccionales. Por tal motivo, a consecuencia de su vulneracion en lo que ataie al

ambito disciplinario, se observa que el Tribunal del Servicio Civil, érgano decisor en

En virtud de una practica similar, identificada en el marco del procedimiento administrativo disciplinario regido
por el Decreto Legislativo N° 276, el Tribunal Constitucional concluyé que la sancion disciplinaria impuesta,
sustentada en disposiciones genéricas [cuando no se sefiale expresamente la sancion a aplicar ante la
comision de una falta disciplinaria] resulta inconstitucional. A continuacion, el fundamento 7 de la sentencia
recaida en el Expediente N° 2192-2004-AA/TC: «Este Tribunal considera que las dos disposiciones
invocadas en la resolucion que establece la destitucion de sus puestos de trabajo de los recurrentes, son
clausulas de remisién que requieren, de parte de la administraciéon municipal, el desarrollo de reglamentos
normativos que permitan delimitar el ambito de actuacion de la potestad sancionadora, debido al
grado de indeterminacion e imprecision de las mismas; consecuentemente, la sancion impuesta
sustentada en estas disposiciones genéricas es inconstitucional, por vulnerar el principio
consagrado en el articulo 2,° inciso 24, literal d), de la Constitucion, conforme a los criterios desarrollados

en los fundamentos precedentes» (Enfasis agregado).
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segunda instancia, resuelve los recursos de apelacion de los servidores declarando la

nulidad de la sancion impuesta en primera instancia.

b. Principio de debido procedimiento

El principio de debido procedimiento tiene reconocimiento constitucional en el numeral 3
del articulo 139 de nuestra ley fundamental que regula el debido proceso. Al respecto, el
Tribunal Constitucional en el Expediente N° 0090-2004-AA/TC ha establecido lo

siguiente:

[...] el derecho reconocido en el inciso 3) del articulo 139 de la Constitucion no
s6lo tiene una dimension, por asi decirlo "judicial", sino también wuna
"administrativa" y, en general, como la Corte Interamericana de Derechos
Humanos lo ha sostenido, a “cualquier 6rgano del Estado que ejerza funciones de
caracter materialmente jurisdiccional (la que) tiene la obligacién de adoptar
resoluciones apegadas a las garantias del debido proceso legal, en los términos

del articulo 8 de la Convencién Americana [...].

En el ambito administrativo, el debido procedimiento se regula en el numeral 1.2 del
articulo 1V del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG y en el numeral 2 del articulo 248 del

TUO de la LPAG™. Este ultimo lo describe de la siguiente manera:

No se pueden imponer sanciones sin que se haya tramitado el procedimiento
respectivo respetando las garantias del debido procedimiento. Los procedimientos
que regulen el ejercicio de la potestad sancionadora deben establecer la debida
separacion entre la fase instructora y la sancionadora, encomendandolas a

autoridades distintas.

De los citados articulos se desprende, en términos generales, lo siguiente:

14 Cabe sefialar como dato previo e histérico que este principio antes de la emision del Decreto Legislativo N°
1272 era concebido como el «principio de debido proceso»; sin embargo, dada su aplicacion en el ambito

administrativo adopté la denominacion de «principio de debido procedimiento».
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i) Es un derecho amplio que incluye una serie de garantias y derechos que el
ordenamiento juridico brinda a los administrados, tales y como el derecho a obtener
una decision debidamente motivada, a tener acceso permanente al expediente, a

ser oido, a ejercer la defensa, a la pluralidad de instancias, entre otros.

i) Implica la observancia por parte de la Administracion Publica del procedimiento

previsto legalmente para la emisidén de una decision o resolucion.

En ese contexto, el profesor Guzman sefala que la doctrina y la jurisprudencia nacional e
internacional consideran al derecho al debido proceso como uno cuya aplicacion no es
exclusiva del ambito jurisdiccional, sino también corresponde a los entes administrativos

e inclusive, a las entidades privadas de naturaleza corporativa (2013, pp. 659-660).

Por su parte, el autor Morén Urbina refiere lo siguiente:

[...] la incorporacién del principio del debido proceso al ambito sancionador tiene
por efecto rechazar la posibilidad que se produzcan sanciones inaudita pars
(sancion de plano) sin seguir previamente un procedimiento donde participa el
administrado concernido, y, sin que este sea el especificamente disefiado para su

produccion valida, esto es, el procedimiento sancionador. (2019, p. 404)

En linea de lo expuesto por los autores, a nivel jurisprudencial se ha reconocido dos

modalidades del debido proceso: i) el debido proceso sustantivo, orientado a la emisiéon

de una decision fundamentada en el marco de la razonabilidad y la proporcionalidad, es

decir, ajustada a derecho; y ii) el debido proceso adjetivo, orientado al cumplimiento de

los principios y reglas referidos a las formalidades del proceso, que en el ambito
administrativo corresponde al procedimiento; por ejemplo, las que establecen el derecho

de defensa (notificacion valida), entre otros.

En cuanto a la aplicacién practica de este principio en el marco del régimen disciplinario
del servicio civil, el Reglamento General en su articulo 106 ha establecido las fases del
procedimiento administrativo disciplinario: instructora y sancionadora, determinando
autoridades distintas en cada caso. La existencia de fases en el procedimiento constituye

una garantia a favor del administrado, pues supone que mas de una autoridad evaluara
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su caso actuando con independencia e imparcialidad al llevar a cabo las diligencias

atribuidas por ley; asi como en la emisién de sus respectivos pronunciamientos.

En la etapa de instruccion, la presentacién de descargos ameritara la evaluacion vy
valoraciéon de los argumentos de defensa (incluidos los medios probatorios) por parte del
organo instructor, lo que conllevara a la emision del informe final de instruccion
respectivo. Por su parte, en la etapa sancionadora, el administrado tendra la oportunidad
de ejercer nuevamente su derecho de defensa a través del informe oral, en cuyo caso la
autoridad sancionadora evaluara y valorara los argumentos expuestos previo a la emisién

de la resolucion de sancion.

De otro lado, el Tribunal del Servicio Civil en diversos pronunciamientos ha destacado la
importancia de que, en el marco de los procedimientos disciplinarios en los que se juzga
y sanciona a servidores civiles se respete plenamente el debido procedimiento, a fin de
garantizar que todo lo actuado se ajuste a derecho y que se lleve a cabo un control
adecuado de la potestad sancionadora. Asi, a consecuencia de su vulneracion en lo que
atafie al ambito disciplinario, se observa que el Tribunal del Servicio Civil, érgano decisor
en segunda instancia, al resolver recursos de apelacion de los servidores ha declarado la

nulidad de la sancidon impuesta en primera instancia.

c. Principio de razonabilidad

A decir del Tribunal Constitucional, el principio de razonabilidad se desprende del ultimo
parrafo del articulo 200 de la Constitucion, cuando dispone que constituyen garantias
constitucionales la observancia por parte del érgano jurisdiccional (equiparable a todo
organo decisor o resolutor de conflictos) de la razonabilidad y proporcionalidad del acto

restrictivo (Que en buena cuenta se equipararia a la sancién administrativa impuesta).
En el ambito administrativo, este principio se encuentra recogido en el numeral 1.4 del
articulo 1V del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG, que establece que el procedimiento

administrativo se sustenta, entre otros, en el principio de razonabilidad, segun el cual:

Las decisiones de la autoridad administrativa, cuando creen obligaciones,

califiquen infracciones, impongan sanciones o establezcan restricciones a los
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administrados, deben adaptarse dentro de los limites de la facultad atribuida y
manteniendo la debida proporcién entre los medios a emplear y los fines publicos
que deba tutelar, a fin de que respondan a lo estrictamente necesario para la

satisfaccion de su cometido.

Asimismo, el principio de razonabilidad se encuentra regulado en el numeral 3 del articulo
248 del TUO de la LPAG de la siguiente manera:

Las autoridades deben prever que la comision de la conducta sancionable no
resulte mas ventajosa para el infractor que cumplir las normas infringidas o asumir
la sancién. Sin embargo, las sanciones a ser aplicadas deben ser proporcionales
al incumplimiento calificado como infraccion, observando los siguientes criterios
que se sefalan a efectos de su graduacion:

a) El beneficio ilicito resultante por la comision de la infraccion.

b) La probabilidad de deteccién de la infraccion.

c) La gravedad del dafio al interés publico y/o bien juridico protegido.

d) El perjuicio econémico causado.

e) La reincidencia, por la comisiéon de la misma infraccién dentro del plazo de un
(1) afio desde que quedé firme la resoluciéon que sanciond la primera infraccion.

f) Las circunstancias de la comision de la infraccion.

g) La existencia o no de intencionalidad en la conducta del infractor.

De los citados articulos se desprende, en términos generales, que este principio:

Delimita el ambito de discrecionalidad de la Administracion Publica dentro de los
parametros legales establecidos (minimos y maximos), pues siempre existe un
margen de discrecionalidad que tiene la administracion al momento de imponer una

sancion, por ejemplo, para definir el quantum de esta.
Evita que la comision de la infraccion sea mas ventajosa para el sujeto infractor que

cumplir con la sanciéon impuesta, esto es, mediante la imposicién de una sancidn

diminuta y desproporcional al hecho cometido.
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En ese contexto, el autor Morén Urbina refiere que estamos ante un principio que, de un
lado, protege los derechos e intereses del infractor para que la sancién a aplicar no sea
desproporcional o irracional; y de otro lado, protege al interés publico para evitar que la

aplicacion de la sancién sea infima (2019, p. 407).

En efecto, de acuerdo al principio de razonabilidad la Administraciéon Publica al momento
de sancionar debe evitar alentar al administrado a cometer infracciones con la imposicién
de una sancion reducida que genere que la comision de un hecho infractor le resulte mas
provechoso que el cumplimiento de la norma o sancion; situacién que dificilmente ocurrira
si se aplica una sancion respetando los criterios de gradualidad previstos. Del mismo
modo, si las autoridades administrativas graduan la sancién observando los criterios de
proporcionalidad y razonabilidad sera poco probable que esta medida disciplinaria no

guarde correspondencia con los hechos.

Asimismo, se debe tener en cuenta que la aplicacion de este principio implica no solo la
valoracién del resultado materializado en una sancién disciplinaria, sino también se debe
tomar en cuenta que su imposicion debera ser proporcional a la falta cometida, lo que
implica la observancia de las tres dimensiones del principio de proporcionalidad:

idoneidad o adecuacion, necesidad y proporcionalidad o ponderacion’s.

Sobre la relacién entre el principio de razonabilidad y proporcionalidad, el Tribunal
Constitucional ha manifestado que si bien la doctrina distingue el principio de
proporcionalidad del principio de razonabilidad, dicha distincién tiene por finalidad
cautelar que el juzgador emita una decisién ajustada a derecho. De esta manera, la
observancia del principio de proporcionalidad hara posible el efectivo cumplimiento del

principio de razonabilidad.

En cuanto a su aplicacion en el marco del régimen disciplinario del servicio civil se tiene
que la LSC en sus articulos 87 y 91, y el Reglamento General en su articulo 103, han
recogido una serie de criterios y condiciones para la graduacién de la sancién
disciplinaria a imponer a los servidores. Ello a su vez ha motivado la emisién de

pronunciamientos por parte de la Autoridad Nacional del Servicio Civil, en las cuales se

5 Fundamento 15 de la Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 2192-2004-AA/TC.
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destaca el deber de las autoridades del PAD de analizar y justificar cada uno de los

criterios de graduacién de la sancion previo a la imposicion de una medida disciplinaria.

Finalmente, cabe referir que, a consecuencia de la vulneracion del principio de
razonabilidad en el ambito disciplinario, se observa que el Tribunal del Servicio Civil,
organo decisor en segunda instancia, al resolver recursos de apelacion de los servidores

ha declarado la nulidad de la sancién impuesta en primera instancia.

d. Principio de tipicidad

El principio de tipicidad tiene reconocimiento constitucional en el literal d) del numeral 24
del articulo 2 de nuestra Constitucion Politica vigente, del cual se desprende que las
infracciones y las sanciones aplicables deben encontrarse previamente a su

configuracion previstas expresamente en la ley.

En el ambito administrativo, se encuentra recogido en el numeral 4 del articulo 248 del

TUO de la LPAG de la siguiente manera:

Solo constituyen conductas sancionables administrativamente las infracciones
previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su tipificacion
como tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia. Las disposiciones
reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas dirigidas a
identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas
sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley o Decreto
Legislativo permita tipificar infracciones por norma reglamentaria.

A través de la tipificacion de infracciones no se puede imponer a los administrados
el cumplimiento de obligaciones que no estén previstas previamente en una
norma legal o reglamentaria, segun corresponda.

En la configuracion de los regimenes sancionadores se evita la tipificacion de
infracciones con idéntico supuesto de hecho e idéntico fundamento respecto de
aquellos delitos o faltas ya establecidos en las leyes penales o respecto de
aquellas infracciones vya tipificadas en otras normas administrativas

sancionadoras.
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Del citado articulo se desprende que este principio obliga al legislador a regular las
infracciones, asi como las sanciones y la correlacién entre unas y otras, de tal manera
que las normas aplicables permitan predecir al administrado con suficiente grado de
certeza, el supuesto de hecho y la consecuencia juridica a aplicar frente a cada caso en

concreto.

Asimismo, y conforme se refirid respecto a la reserva de ley para atribuir potestad
sancionadora a una entidad y prever las consecuencias (sancién) de una infraccion, del
tenor del numeral 4 del articulo 248 del TUO de la LPAG se desprende la excepcion a
esta regla, pues en virtud del primer parrafo se pueden tipificar infracciones por norma

reglamentaria cuando la norma con rango legal lo autorice asi expresamente.

Al respecto, cabe sefalar que, parte de la doctrina considera al principio de tipicidad
como una especie de desmembramiento del principio de legalidad, pues se desprenderia
de la tercera exigencia -lex certa. Sin embargo, segun lo ha referido el Tribunal
Constitucional el principio de tipicidad se vulnera cuando a pesar de que la infraccion
consta en una norma con rango de ley la descripcion de la conducta no es

suficientemente precisa.

En esa misma linea, el Tribunal Constitucional en su sentencia recaida en el Expediente
N° 2192-2004-AA/TC ha senalado lo siguiente:

El subprincipio de tipicidad o taxatividad constituye una de las manifestaciones o
concreciones del principio de legalidad respecto de los limites que se imponen al
legislador penal o administrativo, a efectos de que las prohibiciones que definen
sanciones, sean éstas penales o administrativas, estén redactadas con un nivel
de precision suficiente que permita a cualquier ciudadano comprender sin
dificultad lo que se esta proscribiendo, bajo amenaza de sancidbn en una

determinada disposicion legal.
Por su parte, el Tribunal del Servicio Civil a través de la Resolucion N° 000341-2021-

SERVIR/TSC-Segunda Sala ha senalado que, cuando menos, el principio de tipicidad

exige lo siguiente:
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(i) Que por regla general las faltas estén previstas en normas con rango de ley,
salvo que se habilite la tipificacion via reglamentaria.

(ii) Que las normas que prevean faltas, si bien no tengan una precisién absoluta,
describan con suficiente grado de certeza la conducta sancionable.

(iil) Que las autoridades del procedimiento realicen una correcta operacion de
subsuncion, expresando asi los fundamentos por los que razonablemente el
hecho imputado se adecua al supuesto previsto como falta. Como es légico, la

descripcion legal debera concordar con el hecho que se atribuye al servidor.

Ahora bien, en cuanto a la aplicacién practica del principio de tipicidad en la
determinacion de responsabilidad administrativa disciplinaria, resulta cuestionable para
muchos autores e incluso una afectacion a dicho principio la falta de precisién de las
consecuencias juridicas ante la comision de una falta. Ello en la medida en que conforme
estan desarrolladas las faltas y las sanciones en la LSC se deja amplia discrecionalidad a
las autoridades del procedimiento administrativo disciplinario para determinar el tipo y el

quantum de la sancién a aplicar frente a una falta prevista en el articulo 85 de la LSC"®.

Evidentemente, esta situaciéon genera que en la practica similares casos culminen con la

imposicion de distintas sanciones. A manera de ejemplo, frente a similares faltas

disciplinarias se presentan dos situaciones distintas:

1. Que al servidor “A” se le imponga la sancion de suspension sin goce de
remuneraciones y al servidor “B” la sancion de destitucion (habida cuenta de la
redaccion del articulo 85 de la LSC).

2. Que alos servidores “A” y “B” se les imponga la sancién de suspension sin goce de
remuneraciones; empero al servidor “A” por el periodo de tres meses y, al servidor

“B” por el periodo de seis meses.

Finalmente, cabe sefalar que el Tribunal del Servicio Civil a través de diversos

pronunciamientos, tales como el recogido en la Resolucion N° 001661-2019-

16 Cabe recordar que el articulo 85 de la LSC, describe un catalogo de faltas de caracter disciplinario que segun

su gravedad pueden ser sancionadas con suspension sin goce de remuneraciones o destitucion.
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SERVIR/TSC-Segunda Sala, ha declarado la nulidad de la sancién impuesta en primera
instancia, al advertir la transgresion del principio de tipicidad.

e. Principio de irretroactividad

El principio de irretroactividad se encuentra recogido en el numeral 5 del articulo 248 del
TUO de la LPAG de la siguiente manera:

Son aplicables las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento de
incurrir el administrado en la conducta a sancionar, salvo que las posteriores le
sean mas favorables.

Las disposiciones sancionadoras producen efecto retroactivo en cuanto favorecen
al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacién de la
infraccion como a la sancion y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de

las sanciones en ejecucién al entrar en vigor la nueva disposicion.

La norma expuesta refiere, como regla general, que la aplicacion de las sanciones seran
las que se encuentren vigentes al momento de la comision del acto sancionable, siendo
la excepcion a esta regla cuando se trate de disposiciones que le sean favorables al

administrado.

Ahora bien, del articulo 103" de la Constitucion Politica se tiene, de un lado, que la ley se
aplica a las consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas existentes al
momento de su entrada en vigencia y, de otro lado, la prohibicion de aplicar de manera
retroactiva las leyes desfavorables al reo (en el presente caso, al administrado). A modo
de ejemplo, en un caso en concreto resultaria aplicable la norma posterior que destipifica

la conducta o reduce la pena prevista.

En esa misma linea, el literal d) de su articulo 2, conforme ya lo hemos sefialado,

establece que nadie sera procesado ni condenado por acto u omisidon que al momento de

«Articulo 103.- Leyes especiales, irretroactividad, derogacion y abuso del derecho

[...] La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las consecuencias de las relaciones y situaciones
juridicas existentes y no tiene fuerza ni efectos retroactivos; salvo, en ambos supuestos, en materia penal
cuando favorece al reo. [...]».
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cometerse no esté previamente calificado en la ley de manera expresa y clara como
infraccion punible; ni sancionado con pena no prevista en esta. Dicha disposicion ratifica
la necesidad establecida por mandato constitucional de contar con norma vigente al
momento de cometido el hecho infractor para su aplicacion, esto presumimos por la
necesidad de que el administrado conozca de manera previa y en todo momento las

faltas en que pudiera incurrir y la consecuencia juridica aplicable a las mismas.

Sobre el principio de irretroactividad Tomas Cobo refiere que, las normas sancionadoras
se fundamentan en el principio de seguridad juridica, es decir en la necesidad de conocer
en todo momento qué conductas son reprochables y qué grado de reproche se establece

a través de la sancién (2008, p. 25).

En ese orden de ideas, resulta pertinente sefalar que el Tribunal del Servicio Civil en su
Resolucion N° 000712-2018-SERVIR/TSC-Primera Sala ha sostenido sobre el principio

de irretroactividad lo siguiente:

[...] Como se puede apreciar, el citado principio contempla que se deben aplicar
las normas sancionadoras vigentes al momento de la comision de la infraccion,
salvo que la norma sobre plazos de prescripcidn (entre otras) posterior le sea mas

favorable al infractor.

En cuanto a la aplicacion practica de este principio se tiene que la LSC, vigente a partir
del 14 de septiembre de 2014, ha dispuesto que los procedimientos administrativos
disciplinarios instaurados antes de dicha fecha se rijan, hasta la resolucion de los
recursos administrativos, por las normas sustantivas y procedimentales vigentes al
momento de su comisién. Del mismo modo, los procedimientos administrativos
disciplinarios instaurados desde el 14 de septiembre de 2014, en adelante, por hechos
cometidos con anterioridad a la entrada en vigencia de la LSC, si bien se rigen por
normas procedimentales previstas en la LSC y su Reglamento General, le resultan

aplicables las normas sustantivas vigentes al momento en que se cometieron los hechos.
Lo expuesto permite advertir que la LSC, en consonancia con lo previsto por el principio

de irretroactividad, regula la aplicacion de las normas vigentes al momento de la comision

de los hechos (pasibles de ser sancionados). Situaciéon que a su vez se condice con la
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teoria de los hechos cumplidos recogida en el articulo 103 y por el cual se dispone la
aplicacion inmediata de las leyes (desde su entrada en vigor) a las consecuencias de las

relaciones y situaciones juridicas existentes.

Finalmente, cabe referir que, a consecuencia de la vulneracién del principio de
irretroactividad en el ambito disciplinario, el Tribunal del Servicio Civil, 6rgano decisor en
segunda instancia, al resolver recursos de apelacion de los servidores ha declarado la
nulidad de la sanciéon impuesta en primera instancia. Tal es el caso de lo resuelto en la
Resolucion N° 01389-2018-SERVIR/TSC-Segunda Sala.

f. Principio de concurso de infracciones

El principio de concurso de infracciones se encuentra previsto en el numeral 6 del articulo
248 del TUO de la LPAG en los siguientes términos «[cluando una misma conducta
califique como mas de una infraccion se aplicara la sancidn prevista para la infracciéon de
mayor gravedad, sin perjuicio que puedan exigirse las demas responsabilidades que

establezcan las leyes».

La norma expuesta prevé la posibilidad de que una conducta pueda tipificarse en mas de
una norma infractora, siendo pasible la concurrencia de varias sanciones; en tal sentido,
corresponde aplicar la sancidn de mayor gravedad. Asimismo, se desprende que la
sancion impuesta como consecuencia de la responsabilidad administrativa no impide la
exigencia de las demas responsabilidades en las que hubiere incurrido el administrado

con su accionar.

Sobre la posibilidad de que una misma conducta de lugar a mas de una falta reprochable,
el profesor Alejandro Nieto refiere que resultan aplicables diferentes opciones tedricas
para determinar la sancidn que corresponde imponer, las cuales se sefalan a

continuacion:

Las opciones tedricas son, por lo demas, muy sencillas. Si se elimina la
acumulacion material (es decir, la suma de las penas atribuidas a todos y cada
uno de los delitos cometidos por la misma accién) -lo que no es admisible porque

ello equivaldria, de hecho, al castigo de varios delitos-, nos quedan
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fundamentalmente las siguientes posibilidades: o bien la absorcidon, que implica la
eleccion de la pena mas grave entre todas las que entran en juego a la vista de
los delitos cometidos; o bien la exasperacion (o asperacion): conforme a la cual se
escoge la mas grave y, ademas, se eleva o intensifica su contenido (aunque sin

llegar, naturalmente, a la suma de todas ellas. (Nieto, 2012, p. 483).

Claramente nuestro ordenamiento juridico se ha decantado por la absorcion de las
sanciones, al establecer que ante el concurso de infracciones -como consecuencia de

una conducta ilicita- se debe aplicar la sancién prevista para la infraccién mas grave.

En esa misma linea de razonamiento, Vergaray y Gémez han sefalado que en un
procedimiento sancionador en el cual se establezca que una misma conducta ilicita
configura dos o mas infracciones (concurso ideal de infracciones) operara la absorcion de
la sancién de mayor gravedad, es decir, que se aplicara la sancién mas grave (2009, p.
423).

En cuanto a la aplicacién practica de este principio, el numeral 13.3 de la Directiva N° 02-
2015-SERVIR/GPGSC «Régimen Disciplinario y Procedimiento Administrativo
Sancionador de la Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil» (en adelante, la Directiva N° 02-
2015-SERVIR/GPGSC) prevé lo siguiente:

Concurso de Infracciones

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 6 del articulo 230 de la LPAG,
cuando una misma conducta califique como mas de una infraccion, se aplica la
sancién prevista para la infraccion de mayor gravedad, sin perjuicio que puedan

exigirse las demas responsabilidades que establezcan las leyes.

Es importante agregar que este principio ofrece ciertas dificultades en su aplicacion, por
ejemplo, al momento de determinar la infraccién de mayor gravedad para la aplicacién de
la sancion correspondiente. Ello, debido a que la LSC no ha clasificado las faltas que
detalla en su articulo 85 en leves, graves o muy graves y, en consecuencia, no ha
previsto la sancién que corresponderia aplicar en cada caso. Naturalmente, la falta de
precision -tanto del tipo de sanciéon como del quantum- complica la labor de la Secretaria

Técnica del Procedimiento Administrativo Disciplinario (en adelante, Secretaria Técnica
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del PAD), a efectos de identificar la infraccion de mayor gravedad y aplicarla cuando una

misma conducta califique como mas de una infraccion.

g. Principio de continuacion de infracciones

El numeral 7 del articulo 248 del TUO de la LPAG, en torno al principio de continuacién

de infracciones, establece lo siguiente:

Para determinar la procedencia de la imposicion de sanciones por infracciones en
las que el administrado incurra en forma continua, se requiere que hayan
transcurrido por lo menos treinta (30) dias habiles desde la fecha de la imposicion
de la ultima sancidén y que se acredite haber solicitado al administrado que
demuestre haber cesado la infraccién dentro de dicho plazo.

Las entidades, bajo sancién de nulidad, no podran atribuir el supuesto de
continuidad y/o la imposicion de la sancién respectiva, en los siguientes casos:

a) Cuando se encuentre en tramite un recurso administrativo interpuesto dentro
del plazo contra el acto administrativo mediante el cual se impuso la ultima
sancion administrativa.

b) Cuando el recurso administrativo interpuesto no hubiera recaido en acto
administrativo firme.

¢) Cuando la conducta que determind la imposicion de la sancién administrativa
original haya perdido el caracter de infraccidon administrativa por modificacion en el
ordenamiento, sin perjuicio de la aplicacion de principio de irretroactividad a que

se refiere el inciso 5.

Este principio refiere que, para la imposicién de la sancion al tratarse de la comision de
infracciones continuadas, debera transcurrir el plazo de treinta (30) dias habiles luego de
la ultima imposicion de sancion; asimismo, se requiere acreditar el requerimiento al
administrado de haber finalizado con la comision de la infraccién dentro del mencionado

plazo.
Asimismo, establece que no hay continuacién de infracciones cuando: (i) exista en tramite

un recurso administrativo contra la ultima sancién impuesta, (ii) el recurso administrativo

no recaiga sobre un acto firme vy (iii) la conducta que motivé la sancién original haya
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perdido la calificacion de infraccion, como consecuencia de una modificacion normativa;

sin embargo, ello no es impedimento para aplicacion del principio de irretroactividad.

Al respecto, segun el profesor Morén Urbina, los presupuestos que deben concurrir de

manera conjunta para configurar una infraccion continuada son:

i. Identidad en el sujeto responsable del conjunto de acciones que constituyen
infracciones administrativas.
ii. Identidad en la entidad afectada.
iii. Pluralidad de hechos o conductas que, por si solas, constituyan infraccion
sancionable.
iv. Proximidad temporal en la sucesion de las acciones tipificadas como infracciones
administrativas.

V. Identidad en las normas lesionadas por el conjunto de comportamientos.

Agrega que este principio pretende proteger al administrado, en tanto evita que se inicien
distintos expedientes administrativos por una infraccidon Unica como en el caso de la
infraccion continuada (2019, pp. 440-441).

En esa misma linea, en lo que concierne a la accién continuada que constituye una
infraccion continuada, De Palma del Teso, refiere que es una construccion que tiene por
objeto evitar reconocer que concurren varios hechos tipicos constitutivos de otras tantas
infracciones cuando existe unidad objetiva y/o subjetiva que permite ver a distintos actos,
por si solos ilicitos, como parte de un proceso continuado unitario (De Palma Del Teso,
2011, p. 557).

Finalmente, cabe precisar que la Autoridad Nacional del Servicio Civil, en la Resolucién
de Sala Plena N° 007-2020-SERVIR/TSC"® que establece precedentes administrativos
sobre la falta disciplinaria imputable y el caracter permanente de la conducta referida al
ejercicio de la funcidon publica valiéndose de documentacidon o informacién falsa o

inexacta, ha sefalado que el coémputo del plazo de prescripcion de las infracciones

'8 Publicada el 4 de julio de 2020 en el Diario Oficial El Peruano.
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continuadas iniciara desde el dia en que se realizé la ultima accion constitutiva de la

infraccion.

h.  Principio de causalidad

El principio de causalidad se encuentra previsto en el numeral 8 del articulo 248 del TUO
de la LPAG en los siguientes términos «[l]a responsabilidad debe recaer en quien realiza

la conducta omisiva o activa constitutiva de infracciéon sancionable».

Como parte de la doctrina, Guzman Napuri refiere que «[...] el principio de causalidad
implica que la responsabilidad administrativa es personal, siendo imposible que un
administrado sea sancionado por un hecho cometido por otro administrado» (2020, p.
55).

Del citado articulo y lo expresado por el referido autor se desprende que, en aplicacion de
este principio, la asuncién de responsabilidad corresponde a quien incurrid en una
conducta tipificada como falta o infraccion, sea esta por accion u omision. Dicho esto, cae
de maduro la prohibicién de atribuir responsabilidad a un sujeto distinto al que realizo la

conducta pasible de sancion.

Ahora bien, en cuanto a la aplicacién practica del principio de causalidad, resulta
pertinente sefialar que el Tribunal del Servicio Civil en su Resolucién N° 00283-2019-
SERVIR-/TSC-Segunda Sala, de fecha 19 de diciembre de 2019, declaré fundado el
recurso de apelacion interpuesto, al considerar que la entidad, en el caso en concreto, no
logr6 demostrar con pruebas razonables la responsabilidad de la impugnante. En
consecuencia y en aplicacion de los principios de causalidad y presuncion de inocencia,
refirid que dicha situacion debidé ser utilizada a favor de esta para su absolucion de los

cargos imputados.
De otro lado, el Tribunal Constitucional en el Expediente N° 01287-2010-PA/TC emitiod

pronunciamiento acerca de la carencia de licitud que supondria imputar a un sujeto

distinto del que realizé la conducta sancionable, afirmando lo siguiente:
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Desde este punto de vista, la sancién, penal o disciplinaria, solo puede
sustentarse en la comprobacion de responsabilidad subjetiva del agente infractor
de un bien juridico. En ese sentido, no es constitucionalmente aceptable que una
persona sea sancionada por un acto o una omision de un deber juridico que no le

sea imputable.

i. Principio de presuncion de licitud

El principio de licitud se fundamenta en lo previsto en el literal €) del numeral 24 del
articulo 2 de nuestra Constitucion Politica, que regula el principio de presuncion de
inocencia, aplicable en el ambito penal. Por el principio de presuncién de inocencia, el

investigado se presume inocente hasta la emisién de la sentencia condenatoria firme.

En el &mbito administrativo, el principio de presuncién de licitud se encuentra regulado en
el numeral 9 del articulo 248 del TUO de la LPAG en los siguientes términos «[lJas
entidades deben presumir que los administrados han actuado apegados a sus deberes

mientras no cuenten con evidencia en contrario».

Al respecto, resulta pertinente tener en cuenta que la recepciéon de este principio como un
derecho fundamental da a entender con claridad suficiente que se trata de un mandato de
caracter ftransversal dentro del ordenamiento juridico, el mismo que debe ser

uniformemente observado por la Administracion Publica (Zavala, 2019, p. 59).

De los citados preceptos y lo sefialado por Zavala se desprende lo siguiente:

] Que los administrados deberan ser tratados como inocentes en tanto dure el
procedimiento administrativo sancionador conducente a determinar la existencia de
responsabilidad. En efecto, el término «evidencia» -empleado en el numeral 9 del
articulo 248 del TUO de la LPAG- es definido por la Real Academia Espariola’®
como: «certeza clara y manifiesta de la que no se puede dudar» y «prueba

determinante en un proceso».

19 Véase en: hitps://dle.rae.es/evidencia.
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U Que la carga de la prueba en los procedimientos administrativos sancionadores
corresponde a la Administracion, es decir, la imposicidon de una sancién requiere de
la acreditacion de la responsabilidad administrativa en que incurriera el

administrado.

Cabe agregar que, a diferencia del principio de presuncién de inocencia que rige en el
proceso penal y en el cual intervienen las partes (demandante y demandado) y el juez, a
cargo del proceso; el principio de licitud opera en un contexto en que la imparcialidad es
discutida, puesto que en el marco de un procedimiento administrativo sancionador (del

cual se desprende el disciplinario) la Administracion Publica es juez y parte a la vez.

Finalmente, resulta importante agregar que el Tribunal del Servicio Civil, a través de la
Resolucion N° 001001-2018-SERVIR/TSC-Segunda Sala, resuelve un recurso de

apelacién sosteniendo sobre el principio de licitud lo siguiente:

De tal manera que, en los procedimientos disciplinarios, como el que concita el
presente analisis, la responsabilidad de los servidores debe estar debidamente
comprobada a través de pruebas idéneas cuya suma generen plena conviccion al

empleador, de lo contrario se estaria presumiendo la culpabilidad del servidor.

j- Principio de culpabilidad

El principio de culpabilidad esta regulado en el numeral 10 del articulo 248 del TUO de la
LPAG en los siguientes términos «[lJa responsabilidad administrativa es subjetiva, salvo
los casos en que por ley o decreto legislativo se disponga la responsabilidad

administrativa objetiva».

Al respecto, Alejandro Huergo sefiala que:
[...] el principio de culpabilidad garantiza que la sancion sea aplicada solo si se
acredita en el procedimiento sancionador que el sujeto ha actuado de manera

dolosa o negligente en la comision del hecho infractor y no Unicamente por la

conducta o el efecto dafoso producido. En tal sentido, [...] no basta con el

36



resultado material producido por la accién, sino que requiere tener en cuenta las

circunstancias subjetivas del autor.

[.]

De este modo, el principio de culpabilidad tiene como finalidad establecer un limite
al ius puniendi basandose en los principios de seguridad juridica y de dignidad
humana, al imponer una sancién a quien actud bajo los parametros y elementos

requeridos para responder por esta comisién. (2007, p. 387)

En esa misma linea, el Tribunal del Servicio Civil en la Resolucion N° 002153-2019-
SERVIR/TSC-Primera Sala, de fecha 20 de setiembre de 2019, sobre el principio de

culpabilidad refirio:

Por tanto, no sera suficiente acreditar que el sujeto sometido a
procedimiento disciplinario ha ejecutado una accién tipificada como falta
para que se determine su responsabilidad disciplinaria, sino que también se
tendra que comprobar la presencia del elemento subjetivo. La verificacién de
la responsabilidad subjetiva propia del principio de culpabilidad antes anotado, se
debe realizar después de que la autoridad administrativa determine que el agente
ha realizado (u omitido) el hecho calificado como infraccion (principio de

causalidad) [...].

Lo expuesto permite colegir que, para la atribucion de responsabilidad administrativa y la

eventual aplicacién de una sancién, en el marco del procedimiento disciplinario, se hace

indispensable acreditar que el servidor procesado haya actuado de manera dolosa o

negligente en la comision del hecho infractor, no bastando la conducta o el efecto dafioso

que se haya producido. De esta manera, en cada caso en concreto, corresponde evaluar,

ademas de la comisidn de la infraccion y de la produccién del resultado, la presencia de

un elemento subjetivo: dolo?® o culpa?'.

20

21

Ocurre cuando se identifica intencionalidad en el actuar del infractor.

Es el actuar imprudente del administrado que implica la inobservancia de un deber legal que le es exigible.
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k. Principio de Non bis in idem

El principio de non bis in idem se encuentra recogido en el numeral 11 del articulo 248

del TUO de la LPAG, en los siguientes términos:

No se podran imponer sucesiva o simultdneamente una pena y una sancion
administrativa por el mismo hecho en los casos en que se aprecie la identidad del

sujeto, hecho y fundamento. Dicha prohibicion se extiende también a las

sanciones administrativas, salvo la concurrencia del supuesto de continuacién de

infracciones a que se refiere el inciso 7.

A su vez, este principio se encuentra recogido implicitamente en el numeral 3 del articulo
139 de la Constitucion Politica, constituyéndose, de ese modo, en un principio y un
derecho que rige, entre otros, el régimen disciplinario. La determinacién de la presencia
de este principio consiste en verificar, en cada caso, la ocurrencia de tres supuestos:
identidad del sujeto, identidad de hecho -que constituiria la infraccion- e identidad de

fundamento. En esa linea, el profesor Morén Urbina sefiala:

La incorporacion de este principio sancionador presupone la existencia de dos
ordenamientos sancionadores en el Estado que contienen una doble tipificacion
de conductas: el penal y el administrativo, y, ademas, admiten la posibilidad que
dentro del mismo régimen administrativo exista doble incriminacion de conductas.
Precisamente este principio intenta resolver la concurrencia del ejercicio de
poderes punitivos o sancionadores mediante la exclusion de la posibilidad de
imponer sobre la base de los mismos hechos dos o0 mas sanciones

administrativas o una sancién administrativa y otra de orden penal. (2019, p. 462)

Como se aprecia, este principio supone una garantia a favor del administrado al prever
que una misma conducta sancionable no podra ser sancionada dos veces, ni podra ser
objeto de dos procesos distintos, en tanto dicha situacién seria contraria a las garantias

propias de un Estado de Derecho.
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1.2. La potestad disciplinaria del Estado

En términos generales, en el marco de una relacion laboral entre empleador y trabajador,
se tiene que el primero, posee de manera intrinseca el ejercicio del poder de direccion
sobre el segundo, a efectos de encauzar su labor con la finalidad de coadyuvar a la

organizaciéon economica, técnica y funcional de la empresa.
Asimismo, de la subordinacién, elemento diferenciador del contrato de trabajo respecto
de otros se desprenden tres facultades: la facultad de direccién, de fiscalizacion y de

sancion.

Cuando nos referimos a la facultad de direccion, aludimos al atributo que tiene el

empleador para decidir la forma en la que, en principio, el trabajador debe prestar sus
servicios. La segunda facultad, la de fiscalizacidon, esta referida a la facultad del
empleador de supervisar si las labores encomendadas se estan cumpliendo
verdaderamente, ya que entenderlo en sentido contrario implicaria asumir que se le
puede encargar labores al trabajador y este las puede realizar conforme lo considere,
incluso incurriendo en error, lo cual pondria en riesgo la marcha institucional, asi como la
consecucion de los objetivos de la empresa a mediano y largo plazo. Por esta razon,

resulta necesario resaltar esta facultad.

En ese marco, habiendo el empleador indicado al trabajador como debe hacer su trabajo
e incluso habiendo supervisado si esta procediendo conforme a los lineamientos de la
entidad; de advertirse que el trabajador no esta desarrollando a cabalidad sus funciones,

ello amerita la imposicién de una sancion.

Extrapolando esta situacion al ambito publico, se tiene que el Estado asume la calidad de
empleador y, el servidor civil, la de trabajador. El Estado como empleador a diferencia del
privado, persigue una finalidad publica o la satisfaccion de intereses generales, por ello,
conforme veremos mas adelante, los servidores civiles estan sujetos a obligaciones y

deberes distintos a los de los trabajadores privados.

Nétese que en virtud de la relacion de sujecion especial existente entre ambas partes, en

mérito al contrato de trabajo, la potestad disciplinaria constituye una manifestacién del
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poder sancionador del Estado, ejercida por la Administracién Publica sobre el servidor
civil. Dicha potestad sancionadora es ejercida con la finalidad de prevenir y sancionar la
comision de actos que contravengan el cumplimiento de los deberes que le impone el
servicio publico al servidor civil o que pudieran obstaculizar el normal funcionamiento del

aparato estatal??.

Qué duda cabe que el buen funcionamiento del aparato estatal esta orientado a la
satisfaccion del interés general a través de la obtencidn de mayores niveles de eficiencia

y optimizacion de los recursos del Estado, entre ellos, del recurso humano?®.

Ahora bien, con respecto a las sanciones disciplinarias impuestas por el Estado como
expresion de su poder punitivo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en su
sentencia de fecha 1 de setiembre de 2011 (Caso Lépez Mendoza vs. Venezuela) ha
tenido oportunidad de referir lo siguiente «[...] las sanciones administrativas disciplinarias
son como las penales, una expresion del poder punitivo del Estado y que tienen, en

ocasiones, naturaleza similar a la de éstas».

En esa misma linea, Huaman Orddnez sefiala que el Estado puede ejercer el ius puniendi
por medio de distintas modalidades juridicas, entre las cuales se cuenta el derecho
disciplinario. Este ultimo hace parte del derecho administrativo sancionador (2016, p.
789).

Bajo dicho contexto, el siguiente esquema permite graficar que la potestad sancionadora
del Estado se manifiesta de dos formas: (i) la potestad sancionadora administrativa
(aplicado por la autoridad administrativa previo procedimiento administrativo y sujeto a
control judicial contencioso) y (ii) la potestad penal (aplicado por autoridad judicial previo

proceso judicial).

22 En este punto, asimismo, cabe resaltar la importancia del Derecho Administrativo Sancionador como

instrumento para preservar y restaurar el ordenamiento juridico mediante la imposicion de una sancioén, no
solo con efectos juridicos represivos, sino también preventivos y ejemplarizadores de todas aquellas
conductas que sean contrarias al ordenamiento juridico objetivo (Pastor & Ortiz, (s.f.)).

2 Al respecto, Romulo Zanabria refiere que el éxito de la gestién administrativa depende en gran medida de

una administracion adecuada de los recursos humanos en las entidades publicas (2014, p. 45).
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Esquema 1.
La potestad sancionadora del Estado y sus manifestaciones

Elaboracién propia.

Reparese que la potestad disciplinaria emana de la potestad sancionadora administrativa
y por tanto, su estudio se aborda a través de esta ultima?4. Tan es asi que, a la potestad
disciplinaria le resultan aplicables los principios que rigen la potestad sancionadora

administrativa en general, previstos en el articulo 248 del TUO de la LPAG.

De lo expuesto, se colige que las entidades se encuentran facultadas para sancionar a
aquellos servidores y funcionarios que incurren en responsabilidad disciplinaria, tal y
como veremos en el siguiente capitulo. Dicha facultad se encuentra ligada al ejercicio de
la funcion que estos ultimos desempefian y se cifie al marco normativo disciplinario

existente.

1.2.1. Teorias de Derecho Publico: Contractualista y Estatutaria

Habiendo abordado lo concerniente a la potestad disciplinaria en el sector publico como
una manifestacion de la potestad administrativa sancionadora ejercida por la
Administracién Publica, en cuyo caso se advierte como rasgo caracteristico la relacion de

sujecion especial existente entre el Estado y el servidor civil, a continuacién se

24 Al respecto, Molina Otero refiere lo siguiente «[...] el estudio de la potestad disciplinaria de la administracion

se aborda a través del derecho administrativo, por ser una especialidad del mismo [...] El llamado derecho
disciplinario no es una rama auténoma del derecho, sino que es derecho administrativo especial, como lo es

el derecho administrativo ambiental, el derecho administrativo urbanistico» (2018, pp. 362 y 364).
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desarrollan brevemente las principales teorias que abordan la naturaleza juridica del
empleo publico. A tal efecto, hemos tomado como referencia el analisis realizado por el
profesor Kenny Diaz (2019) en su obra «La Historia del Empleo Publico Peruano»,

respecto a la clasificacion propuesta por el autor Rafael Bielsa.

a. Teoria Contractualista

Los autores que sostienen esta tesis defienden el caracter contractual de la relacion
juridica entre el Estado (empleador) y sus trabajadores. Se alude a esta cualidad
contractual en tanto la relacién juridica entre ambas partes nace de un contrato que exige
necesariamente sus consentimientos, es decir, desde el momento en que existe un
concurso de voluntades, la del Estado que nombra y la del nombrado que acepta, sin que

importe que no haya una perfecta igualdad entre las partes.

Al respecto, se sostiene que aun cuando se celebren contratos de adhesién, en los que
una de las partes (Estado) fija de antemano las condiciones a las que la otra (trabajador)
se adhiere, se mantiene el caracter contractual de la relacion juridica entre el Estado y los

servidores, pues siempre se requiere contar con el consentimiento de estos ultimos.

No obstante lo expuesto, a fin de justificar que la relacion entre Estado y trabajador se
enmarca dentro del Derecho Publico, Bielsa, citado por Kenny Diaz, indica que el
nombramiento es un acto administrativo, pues, de un lado, la retribucién es fijada por el
presupuesto en ejercicio del poder publico y de otro lado, el régimen administrativo

comprende a todos los empleados de la Nacion (2019, pp. 48-49).

Aunado a ello, Bielsa destaca la diferencia entre el contrato de derecho publico y el
contrato de derecho privado que se halla en la parte empleadora en cada caso, esto es,
Estado y empresa privada, respectivamente. Evidentemente, si se tiene al Estado como
empleador nos encontraremos frente a un contrato de derecho publico. Asimismo,
reconoce que la finalidad que se persigue tanto en el empleo publico como en el privado
son distintos, de un lado se busca tutelar el interés publico y de otro, el interés particular
(2019, pp. 48-49).
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b. Teoria Estatutaria

Para los autores que sostienen esta teoria, la relacion juridica entre el Estado
(empleador) y trabajador se regula de manera estatutaria o reglamentaria. En otras
palabras, en lugar de una declaracion de voluntad de ambas partes -que exigiria para su
formalizacion la tesis contractual- esta teoria reconoce que el Estado, de manera
unilateral, fija las condiciones necesarias para la prestacion de servicios de manera

subordinada.

Sobre el particular, Balbin sefala dos rasgos que caracterizarian esta tesis: «a) la
uniformizacién de los dependientes de la Administracién y de sus condiciones de empleo,
y b) la rigidez externa referida a mecanismos de acceso y extincién basados en un
sistema de causalidad objetiva, e interna al recurrirse exclusivamente a la norma estatal

para regular la relacién de empleo» (2005, p. 29).

Asimismo, afade el autor que el estatuto se constituye en una herramienta de orientacién
de la actividad laboral hacia la consecuciéon de un interés publico (finalidad del empleo
publico), antes que, en un mecanismo de tutela de los derechos del trabajador, situacion
que no hace mas que destacar la absoluta supremacia de la organizacién administrativa

en la relacién de empleo.

Las teorias expuestas pretenden explicar la naturaleza juridica del empleo publico, por un
lado, se atribuye su origen a un acto contractual en donde se resalta la voluntad individual
del empleado y Estado al momento de instaurar el vinculo contractual y por otro, dicho
origen se atribuye a la existencia de un estatuto que regula las condiciones de los
prestadores de servicios en la Administracién Publica y en la cual no tiene mayor

relevancia la voluntad de las partes.
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CAPITULO II: REGIMEN DISCIPLINARIO REGULADO POR LA LEY N°
30057, LEY DEL SERVICIO CIVIL Y FORMA DE EJECUCION DE LAS
SANCIONES DE SUSPENSION Y DESTITUCION

Conforme se ha indicado en el capitulo anterior, la potestad disciplinaria constituye una
manifestacién de la potestad sancionadora administrativa y es ejercida por la
Administracion Publica sobre el servidor civil, esto es, en el marco de la relacion laboral
existente entre ambas partes. En ese sentido, en el presente capitulo se abordara lo
concerniente a los principales aspectos relacionados al régimen disciplinario regulado por
la LSC, en virtud de cuyas disposiciones el empleador publico ejerce su poder

disciplinario.

Cabe recordar que desde el 14 de setiembre de 2014, las disposiciones en materia
disciplinaria establecidas en el Titulo V de la LSC resultaron aplicables a los trabajadores
estatales sujetos a los regimenes regulados por el Decreto Legislativo N° 276, Decreto
Legislativo N° 728, Decreto Legislativo N° 1057 y la LSC. Asi, veremos cdémo hasta antes
de dicha fecha, el régimen disciplinario aplicable a los trabajadores del sector publico era

distinto segun el régimen laboral al cual estos se sujetaban.

En ese contexto, iniciaremos el presente capitulo indicando las responsabilidades en que
puede incurrir el servidor civil, teniendo en cuenta la autonomia de aquellas y sus
distintas naturalezas, lo que posibilita la imposicion de una sancion disciplinaria
independientemente de una sancion civil o penal que el mismo actuar pudiera acarrear.
En ese sentido, se resalta también que la responsabilidad administrativa disciplinaria es
aquella que el Estado exige a los servidores civiles por las faltas que cometan en el

ejercicio de sus funciones.

Seguidamente, desarrollaremos los principales aspectos del procedimiento administrativo
disciplinario regido por la LSC, las faltas administrativas disciplinarias, el sustento
normativo de la imposicién de las sanciones de suspensién sin goce de remuneraciones y

destitucion que son objeto de estudio en el presente trabajo.

Finalmente, respecto a la regulacion y fundamento juridico de la ejecucion de las

sanciones disciplinarias se explica, por un lado, el tratamiento diferenciado de la
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ejecucion de las sanciones de suspension y destitucion dependiendo del régimen laboral
del servidor civil sancionado; y por otro lado, el desarrollo normativo de la ejecucion
inmediata de las sanciones disciplinarias, que no consideran excepcién alguna a esta
regla, encontrando el arraigo normativo de los preceptos que la regulan en las normas del

procedimiento administrativo general.

2.1. Responsabilidad administrativa disciplinaria de los servidores civiles

Con base en lo sefialado sobre la potestad disciplinaria del Estado, cabe tener en cuenta
que la responsabilidad en que pueden incurrir los servidores civiles en el cumplimiento de
sus funciones emana de lo previsto en los articulos 40 y 41 de nuestra Constitucion
Politica cuando refiere: i) que la ley regula el ingreso a la carrera administrativa, los
derechos, deberes y responsabilidades de los servidores publicos; y ii) que la ley
establece la responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos, asi como el

plazo de su inhabilitacién para la funcién publica.

Lo cual, en concordancia con lo regulado en el articulo 264 del TUO de la LPAG que
regula la autonomia de las responsabilidades, permite afirmar que los servidores que
forman parte de la carrera administrativa pueden incurrir en distintos tipos de
responsabilidad: administrativa, civil o penal; cuyas consecuencias en cada caso son

independientes.

De la responsabilidad administrativa se desprenden dos modalidades: (i) la
responsabilidad funcional, regulada por la Ley N° 29622, que modifica la Ley N° 27785,
Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la

Republica y modificatorias; y (ii) la responsabilidad disciplinaria, regulada por la LSC.

En relacion a la responsabilidad disciplinaria, como punto de partida, cabe sefalar que
antes de la entrada en vigencia de la LSC cada uno de los distintos regimenes laborales
coexistentes en el sector publico contemplaba su propio régimen disciplinario y, en
consecuencia, las faltas, sanciones y el procedimiento disciplinario aplicable a cada

trabajador variaba de acuerdo al régimen al que este pertenecia.
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En efecto, a los trabajadores de la carrera administrativa, sujetos al Decreto Legislativo
276, se les tenia previsto la actuacion de Comisiones de Procesos Administrativos
Disciplinarios (Permanente y Especial) para llevar a cabo los procedimientos
disciplinarios que muchas veces resultaban con retraso e irregularidades. A los
trabajadores de la actividad privada les resultaba aplicable el proceso sumario, mientras
que los trabajadores sujetos al Decreto Legislativo N° 1057 no contaban con régimen

disciplinario propio (Jara, 2016, p. 43).

En ese contexto, constituia un hecho frecuente que, ante la comisién de una misma falta,
trabajadores pertenecientes a distintos regimenes laborales percibieran distintas
sanciones, las cuales muchas veces diferian y rebasaban los parametros de
razonabilidad y proporcionalidad aun cuando se hubiere llevado a cabo un procedimiento

disciplinario ajustado al marco legal vigente.

Asi las cosas, con la entrada en vigencia del régimen disciplinario contemplado en la LSC
y su Reglamento General, asi como los lineamientos previstos en la Directiva N° 02-2015-
SERVIR/GPGSC se establecié un unico régimen disciplinario aplicable a todo servidor

civil®.

En esa linea, el Reglamento General en su articulo 91 establecié que el procedimiento
disciplinario que se instaure a fin de determinar la existencia o no de responsabilidad y
consecuentemente la imposicién de una sancion a los servidores civiles, no obsta las
consecuencias de otro tipo de responsabilidad que su actuar podria ocasionar, pues en
virtud del principio de autonomia de las responsabilidades cada una de éstas es

desarrollada de manera auténoma?®.

Es importante precisar que dicha autonomia obedece a la naturaleza de las disposiciones
contravenidas por el servidor civil, pues en muchos casos se observa que el actuar de un

determinado servidor acarrea la transgresion de normas tanto de caracter administrativo

2 Segun lo previsto en el literal i) del articulo IV Definiciones del Titulo Preliminar del Reglamento General.

% «Esto quiere decir que resulta compatible con el ordenamiento juridico que concurran una o mas
responsabilidades por una sola conducta indebida cometida por un servidor civil. Especificamente, de las
responsabilidades civil, penal y administrativa, porque la responsabilidad politica sélo alcanza a ciertos

funcionarios [...]» (Boyer, 2019, p. 135).
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disciplinario y penal a la vez, situacion que da lugar al tratamiento y desarrollo de cada

ilicito en ambas vias de manera independiente.

Como quiera que la responsabilidad disciplinaria se determina a través del procedimiento

administrativo disciplinario, a modo de ilustrar las principales diferencias y similitudes de

este respecto del procedimiento administrativo sancionador en el que se dilucida la

responsabilidad administrativa funcional, se presente el siguiente cuadro de resumen:

Cuadro 1.

Diferencias y similitudes entre el PAD y PAS

DIFERENCIAS/
SIMILITUDES

PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO
DISCIPLINARIO (PAD)

PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR (PAS)

Base legal

e Ley N° 30057, Ley del
Servicio Civil.

e Reglamento General de la
Ley N° 30057, aprobado
por Decreto Supremo N°
040-2014-PCM.

e Directiva  N°
SERVIR/GPGSC.

02-2015-

Ley N° 31288, que tipifica las
conductas infractoras en materia
de responsabilidad administrativa
funcional y establece medidas
para el adecuado ejercicio de la

potestad sancionadora de la
Contraloria  General de |Ia
Republica

Ley N° 29622, que modifica la
Ley N° 27785 - Ley Organica del
Sistema Nacional de Control y de
la Contraloria General de Ila
Republica y modificatorias.
Resolucion de Contraloria N°
166-2021-CG que aprueba el
«Reglamento del Procedimiento
Administrativo Sancionador por
Responsabilidad  Administrativa
Funcional».

Resolucion de Contraloria N°
100-2018-CG (en lo que
corresponda).

Sistema
Administrativo

Sistema de Gestion de
Recursos Humanos.

Sistema Nacional de Control.

Ente rector

Autoridad
Servicio Civil.

Nacional del

Contraloria General de |la

Republica.
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Todo trabajador sujeto a los
regimenes laborales
regulados por los siguientes:

o Decreto Legislativo N° 276.

e Todo trabajador que ejerce
funcion publica en entidades
publicas o empresas del estado,
con prescindencia del régimen

Ambito de e Decreto Legislativo N° 728. laboral vinculo laboral,
aplicaciéon e Decreto Legislativo N° contractual, estatutario,
subjetiva 1057. administrativo o civil.
e FAG y PAC en tanto | ® Funcionarios elegidos en cargos
ocupen plaza en el CAP. publicos representativos,
autoridades elegidas por votacién
popular (gobernadores
regionales, consejeros
regionales, alcaldes, concejales).
Primera instancia Primera instancia
e Fase instructora: jefe | e Fase instructiva: 6rgano
inmediato y jefe de la ORH. instructor.
Fasesy e Fase sancionadora: jefe | e Fase sancionadora:  d4rgano
Autoridades inmediato, jefe de la ORH y sancionador.
titular de la entidad.
Segunda instancia Segunda instancia
o Tribunal del Servicio Civil. e Tribunal Superior de

Responsabilidades
Administrativas.

Sanciones

e Amonestacion
escrita.

e Suspension sin goce de
remuneraciones desde un
dia hasta 12 meses.

e Destitucion (Inhabilitacion).

verbal vy

¢ Inhabilitacion para el ejercicio de
la funcién publica de uno a cinco
anos.

e Suspensién temporal en el
ejercicio de las funciones, sin
goce de remuneraciones, no
menor de 30 dias calendario ni
mayor de 360 dias calendario.

Elaboracién propia.

Como se observa, el PAD y el PAS presentan una serie de similitudes y diferencias; sin

embargo, incidiremos brevemente en lo que atafie al ambito de aplicacién de ambos

procedimientos que constituyen el conjunto de actos que tienen por finalidad determinar

la existencia de responsabilidad administrativa disciplinaria o funcional y de la cual se

vale la Administracion Publica para ejercer su potestad sancionadora; asimismo, poseen

caracteres orientados a la protecciéon de los derechos fundamentales y garantias del

procesado.
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Respecto al ambito de aplicacién del PAS -a cargo de la Contraloria General de la
Republica-, el mismo resulta aplicable a todo aquel que sostiene una relaciéon funcional
con el Estado, incluido aquellos que prestan servicios de locacion; a diferencia del PAD -a
cargo de cada entidad empleadora - que solo es de aplicacion a servidores o funcionarios

que mantienen una relacion laboral con alguna entidad de la Administracion Publica.

También resulta pertinente precisar que el bien juridico tutelado en cada caso es distinto,
en el ambito del PAD se protege el correcto funcionamiento de los érganos del Estado
(mediante el control del cumplimiento de las funciones de los servidores por parte de la
entidad), mientras que en el PAS se busca garantizar el principio de buena administracion
relacionado directamente con las competencias de la Contraloria General de la

Republica.

Como resulta evidente de lo expuesto, en el marco de ambos procedimientos se sostiene
una definicion distinta de servidor o funcionario publico, situacion que, aunado a los otros
rasgos caracteristicos, genera en la practica conflictos de interpretacion y aplicacion de la

norma respectiva.

2.2. El régimen disciplinario de la Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil

Conforme se ha tenido oportunidad referir en el punto anterior, con la entrada en vigencia
del régimen disciplinario contemplado en la LSC se ha establecido en el ambito publico
un Unico régimen disciplinario aplicable a todo servidor civil?’. De acuerdo a la definicion
establecida en el Reglamento General «servidor civil» comprende a los trabajadores de
los regimenes generales coexistentes en el sector publico, sujetos a los Decretos
Legislativos N° 276, 728, 1057 y la LSC. Cabe referir que este ultimo régimen esta

conformado por los servidores organizados en los siguientes grupos: funcionario publico,

directivo publico, servidor civil de carrera y servidor de actividades complementarias.

Asimismo, segun lo dispuesto en la Undécima Disposicion Complementaria Transitoria

del Reglamento General -publicado en el Diario Oficial EI Peruano el 13 de junio de 2014-

o Segun lo previsto en el literal i) del articulo IV Definiciones del Titulo Preliminar del Reglamento General.

49



el titulo correspondiente al régimen disciplinario y procedimiento sancionador entraria en
vigencia a los tres (3) meses de su publicacién, con la finalidad de que las entidades

adecuen de manera interna el nuevo procedimiento.

Es asi que, a partir del 14 de setiembre de 2014, las disposiciones en materia
disciplinaria establecidas en el Titulo V de la LSC resultaron aplicables a los trabajadores
sujetos a los regimenes regulados por el Decreto Legislativo N° 276, Decreto Legislativo
N° 728, Decreto Legislativo N° 1057 y la LSC, por lo que a partir de dicha fecha, ante la
comisién de una falta disciplinaria que amerite la imposicién de una sancién corresponde

llevar a cabo el procedimiento administrativo disciplinario respectivo.

a. El procedimiento administrativo disciplinario

Conforme se ha referido parrafos atras, el procedimiento administrativo disciplinario
constituye el cauce que, por un lado, permite a la Administraciéon Publica determinar la
existencia de responsabilidad de un servidor y la imposicidon de una sancién, y por otro, el

respeto de los derechos fundamentales del servidor mientras es procesado.
A continuacién se presenta un esquema que permitird ilustrar, de manera general, la

estructura del procedimiento administrativo disciplinario en primera y segunda instancia,

ello a modo de dar inicio a lo que se tiene previsto desarrollar en el presente capitulo:
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Esquema 2.

El procedimiento administrativo disciplinario: primera y segunda instancia

Art. 8 de la Directiva N° ‘

(2-2015-SERVIR/GPGSC

v Denuncia  terceros
(verbal/escrita).

v Reporte de propia
entidad.

¥ Informe de control
que recomiende
determinar
responsabilidades.

Art. 92 dela LSC

INV. PRELIMINAR

(A cargo delaST del PAD)

v Documenta la activ.
probatoria.

v Precalifica las presuntas
faltas.

¥ Identifica a las autoridades
del PAD.

¥ Propone sancion y medida
cautelar.

Art. 93 delaLSCy articulo“

15y 16 dela Directiva N° (

2015-SERVIR/GPGSC

FASE INSTRUCTORA

(A cargo Organo
Instructor)

v Tnicia el PAD
(Notificacion al
servidor de documento
que contiene
imputacién de cargos).

v Evaltia descargos.

v Realiza indagaciones.

¥ Propone sancion.

Art. 9B delaLSCy Art.17 de
la Directiva N° 02-2015-
SERVIR/GPGSC

FASE SANCIONADORA

(A cargo Organo
Sancionador)

v Recibe el informe del
6rgano instructor.

v Informe Oral.

v Determina sanciona
o archiva el PAD.

v Notifica al servidor
dicho acto.

Segunda Instancia

ORH:Amonestacion

TSC:Buspensionya
destitucion

RECURSOS
IMPUGNATIVOS

(Art. 117 del Reglamento LSC
y Art. 18 de la Directiva N° 02-
2015-SERVIR/GPGSC)

v Reconsideracion,
(Art. 118 del Reglamento LSC)

v Apelacion.
(Art. 119 del Reglamento LSC)

- Plazo para interponer: 15

dias hébiles.

- Se resuelve: Plazo 30 dias

habiles

Elaboracién propia.

b. Ambito subjetivo de aplicacion del régimen disciplinario de la LSC

De acuerdo a lo establecido en el articulo 90 del Reglamento General, la Directiva N° 02-
2015-SERVIR/GPGSC vy lo referido por la Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir) en
los Informes Técnicos N° 2005-2016-SERVIR/GPGSC y N° 354-2019-SERVIR/GPGSC,

las disposiciones sobre el régimen disciplinario de la LSC y su Reglamento General

(vigentes desde el 14 de setiembre de 2014) resultan aplicables a:
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Los servidores civiles y ex servidores?® pertenecientes a los regimenes laborales
regulados por los Decretos Legislativos N° 276, 728, 1057 y la LSC, por alguna falta
cometida en el cumplimiento de sus funciones?. Dentro de este grupo se
encuentran los directivos publicos, servidores civiles de carrera, servidores de

actividades complementarias y de confianza.

Los servidores civiles comprendidos dentro del Régimen Especial para Gobiernos

Locales.

Los funcionarios publicos de libre designacion y remocién, con excepcion de los

ministros de Estado.

Los funcionarios publicos de designacion o remocion regulada, salvo las

exclusiones previstas en el Reglamento General.

Personal que ejerza funcidon publica (Ejemplo: FAG, que cumple funciones

estipuladas en documentos de gestidén de la entidad).

Ambito temporal del régimen disciplinario de la LSC

De acuerdo a lo establecido en el numeral 6 de la Directiva N° 02-2015-SERVIR/GPGSC
y lo referido por Servir en los Informes Técnicos N° 2005-2016-SERVIR/GPGSC y N°
1127-2018-SERVIR/GPGSC, las reglas aplicables a los procedimientos administrativos

disciplinarios ya iniciados y a los pendientes de iniciar, son las siguientes:

Los procedimientos disciplinarios instaurados® antes del 14 de setiembre de 2014,

se rigen por las normas sustantivas y procedimentales vigentes al momento de la

28

29

30

Segun el numeral 5.5. de la Directiva N° 02-2015-SERVIR/GPGSC, «ex servidores» se refiere a aquellas
personas que no ejercen funciones publicas en ninguna entidad publica, bajo modalidad contractual alguna.
Una persona sera procesada como ex servidor cuando haya tenido la condicidon de tal al momento de la
comision de la falta. A los ex servidores se les aplica las faltas tipificadas en el articulo 262 de la LPAG.

En consecuencia, no resulta aplicable a los prestadores de servicios al Estado mediante contratos de
locacion de servicios.

Es decir, cuando el acto de inicio de PAD que contiene la imputacion de cargos ha sido debidamente

notificado al servidor o ex servidor.
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instauracion del procedimiento hasta la resolucién de los recursos de apelacion

interpuestos.

o Los procedimientos administrativos disciplinarios instaurados desde el 14 de
setiembre de 2014, por hechos cometidos con anterioridad a dicha fecha, se rigen
por las reglas procedimentales previstas en la LSC y su Reglamento General y por

las reglas sustantivas aplicables al momento en que se cometieron los hechos.

o Los procedimientos administrativos disciplinarios instaurados desde el 14 de
setiembre de 2014, por hechos cometidos a partir de dicha fecha, se regiran por las
normas procedimentales y sustantivas sobre régimen disciplinario previstas en la

LSC y su Reglamento General.

o Si en segunda instancia o en la via judicial se declara la nulidad en parte o de todo
lo actuado, el procedimiento administrativo disciplinario se regira por las reglas
procedimentales previstas en la LSC y su Reglamento General y por las reglas

sustantivas aplicables al momento en que se cometieron los hechos.

Asimismo, cabe agregar que las faltas previstas en la Ley N° 27815, Ley del Cddigo de
Etica de la Funcién Publica y en la LPAG se procesan conforme a las reglas

procedimentales del régimen disciplinario de la LSC y su Reglamento General.

d. Respecto a las reglas procedimentales y sustantivas de la responsabilidad

disciplinaria

Las reglas sustantivas y procedimentales aplicables en cada caso, de conformidad a lo
previsto en el articulo 7 de la Directiva N° 02-2015-SERVIR/GPGSC y la Resolucion de
Sala Plena N° 001-2016-SERVIR/TSC?' que establece precedente administrativo de
observancia obligatoria para determinar la correcta aplicacion de las normas que regulan
la prescripcion de la potestad disciplinaria en el marco de la LSC y su Reglamento

General, son las siguientes:

81 Publicada el dia 27 de noviembre de 2016.
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Esquema 3.
Reglas sustantivas y procedimentales

Elaboracién propia.

e. La Secretaria Técnica del PAD

De acuerdo a lo establecido en el articulo 92 de la LSC y el articulo 94 de su Reglamento
General, la Secretaria Técnica del PAD se encuentra a cargo de un secretario técnico
que apoya a las autoridades del PAD en tanto dura el procedimiento disciplinario. Es
designado por el titular de la entidad, depende funcionalmente de la Oficina de Recursos

Humanos y sus decisiones u opiniones no tienen caracter vinculante.

Entre sus principales funciones se tienen las siguientes:

o Recibir las denuncias verbales o por escrito debiendo tramitarlas y brindar
respuesta al denunciante en un plazo no mayor de treinta (30) dias habiles.

o Tramitar los informes de control relacionados con el PAD.

) Efectuar la precalificacién en funcion a los hechos expuestos en la denuncia y las

investigaciones realizadas, sustentando el inicio del PAD o su archivo.

54



) Apoyar a las autoridades del PAD durante todo el procedimiento, documentar la
actividad probatoria y de ser el caso, proponer la medida cautelar que resulte

aplicable.

Cabe resaltar la importancia de la labor especializada que realiza el secretario técnico
como apoyo y soporte técnico legal de las autoridades durante el procedimiento
disciplinario, pues, si bien, el informe de precalificacion que recomienda el inicio del PAD
no posee caracter vinculante, el mismo contiene el sustento legal de la tipificacion de los
hechos que se le imputan al servidor y respecto de los cuales ejercera su derecho a la

defensa.

Asimismo, dicho informe constituye el principal insumo para el inicio del procedimiento
disciplinario y determinara las autoridades en primera instancia (érgano instructor, érgano

sancionador y quien oficializa la sancion).

f. Autoridades del PAD

Las autoridades del procedimiento administrativo disciplinario en primera y segunda
instancia se determinan de acuerdo a la sancidén propuesta en el informe de
precalificacion y al tipo de sancion finalmente impuesta, respectivamente. Estas son las

siguientes:

Cuadro 2.
Autoridades del procedimiento administrativo disciplinario en primera y segunda
instancia

Oficializacié

Organo Organo
N n de la
Instructor Sancionador ..
sancién
Amonestaci Jefe Inmediato Jefe Inmediato Jefe de Jefe de
6n Escrita del presunto del presunto recursos recursos
infractor infractor humanos humanos
Suspension Jefe Inmediato Jefe de recursos Jefe de Tribunal
del presunto humanos recursos del Servicio
infractor humanos Civil
Destitucion Jefe de Titular de la Titular de la Tribunal
recursos entidad entidad del Servicio
humanos Civil

Elaboracién propia.




En segunda instancia, segun el articulo 95 del Reglamento General, a diferencia de las
sanciones de suspension sin goce de remuneraciones Yy la destitucion, en cuyos casos el
recurso de apelacion es resuelto por el Tribunal de Servicio Civil; en el caso de la sancion
de amonestacion escrita el recurso de apelacién es resuelto por el jefe de recursos

humanos de la entidad que lo sancioné en primera instancia.

La no interposicion del recurso de reconsideracion no es 6ébice para la interposicion del
recurso de apelacion que, al ser resuelto por el Tribunal de Servicio Civil, agota la via

administrativa.

g. Laprescripcion en el régimen disciplinario del servicio civil

El régimen disciplinario del servicio civil contempla plazos para el ejercicio de la potestad
disciplinaria denominados plazos de prescripcion. Dichos plazos, luego de transcurridos,
generan la pérdida de competencia de la Administracién Publica para el ejercicio de la
potestad disciplinaria, al mismo tiempo que brindan seguridad juridica a los administrados
de que no seran perseguidos por las autoridades administrativas por tiempo indefinido en

virtud de la falta imputada.

En ese marco, la LSC en su articulo 94, en concordancia con el articulo 97 del

Reglamento General regulan plazos de prescripcion en los siguientes supuestos:

o Plazo de prescripcion para dar inicio al procedimiento administrativo

disciplinario

Se establece que la competencia para iniciar el procedimiento decae en el plazo de
tres (3) anos contados a partir de la comisién de la falta, salvo que, durante ese
periodo, la Oficina de Recursos Humanos o la que haga sus veces haya tomado
conocimiento de la falta, en cuyo supuesto el plazo de prescripcidén para el inicio del

procedimiento es de un (1) afio a partir de dicha toma de conocimiento.

o Plazo de prescripcion de duracion del procedimiento administrativo

disciplinario
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Se establece que la autoridad administrativa debe resolver en el plazo de treinta
(30) dias habiles, salvo que por la complejidad del procedimiento esta ameritase un
plazo mayor, en cuyo caso el plazo puede extenderse previa motivacion. No
obstante lo sefalado, en ningun caso, entre el inicio del procedimiento disciplinario

y la emisién de la resolucion de sancion, podra transcurrir mas de un (1) ano.

En este contexto, teniendo en cuenta la suspensién del computo de los plazos de
los procedimientos administrativos dispuesta en el marco del Estado de Emergencia
Nacional y ante la interrogante sobre la aplicacion de dicha suspension al computo
de los plazos de prescripcion del procedimiento disciplinario, la Autoridad Nacional
del Servicio Civil, a través de un precedente administrativo de observancia
obligatoria precis6 que, en el marco del Estado de Emergencia Nacional se produjo
la suspension del computo de los plazos de los procedimientos disciplinarios desde
el 16 de marzo hasta el 30 de junio de 2020. Légicamente, la aplicacion de dicha

suspension repercutié en el computo de los plazos de prescripcion antes referidos.

Sanciones administrativas disciplinarias

De acuerdo a lo establecido en el articulo 88 de la LSC, en concordancia con el articulo

102 de su Reglamento, las sanciones disciplinarias aplicables a las faltas disciplinarias

son las siguientes:

h.1.

Amonestacion verbal: es la sancion disciplinaria aplicable a las faltas o
infracciones leves. La impone el jefe del 6rgano o unidad organica donde presta

servicios el servidor.

Dicha sancion es aplicada sin previo procedimiento administrativo disciplinario y se
materializa a través de una llamada de atencion realizada inmediatamente en forma
personal y reservada. Dado su caracter reservado, no se registran en el legajo
personal del servidor civil. A mayor abundamiento, la Autoridad Nacional del
Servicio Civil a través del Informe Técnico N° 094-2018-SERVIR-GPGSC del 19 de
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enero de 201832 desarrolla lo concerniente a la amonestacion verbal, arribando a

las siguientes conclusiones:

- Su imposiciéon no requiere de procedimiento administrativo disciplinario previo,
por lo que es impuesto por el jefe inmediato en forma personal y reservada.

- Su imposicién no requiere la existencia de un informe de precalificacion
emitido por la Secretaria Técnica del PAD.

- No cabe la interposicion de recursos administrativos (recurso de apelacion o

de reconsideracién) contra la amonestacion verbal.

h.2. Amonestacion escrita: es la sancién disciplinaria que se aplica frente a la
comision de faltas o infracciones leves. De acuerdo con los articulos 89 de laLSC y
93 de su Reglamento, el jefe inmediato se constituye en 6rgano instructor y
sancionador y el jefe de recursos humanos o quien haga sus veces es quien la
oficializa. La oficializaciéon de la sancién consiste en la comunicacion de esta al

servidor civil.

h.3. Suspension sin goce de remuneraciones desde un dia hasta por doce meses:
es la medida disciplinaria que se aplica frente a la comisién de faltas que revisten
gravedad y requieren ser sancionadas con severidad. La oficializacion de esta

sancién corresponde el jefe de recursos humanos o quien haga sus veces.

h.4. Destitucion: es la sancion disciplinaria que consiste en la decision unilateral de la
entidad de extinguir el vinculo laboral con el servidor infractor, ante la comision de
falta grave conforme a las disposiciones legales vigentes. Asimismo, esta sancion
trae consigo la inhabilitaciéon automatica del servidor para el ejercicio del servicio

civil en la Administracion Publica en general, por un plazo de cinco (5) afios.

i. Faltas administrativas disciplinarias

Las faltas administrativas disciplinarias son acciones u omisiones de los servidores

civiles, voluntarios 0 no, las cuales contravienen las obligaciones y deberes, prohibiciones

32 Véase: https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/1369932/Informe%20Técnico%20094-2018-SERVIR-
GPGSC.pdf
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y demas normativa que emanan del contrato de trabajo. Su configuracion da lugar a la

aplicacion una sancién disciplinaria.

En ese sentido, son faltas de caracter disciplinario pasibles de ser sancionadas con
suspension o destitucion, segun su gravedad, aquellas tipificadas en al articulo 85 de la
LSC.

De conformidad con el literal a) del precitado articulo 85, también son faltas disciplinarias
las previstas en el numeral 98.2 del articulo 98 del Reglamento General. Cabe anotar que
el numeral 98.3 del articulo 98 del Reglamento General regula la falta por omisién, como
la ausencia de una accion que el servidor o ex servidor civil tenia obligacién de realizar y

que estaba en condiciones de hacerlo.

Mencién aparte merece la tipificacién de faltas leves, para lo cual resulta menester
remitirnos a la Resolucion de Sala Plena N° 005-2020-SERVIR/TSC, publicada el 20 de
junio de 2020 en el Diario Oficial El Peruano, mediante la cual se establece precedente
administrativo sobre la tipificacion de faltas leves en el Reglamento Interno de Servidores
Civiles — RIS y su distincion respecto a las faltas previstas en la LSC. Al respecto, en su

fundamento 32, dicho precedente senala:

[...] la tipificacion de faltas en el Reglamento Interno de Servidores Civiles — RIS
se circunscribe Unicamente a las faltas leves pasibles de ser sancionadas
con amonestacién verbal o escrita, las que deben provenir del incumplimiento
de obligaciones de minima gravedad; por consiguiente, no resulta posible que en
su contenido se tipifiquen faltas pasibles de ser sancionadas con suspension o
destitucion, pues estas faltas ya se encuentran tipificadas en el articulo 85 de la

Ley N° 30057, asi como las demas que seiale la ley.

En efecto, las entidades publicas tienen la obligacion de contar con un Reglamento
Interno de los Servidores Civiles (RISC) que consiste en la adecuacion y/o actualizacion
del Reglamento Interno de Trabajo que rige la entidad (ello independientemente de la
implementacion del régimen del servicio civil en dicha entidad). No obstante, las
entidades que aun no cuenten con el RISC, podran continuar aplicando la regulacion

contenida en su Reglamento Interno de Trabajo para el ejercicio de su potestad
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disciplinaria siempre y cuando dichas disposiciones no contravengan o resulten

incompatibles con lo dispuesto en la LSC y su Reglamento General.

i.1.

Faltas cometidas por ex servidores civiles

El articulo 86 de la LSC establece que los ex servidores civiles de una entidad se

acogen a las restricciones establecidas en el articulo 262 de la LPAG.

El articulo 99 del Reglamento General en concordancia con lo regulado en la LSC,
prevé que la inobservancia de las restricciones antes mencionadas constituye falta
disciplinaria por parte de los ex servidores civiles, resultando aplicable Ila

inhabilitacién para el reingreso al servicio civil hasta por cinco (5) afos.

Como es de verse, el régimen disciplinario del servicio civil no solo ha previsto la
imposicion de sancion disciplinaria a servidores civiles con vinculo laboral vigente,
sino también ha previsto la atribucion de responsabilidad a aquellos que, con

posterioridad a la extinciéon de su vinculo laboral, incurran en falta disciplinaria.

Cabe recordar que de acuerdo a lo sefalado en el numeral 5.5. de la Directiva N°
02-2015-SERVIR/GPGSC, el término «ex servidores» alude a aquellas personas
que no ejercen funcion publica en ninguna entidad publica, bajo modalidad

contractual alguna.

A mayor abundamiento, la Autoridad Nacional del Servicio Civil, en su Informe
Técnico N° 1076-2015-SERVIR/GPGSC ha referido que la condicion de servidor o
ex servidor se adquiere en el momento que ocurren los hechos pasibles de
responsabilidad administrativa disciplinaria. Es decir, dicha condicién no varia con
la desvinculacion (en el caso del servidor) o el reingreso (en el caso de los ex

servidores) a la Administracién Publica.

Por lo que, si un ex servidor civil que ha vulnerado las restricciones contempladas
en el articulo 262 de la LPAG, reingresa a la Administracién Publica y se le inicia el
procedimiento disciplinario, recibira el tratamiento de ex servidor civil (pese a que

tiene la condicién de servidor civil por el vinculo laboral vigente con una entidad).
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Ello, debido a que cometié la falta disciplinaria mientras tenia la condicién de ex

servidor.

i.2. Faltas por incumplimiento de la Ley N° 27444 y de la Ley N° 27815, Ley del

Cédigo de Etica de la Funcién Publica

También constituyen faltas para efectos de la responsabilidad administrativa
disciplinaria, las previstas en los articulos 11.3, 12.3, 14.3, 36.2, 38.2, 48 numerales
4y7,49,5512,91.2,143.1, 143.2, 146, 153.4,174.1, 182.4, 188.4, 233.3 y 239 de
la LPAG y en la Ley N° 27815. Estas faltas se procesan conforme a las reglas

procedimentales dispuestas por el régimen del servicio civil.

j- Ejecucion de las medidas cautelares en el procedimiento administrativo

disciplinario

Las medidas cautelares reguladas por la LSC y su reglamento, tienen como fundamento
la necesidad de garantizar el derecho de tutela judicial efectiva y evitar perjuicios graves,

tanto para el Estado como para los ciudadanos (Gambier, 1994).

En el marco del procedimiento administrativo disciplinario, las medidas cautelares
constituyen decisiones de las autoridades disciplinarias destinadas a asegurar el

cumplimiento de la decision final. Tienen naturaleza excepcional y temporal.

Como regla general, se prevé su adopcién al interior del procedimiento, luego de la
comunicacion de las presuntas faltas al servidor civil; siendo la excepcion, su adopcion de
manera previa al inicio del mismo. En ambos casos, la decisién es tomada en supuestos
en que la conducta del servidor civil pueda repercutir de manera negativa en la entidad o

en la interaccion con los ciudadanos.
De esa manera, el articulo 96 de la LSC y el articulo 108 del Reglamento General,

establecen que las medidas cautelares pueden ser adoptadas al inicio o durante el

procedimiento administrativo disciplinario, conforme a continuacién se observa:
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Cuadro 3.
Medidas cautelares en el procedimiento administrativo disciplinario

Oportunidad de su adopcién Caracteristicas

- Excepcionalmente, cuando la falta del servidor
Antes del inicio del PAD afecta gravemente intereses generales.

- Su validez esta condicionada al inicio del PAD.

- Respeto del derecho de defensa del servidor civil.
Durante el PAD - Abono de remuneracion y demas derechos vy
beneficios.

Elaboracion propia.

Antes del inicio del procedimiento, la adopcion de la medida cautelar corresponde a la
Oficina de Recursos Humanos y para su continuidad, el inicio del procedimiento
administrativo disciplinario debe realizarse en el plazo maximo de cinco (5) dias habiles,

conforme lo dispone el literal b) del articulo 109 del Reglamento General.

Aunado a ello, se tiene que, una vez iniciado el procedimiento administrativo disciplinario
corresponde al organo instructor adoptar la medida cautelar; sin embargo, en el
transcurso del procedimiento las autoridades estan facultadas para modificar o revocar la

medida cautelar dictada.

El articulo 108 del Reglamento General en concordancia con el articulo 96 de la LSC,

prevén las siguientes medidas cautelares:

1.  Separar al servidor de sus funciones y ponerlo a disposicién de la Oficina de
Recursos Humanos, o la que haga sus veces, para realizar trabajos que le sean
asignados de acuerdo con su especialidad.

2. Exonerar al servidor civil de la obligacion de asistir al centro de trabajo.

La adopcién de una medida cautelar suspende el servicio civil de manera imperfecta,

pues, se exonera al servidor civil de su obligacién de prestar servicios, empero, subsiste

la obligacion de la entidad empleadora de remunerarlo. Para tal efecto, su formalidad
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exige la emisién de una resolucion debidamente motivada, asi como el cumplimiento de

los siguientes requisitos concurrentes®:

a) La verosimilitud en el derecho (fumus boni iuris).
b)  Peligro en la demora (periculum in mora).

c) Larazonabilidad de la medida solicitada para garantizar la eficacia de la decision.

De acuerdo a lo expuesto, se colige que el régimen disciplinario del servicio civil no ha
previsto, en ningun momento del procedimiento disciplinario (antes, durante o después de

su término) la solicitud de medidas cautelares por parte del servidor civil.

2.3. Sustento normativo de las sanciones de suspensidén sin goce de

remuneraciones y destitucion y su inscripcion

Como se ha mencionado antes, tanto en la relacién laboral de caracter privado como
publico se observa la presencia de los tres elementos esenciales del contrato de trabajo:
prestacién personal de servicios, subordinacién y remuneracién. No obstante, entre el
empleador privado y el empleador estatal (Estado) existe una marcada diferencia en

funcion a los intereses que cada uno persigue.

El Estado empleador orienta su funcionamiento a la satisfaccion del interés publico,
priorizando y optimizando el uso de los recursos publicos, entre ellos, el recurso humano.
Por tal motivo, la potestad es ejercida por la Administracion Publica sobre el servidor civil
a fin de regular su conducta, previniendo y sancionandola cuando atenten contra el

estricto cumplimiento de los deberes y obligaciones derivadas del contrato de trabajo.

En ese marco, la responsabilidad disciplinaria busca garantizar el control de la
arbitrariedad de los servidores civiles y se persigue en virtud del poder disciplinario antes
aludido, materializandose por medio del procedimiento administrativo correspondiente
(Diaz, 2016, p. 356). Cabe agregar que, como resultado del procedimiento disciplinario,
de determinarse la existencia de responsabilidad disciplinaria la misma dara lugar a la

imposicion de una sancion al servidor.

33 Fundamento 51 de la Resoluciéon N° 000909-2019-SERVIR/TSC-Primera Sala.
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A continuacién, lo concerniente a las sanciones de suspensién y destitucion y su

procedimiento:

a. La sancién de suspension sin goce de remuneraciones desde un dia hasta

doce meses

La sancién de suspension consiste en el cese temporal de la obligacién del trabajador de
prestar sus servicios y el cese temporal de la obligacién de la entidad empleadora de
pagar la remuneracién de forma proporcional a los dias no laborados. Esta sancion esta
recogida en el literal b) del articulo 88 de la LSC y se aplica previo procedimiento
administrativo disciplinario frente a faltas que revisten gravedad, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 85 de la LSC. Segun el articulo 90 de la citada ley, su duracion

varia desde un dia hasta trescientos sesenta y cinco (365) dias calendario o doce meses.

De otro lado, el literal b) del numeral 93.1 del articulo 93 del Reglamento General,
respecto a las autoridades competentes en primera instancia, senala que el jefe
inmediato es el érgano instructor y el jefe de recursos humanos o el que haga sus veces
es el 6rgano sancionador y quien oficializa la sancién. Dichas autoridades asumen las

atribuciones propias de érgano instructor y sancionador segun corresponda.

Ahora bien, una vez iniciado el procedimiento administrativo disciplinario y emitido el
informe del érgano instructor, el jefe de recursos humanos, en su condicién de érgano
sancionador, puede apartarse de la propuesta del jefe inmediato sustentando los motivos
que sustenten su decisién. Asimismo, el érgano sancionador tiene la obligacion de
determinar el quantum de la sancion de suspension a imponer, respetando las garantias
del debido procedimiento y demas principios y derechos de todo administrado incluyendo

los criterios y condiciones para la determinacion y graduacion de la sancion.
A continuacién se describe el procedimiento a seguir desde la imposicién de la sancion

de suspensién al servidor con vinculo laboral vigente, hasta su inscripcién en el Registro

Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles:
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Figura 1. Procedimiento de inscripciéon de la sancion de suspensién en el Registro
Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (servidor con vinculo laboral
vigente).

En el caso de servidores civiles sin vinculo laboral vigente con la entidad que lo sanciona,

se sigue el siguiente procedimiento:

* 1

Figura 2. Procedimiento de inscripcion de la sancion de suspension en el Registro
Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (servidor sin vinculo laboral
vigente).

b. La sancion de destitucion

Consiste en la decision unilateral de la entidad de extinguir el vinculo laboral con el
servidor infractor por la comision de falta grave. Como se ha precisado con anterioridad,
esta sancion esta recogida en el literal c) del articulo 88 de la LSC y se aplica a las faltas

que revisten suma gravedad, previo procedimiento administrativo disciplinario.

Conviene precisar que, si bien el régimen disciplinario del servicio civil no ha clasificado
las faltas disciplinarias de acuerdo a su gravedad (por ejemplo, en leves, graves o muy
graves), se puede concluir que esta sancion, que se muestra como la mas grave, tendra

que ser aplicada en casos muy graves.

Nos explicamos, de acuerdo a lo establecido en el articulo 87 de la LSC, en concordancia
con el articulo 105 del Reglamento General, la destitucion acarrea la inhabilitacion3*
automatica para el ejercicio del servicio civil por un plazo de cinco (5) anos, por ello,

consideramos que la misma debe aplicarse unicamente en aquellos casos en los cuales

34 Cabe resaltar que la inhabilitacién impide al servidor volver a prestar servicios no solo en la entidad en la que

fue destituido, sino en la administracién publica en general.
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carece de objeto mantener el vinculo laboral con el servidor infractor, pues la implicancia
negativa de esta sancion sobre la situacion personal del servidor civil lo imposibilitaria

laborar en el Estado durante los préximos cinco (5) afios.

De este modo, al igual que las demas sanciones, la sancién de destitucion debe
imponerse en estricto respeto de las garantias del debido procedimiento y demas
principios y derechos que tiene el administrado, teniendo en cuenta los criterios y

condiciones para la determinacion y graduacién de la sancion.

Segun el literal ¢) del numeral 93.1 del articulo 93 del Reglamento General, respecto a las
autoridades competentes en el caso de la sancidon de destitucién, en primera instancia, se
tiene al jefe de recursos humanos como érgano instructor y al titular de la entidad como
organo sancionador y quien oficializa la sancion. Las citadas autoridades asumen las

atribuciones propias de érgano instructor y sancionador segun corresponda.

Cabe precisar que, para efectos del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos
Humanos, el titular de la entidad es la maxima autoridad administrativa de una entidad?®®.
Al respecto, de acuerdo al Informe Técnico N° 1692-2019-SERVIR/GPGSC
consideramos que la identificacion de la maxima autoridad administrativa de la entidad
debe constar en su correspondiente Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF)*¢ o

en otro instrumento de gestion con que cuente la entidad.

Ahora bien, una vez iniciado el procedimiento administrativo disciplinario y emitido el
informe del o6rgano instructor, el titular de la entidad, en su condicion de 6rgano
sancionador puede modificar la sancién propuesta por el érgano instructor sustentando
los motivos de dicha decisién. Cabe tener en cuenta que, en ningun caso las autoridades
del procedimiento disciplinario pueden imponer una sanciéon de mayor gravedad en el

marco de su competencia®’.

35 En virtud de lo dispuesto en el articulo IV «Definiciones» del Titulo Preliminar del Reglamento General.

36 De acuerdo al articulo 43 del Decreto Supremo que aprueba los Lineamientos de Organizacién del Estado, el
ROF es el documento técnico normativo de gestion organizacional que formaliza la estructura organica de la
entidad. Contiene las competencias y funciones generales de la entidad; las funciones especificas de sus
unidades de organizacion, asi como sus relaciones de dependencia.

7 De acuerdo a lo previsto en el numeral 9.3 “Facultades del 6rgano sancionador” de la Directiva N° 02-2015-
SERVIR/GPGSC.
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Finalmente, de acuerdo a lo establecido en el articulo 98 de la LSC, la imposicion de la
sancion de destitucion también debe ser inscrita en el actual Registro Nacional de
Sanciones contra Servidores Civiles que administra la Autoridad Nacional de Servicio
Civil.

Con la resolucién del érgano sancionador pronunciandose sobre la existencia o no de
responsabilidad administrativa disciplinaria culmina el procedimiento administrativo
disciplinario en primera instancia. En tal sentido, si la resolucion determina que no existe
responsabilidad administrativa disciplinaria por parte del servidor procesado, la misma
debera disponer su reincorporacion a su puesto de trabajo en caso haya sido separado

de manera provisional.

A continuacion, se describe de manera general, el procedimiento desde la imposicién de
la sancion de destitucion al servidor con vinculo laboral vigente, hasta su inscripcién en el

Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles:

-

Figura 3. Procedimiento de inscripcion de la sancion de destitucion en el Registro
Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (servidor con vinculo laboral
vigente).

En el caso de servidores civiles sin vinculo laboral vigente con la entidad que lo sanciona,

se sigue el siguiente procedimiento:

e N B

Figura 4. Procedimiento de inscripcion de la sancion de destitucion en el Registro
Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (servidor sin vinculo laboral
vigente).
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Cabe agregar que, contra el acto administrativo que contiene la sancion de suspension y
destitucion y que pone fin al procedimiento disciplinario procede la interposicion de los
recursos de reconsideracion y apelacion dentro de los quince (15) dias habiles

posteriores a su notificacion.

El recurso de apelacién es resuelto en segunda y ultima instancia por el Tribunal del

Servicio Civil, agotando asi la via administrativa.

c. Inscripciéon de las sanciones de suspension y destitucion en el Registro

Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles

De acuerdo al articulo 98 de la LSC, la imposicién de la sanciéon de suspension debera
ser inscrita en el Registro Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (RNSSC) que
administra la Autoridad Nacional del Servicio Civil. Este registro tiene efectos
declarativos, pues es el resultado de un procedimiento administrativo o judicial y su

finalidad es hacerla publica mientras se encuentre vigente.

Asimismo, de acuerdo a la Resolucion de Presidencia Ejecutiva N° 264-2017-SERVIR/PE
que formaliza la aprobacién de la Directiva que regula el funcionamiento del Registro
Nacional de Sanciones contra Servidores Civiles (antes Registro Nacional de Sanciones
de Destitucion y Despido — RNSDD), el plazo para inscribir una sancién en materia

disciplinaria es:

o Suspensién: una vez notificada la sancion.

o Destitucion, despido o inhabilitacion a ex servidor: luego de transcurrido el
plazo de quince (15) dias habiles o una vez notificada la resolucién que agota la via
administrativa, confirmando la sancién al servidor.

Asimismo, dependiendo del tipo de sancién el plazo de vigencia de su inscripcion es:

. Suspensidn: por el tiempo que indique la resolucion de sancién (de 1 a 365 dias),

computandose desde el dia siguiente de su notificacion.
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o Destitucion, despido o inhabilitacion a ex servidor: es por el periodo de cinco
(5) anos, computados a partir del dia siguiente de haber quedado firme la sancién o

después de notificada el acto que agota la via administrativa.

2.4. Regulacion y fundamento juridico de la ejecucion de las sanciones

disciplinarias

Como punto de partida, cabe referir que el articulo 116 del Reglamento General
establece que las sanciones disciplinarias son eficaces a partir del dia siguiente de su
notificacion. Sobre la eficacia del acto administrativo, el profesor ifiigo Sanz refiere que
«[e]l condicionamiento de la eficacia a la notificacién tiene su razén de ser en el
aseguramiento del conocimiento del contenido y de otros elementos del acto por sus
destinatarios» (2021, p. 199).

Como veremos en lineas posteriores, ni la LSC ni su reglamento han previsto supuestos
de suspension de la ejecucion del acto de sancién emitido en primera instancia. Por lo
tanto, de acuerdo a la normatividad legal vigente, la ejecucion de la sancién en el marco
del régimen disciplinario del servicio civil se ejecuta de manera inmediata a su imposicién

y notificacion respectiva.

Bajo ese contexto, la Autoridad Nacional del Servicio Civil en su Informe Técnico N° 209-
2018-SERVIR/GPGSC, ha tenido oportunidad de referir que la ejecucién de las sanciones
disciplinarias tiene un tratamiento distinto dependiendo del régimen laboral al que
pertenece el servidor civil sancionado. En consecuencia, para la ejecucién de las

sanciones disciplinarias deben observarse tres aspectos:

i) Eltipo de régimen laboral del servidor.
i) La vigencia de su vinculo laboral con la entidad.

iii) El tipo de sancion a ejecutar.
De este modo, a continuacién ilustraremos la forma en que se ejecutan las sanciones en

los regimenes laborales regulados por los Decreto Legislativo N° 728 y 1057 que carecen

de la nocién del Estado como unico empleador.
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Cuadro 4.
Aspectos a tener en cuenta para la ejecucion de las sanciones disciplinarias de
suspension y destitucion

Vigencia del vinculo

Tipo de régimen laboral del laboral con la ‘.
- . Conclusion
servidor entidad donde se
cometié la falta.
Se ejecuta la sancién
0 No se concibe la | Con vinculo laboral. | en la entidad donde
Dec. Leg. N° 728 | .. e
o figura del Estado se cometid la falta.
Dec. Leg. N e .
como unico No se ejecuta la
1057 o Y :
empleador. Sin vinculo laboral. sancién (en la misma
entidad ni en otra).

Elaboracién propia.

Para ejecutar las sanciones de suspensién y destitucion de los servidores sujetos a los
Decreto Legislativo N° 728 y 1057, el tramite del procedimiento administrativo disciplinario
y la imposicién de la sancion deben realizarse en la entidad en la que ocurrieron los
hechos pasibles de sancion, debiendo el servidor mantener vinculo laboral vigente con
esta, pues de lo contrario, la sancion emitida sera valida pero no podra ejecutarse. Ello,

en tanto en dichos regimenes no se concibe la nocion del Estado como unico empleador.

Sin embargo, tratdndose de servidores civiles bajo el régimen laboral del Decreto
Legislativo N° 276, en cuyo caso se tiene la nocién de la figura del Estado como Unico
empleador, las sanciones que se pudieran imponer a los servidores 0 ex servidores por
hechos que deriven de su vinculacién con la primera entidad se ejecutan sin mayor
inconveniente en posteriores vinculos con otra entidad distinta a la cual cometieron los
hechos pasibles de sancion, siempre que en ambas entidades dicho servidor pertenezca

al régimen del Decreto Legislativo N° 276.

Cabe precisar que en el caso de la sancidon de destitucion que trae consigo la
inhabilitacion para realizar funcidén publica, la misma se ejecuta en cualquier entidad,
indistintamente del régimen laboral que ostentaba el servidor en la entidad en la cual se

le impuso la sancién.

Ahora bien, teniendo que el articulo 116 del Reglamento General establece que las

sanciones disciplinarias son eficaces a partir del dia siguiente de su notificacion y en
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concordancia con ello, el articulo 95 de la LSC vy el articulo 117 del Reglamento General
prevén que la interposicién de los medios impugnatorios no suspende la ejecucion del
acto impugnado; resulta menester, en aras de coadyuvar con la presente investigacion,

analizar el fundamento juridico de la forma de ejecucién de las sanciones.

Asi, consideramos que el arraigo normativo de los citados preceptos encontraria
sustento, de un lado, en el numeral 1 del articulo 16 de la Ley N° 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General, publicado el 11 de abril de 2001, que refiere que el
acto administrativo es eficaz a partir de la notificacién legalmente realizada; y de otro
lado, en el numeral 1 del articulo 216 del mismo cuerpo legal que establece que la
interposicion de cualquier recurso, excepto los casos en que una norma legal establezca
lo contrario, no suspendera la ejecucion del acto impugnado. Cabe precisar que ambas
disposiciones se encuentran actualmente reguladas en el numeral 1 del articulo 16 y en

el numeral 1 del articulo 226 del TUO de la LPAG, en los mismos términos.

Respecto al numeral 1 del articulo 216 de la Ley N° 27444, se observa, como regla
general, que la interposicion de cualquier recurso administrativo contra un acto
administrativo no suspende sus efectos. Sin embargo, reparese que el legislador prevé
una excepcioén a la regla general estableciendo la posibilidad de que, en algunos casos,
cuando una norma legal lo establezca, la interposicion de un recurso suspendera su

ejecucion.

En relacion a lo sefalado, el numeral 2 del articulo 226 del TUO de la LPAG establece
que la autoridad competente para resolver el recurso interpuesto, suspendera a peticion
de parte o de oficio, la ejecucién de la sancién cuando concurran las siguientes

circunstancias:

a) Que la ejecucion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.

b)  Que se aprecie objetivamente la existencia de un vicio de nulidad trascendente.
Conforme a las normas del procedimiento administrativo general, ante la concurrencia de

dos circunstancias que deberan ser valoradas por la autoridad competente de resolver el

recurso, procede la suspension de la ejecucion de la sancion. Las circunstancias que
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podrian determinar la suspensiéon administrativa del acto son: i) la existencia de perjuicios

de imposible o dificil reparacion y ii) la existencia de un vicio de nulidad insubsanable.

Nétese de la norma descrita que, el legislador sefala, de modo imperativo, suspender la
ejecucion de la sancion ante la concurrencia de las circunstancias descritas, a diferencia
de lo establecido anteriormente en la Ley N° 27444, en la que se sefalaba, unicamente,

la posibilidad de suspender la ejecucion de la sancién en tales supuestos®®.

En esa linea, el profesor Mordon Urbina sobre la norma vigente refiere: «[...] no es una
simple posibilidad o discrecionalidad, sino un deber del funcionario o servidor que
conoce de un recurso realizar la suspensidon si concurren los elementos antes
mencionados» (2020; p. 238).

Al respecto, cabe precisar que el TUO de la LPAG, en el numeral 2 de su articulo 226,
que prevé suspender la ejecucion de la sancion al concurrir ciertas circunstancias,
mantiene la redaccion del texto original del Decreto Legislativo N° 1272, publicado el 21
de diciembre de 2016, que modifico este extremo de la Ley N° 27444, y en cuya

Exposicion de Motivos se sefialo lo siguiente:

1.10.4 Precision sobre la suspensiéon de la ejecucion (Articulo 216). La
modificacion al numeral 2 del articulo 216 de la LPAG aclara, sin lugar a dudas,
que constituye obligacion de la autoridad administrativa suspender la ejecucién de
un acto impugnado cuando concurren las circunstancias descritas en el articulo
tales como perjuicio irreparable y de dificil reparacién o el percibir un vicio de
nulidad trascendente. Por ello esta obligacién debe ser asumida por la autoridad
administrativa en proteccion de los derechos de los actores involucrados y sin la
necesidad de mediar mayor analisis ante la evidencia suponiendo un grado de

celeridad.

38 En efecto, el numeral 2 del articulo 216 de dicho cuerpo legal prescribia lo siguiente «No obstante lo
dispuesto en el numeral anterior, la autoridad a quien competa resolver el recurso podra suspender de oficio

0 a peticion de parte la ejecucion del acto recurrido cuando concurra alguna de las siguientes circunstancias

[...]».
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En ese orden de ideas, si bien el articulo 95 de la LSC vy los articulos 116 y 117 del
Reglamento General establecen la eficacia de las sanciones disciplinarias a partir del dia
siguiente de su notificacion, sin perjuicio de que hayan sido impugnadas por el servidor y
no contemplan ningun supuesto por el cual se suspendan los efectos de las sanciones;
cabe precisar que las normas del procedimiento administrativo general regulan una
excepcidon, asi como dos circunstancias ante las cuales corresponde suspender la

ejecucion de la sancion.

Dejamos constancia de que desconocemos el motivo del legislador para omitir tal
garantia en el régimen disciplinario del servicio civil y manifestamos que el numeral 2 del
articulo Il del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG prevé que las leyes que crean y
regulan los procedimientos especiales no pueden imponer condiciones menos favorables

a los administrados que las previstas en aquel.

Ciertamente, la ejecucién inmediata de las sanciones disciplinarias, asi como la
disposicion referida a que la interposicion de un recurso impugnatorio no suspende la
ejecucion de la sancion, reguladas en el marco del régimen disciplinario del servicio civil,
constituyen condiciones menos favorables para los administrados, pues coadyuvan
a la puesta en peligro del servidor civil frente a situaciones de perjuicio irreparable y de
dificil reparacién o frente a la existencia de un vicio de nulidad trascendente del acto de

sancién que lo perjudique, conforme se analizara en el capitulo IV.

73



CAPITULO lll: REGIMENES DISCIPLINARIOS ESPECIALES Y
FORMAS DE EJECUCION DE LAS SANCIONES DE SUSPENSION Y
DESTITUCION

En el capitulo anterior se ha indicado que la ejecucién de las sanciones de suspensién y
destitucion impuestas en el régimen del servicio civil tiene lugar desde el dia siguiente de
su notificacién. Aun cuando el servidor sancionado impugne la resolucion de sancién, su
ejecucidon no se suspende y la normativa legal vigente tampoco contempla supuestos de

excepcion de la referida ejecucion.

A modo de identificar y establecer una especie de paralelo entre la forma de ejecucién de
las sanciones impuestas en el régimen disciplinario regulado por la LSC y en otros
regimenes disciplinarios especiales existentes; en el presente capitulo se abordaran los
principales aspectos de los regimenes disciplinarios de los docentes, de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional del Peru. El estudio de dichos regimenes permitira
identificar si la forma de ejecucién de las sanciones disciplinarias de suspension vy
destitucion (o aquellas que se equiparen a estas) es similar a la del servicio civil, es decir,
si una vez impuestas son eficaces desde el dia siguiente de su notificacion sin excepcién

alguna.

3.1. Régimen disciplinario de Docentes

3.1.1. Principales caracteristicas

a. El procedimiento administrativo disciplinario

El procedimiento administrativo disciplinario de docentes es el conjunto de actos que
conducen a la verificacién de la existencia o no de responsabilidad disciplinaria de los
docentes que se desempenan en las areas de gestion pedagdgica, gestidn institucional,
formacion docente e innovacion e investigacion y que transgredan los principios, deberes,
obligaciones vy prohibiciones. De verificarse la existencia de responsabilidad
correspondera la imposicion de una sancion, la misma que obedecera a la gravedad de la

falta y la jerarquia del docente.

74



Asi, tiene como punto de partida la notificacion al docente del inicio del PAD por la
autoridad competente. Luego de ello, el procesado tiene derecho a presentar sus
descargos por escrito y las pruebas que considere pertinentes para su defensa.
Asimismo, y previamente al pronunciamiento final, el procesado puede solicitar
autorizacién para realizar un informe oral, de manera personal o a través de su

apoderado.

Acto seguido, la Comision Permanente de Procesos Administrativos Disciplinarios para
Docentes (CPPADD) y la Comision Especial de Procesos Administrativos Disciplinarios
para Docentes (CEPADD) realizan las investigaciones complementarias del caso,
requiriendo la informacién necesaria y evaluando los medios probatorios aportados, a fin
de elevar el informe final al titular de la Instancia de Gestién Educativa Descentralizada

para la emisiéon de la resolucién de sancion o absolucion.

b. Comisiones del Procedimiento Administrativo Disciplinario

La CPPADD o CEPADD de la Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL) o de la
Direccion Regional Educativa (DRE) respectiva, tiene a cargo la investigacion de las
faltas graves y muy graves que podrian dar lugar a la sancién de cese temporal o
destitucion. Dichas comisiones califican las denuncias debiendo derivar a la autoridad

competente las que no constituyan falta grave o muy grave.

o La CPPADD

La CPPADD tiene a su cargo los procedimientos administrativos disciplinarios por faltas
sancionadas con el cese temporal o la destitucion del docente, personal jerarquico,
director y subdirector de institucion educativa, especialistas en educacion y profesores
que laboran en las areas de desempefio de formacion docente, innovacion e investigacion

de las DRE, UGEL y Ministerio de Educacion (Minedu).

. La CEPADD
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La CEPADD tiene a su cargo los procedimientos administrativos disciplinarios por faltas
sancionadas con el cese temporal o la destitucion de los directores de gestion pedagdgica

de las DRE, directores de UGEL o jefes de gestion pedagdgica de las UGEL.

c. Faltas y sanciones administrativas disciplinarias

Segun al articulo 43 de la Ley N° 29944, Ley de Reforma Magisterial y el articulo 79 de su
Reglamento, los docentes que laboran en las areas de gestion pedagdgica, gestion
institucional, formacién docente e innovacién e investigacién y que transgredan los
principios, deberes, obligaciones y prohibiciones, incurren en responsabilidad disciplinaria
que ameritaria una sancién, de acuerdo a la gravedad de la falta y la jerarquia del

servidor.

Conforme se ha sefialado en el punto anterior, la CPPADD y CEPADD tienen a cargo la
investigacion de las faltas graves y muy graves; mientras que la investigacion de las faltas
leves que ameritarian sancion de amonestacion escrita o suspensién se encuentran a

cargo del director de la institucion educativa

Las sanciones aplicables en el marco del régimen disciplinario de docentes, por la
comision de infracciones leves, graves y muy graves son: amonestacion escrita,
suspension (hasta por un maximo de treinta dias sin goce de remuneraciones), cese

temporal (por un periodo mayor a treinta y un dias y hasta doce meses) y destitucion.

d. Ejecucioén de las sanciones

El articulo 104 del Reglamento de la Ley N° 29944 establece que las sanciones
impuestas, debidamente notificadas, se ejecutan inmediatamente y que la interposicién de
recursos impugnativos no interrumpe su ejecucion.

De lo expuesto se colige lo siguiente:

o Las sanciones de suspension y cese temporal previstas en el régimen disciplinario

de docentes, se equiparan, en buena cuenta, a la sanciéon de suspension sin goce

de remuneraciones regulada en el régimen disciplinario del servicio civil. En ambos
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casos, dichas sanciones se aplican frente a conductas que configuran faltas graves

0 muy graves.

o Por su parte, la sancion de destitucidén en este régimen tiene la misma connotacion
que la destitucion en el régimen disciplinario de la LSC. Sin embargo, la
inhabilitacion en el caso del personal docente sancionado opera en supuestos

adicionales a la destitucion.

o Atendiendo a lo expuesto, se colige que la forma de ejecucién de las sanciones de
suspension y cese temporal impuestas a docentes se ejecuta de manera similar a
las sanciones de suspension y destitucion reguladas por la LSC. Esto es, de manera
inmediata (desde el dia siguiente de notificado), no habiendo supuestos de

excepcion de esta regla general que suspendan su ejecucion.

o Asimismo, teniendo en cuenta que al presente régimen especial le resulta aplicable,
de manera supletoria, las normas del TUO de la LPAG, consideramos que el
fundamento de dicha regulacién en la forma de ejecucion de las sanciones podria

ser el mismo que el advertido en el régimen del servicio civil.

3.2. Régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas

3.2.1. Principales caracteristicas

Segun la Ley N° 29131, Ley del régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas, este tiene
por objeto el fortalecimiento de la disciplina, la prevencién de las infracciones de caracter
disciplinario en que pudiera incurrir el personal militar y la regulacion de las infracciones y
sanciones. En ese sentido, dicha ley desarrolla el régimen disciplinario militar, sus
principios, la tipificacion de las infracciones y sanciones disciplinarias, los érganos
disciplinarios, el procedimiento sancionador y la revision de las sanciones, considerando

las particularidades propias de este colectivo de trabajadores.

Por ello, a continuacion desarrollaremos sus aspectos mas relevantes y la forma de

ejecucion de sus sanciones en sede administrativa.
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a.

Sobre los 6rganos disciplinarios

El articulo 29 de la Ley N° 29131, regula los siguientes érganos disciplinarios son:

El Organo de Investigacion Preliminar: Estd compuesto por érganos de
inspectoria. Las inspectorias son érganos permanentes que tienen a cargo la
investigacion de hechos en los que se presume la existencia de responsabilidad

(infracciones) en general.

Asimismo, las inspectorias participan directamente en los procedimientos
disciplinarios, conduciendo las investigaciones que le sean dispuestas por el
Comando respecto de faltas graves y muy graves descritas en la Ley N° 29131 y
aquellas que surjan como consecuencia de sus examenes de control programados o
inopinados, con el fin de determinar las responsabilidades de los investigados y de
los que resulten involucrados, recomendando al Comando las sanciones y/o

acciones a que hubiere lugar.

Los Organos de Investigaciéon Final: Son entes colegiados de naturaleza
permanente, encargados de investigar, analizar y evaluar las infracciones
disciplinarias de caracter muy grave, conforme a la Ley N° 29131. Ejercen sus
funciones con independencia, dentro de las facultades y limitaciones que la ley

dispone.

Los Organos de Investigacién Final estan conformados por Consejos de
Investigacion para Oficiales y Juntas de Investigacion para Técnicos, Suboficiales y

Oficiales de Mar, los cuales se desarrollaran a continuacion:

Respecto a los Consejos de Investigacion para Oficiales
Son drganos de caracter permanente, encargados de la investigacion de presuntos

casos de comision de infracciones muy graves por parte del personal oficial. Los

Consejos de Investigacion son de ftres clases: para Oficiales Generales y

Almirantes, para Oficiales Superiores y para Oficiales Subalternos.
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Respecto a las Juntas de Investigacion para Técnicos, Suboficiales y Oficiales
de Mar

Son d6rganos de caracter permanente en cuanto a aspectos disciplinarios,
encargados de la investigacion de casos que podrian dar lugar a la comision de

infracciones muy graves por parte de técnicos, suboficiales y oficiales de mar. Las

Juntas de Investigacion son de dos (2) clases: para técnicos y para suboficiales y

oficiales de mar.

Sanciones disciplinarias

Conforme a lo sefalado en el articulo 16 de la Ley N° 29131, las sanciones

administrativas disciplinarias a imponer frente a la comisién de infracciones son las

siguientes:
Cuadro 5.
Sanciones administrativas disciplinarias
N° SANCION TIPO DE INFRACCION
Amonestacion .
1 . Infracciones leves
(verbal o escrita)
2 Arresto simple Infracciones leves y graves
3 Arresto de rigor Infracciones graves y muy graves
4 Postergacion en el ascenso Infracciones muy graves
Pase a la situacion de disponibilidad por
5 medida disciplinaria Infracciones muy graves
(separacion temporal del servicio)
Pase a la situacion de retiro por medida
6 disciplinaria Infracciones muy graves
(separacion definitiva del servicio)
Baja del servicio militar por medida
7 disciplinaria (al personal de tropa y Infracciones muy graves
marineria)
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Cancelacién de asimilacién (al personal
8 militar asimilado) y/o contrato (al Infracciones muy graves
personal de reserva o reenganchado)

Elaboracién propia.

c. Ejecucioén de las sanciones

El articulo 74 de la Ley N° 29131 y el articulo 34 de su Reglamento®®, establecen que la
interposicion de los recursos impugnatorios*® no suspende la ejecucion de la sancion
impuesta; sin embargo, la orden o papeleta de sancién no debera tramitarse ante la

dependencia que administra al sancionado hasta que la sancion quede firme.

Cuando la papeleta u orden de arresto no sea impugnada debera ser remitida al
Comando/Director de Personal, en un plazo no mayor de treinta (30) dias habiles de

impuesta la sancion.

La autoridad competente llamada a resolver la apelacion, de oficio o a pedido de parte,
puede disponer suspender la ejecucién de la sancion en caso advierta un perjuicio de
imposible o dificil reparacion o se aprecie objetivamente la existencia de un vicio de

nulidad trascendente.

De lo expuesto se colige lo siguiente:

) Este régimen especial no contempla las sanciones de suspensién sin goce de
remuneraciones y destitucion como tal. Observamos de su regulacion que, se
equiparan a estas sanciones, las siguientes: el pase a la situacion de disponibilidad
por medida disciplinaria (se equipararia a la sancion de suspension) y el pase a la
situacién de retiro por medida disciplinaria, la baja del servicio militar por medida
disciplinaria y la cancelacion de asimilacion y/o contrato (se equipararian a la

sancion de destitucion).

39 Reglamento de la Ley N° 29131, Ley del régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas, aprobado por
Decreto Supremo N° 008-2013-DE.
40 Segun el articulo 70 y siguientes, el personal involucrado en un procedimiento disciplinario podra interponer

contra la sancién impuesta los recursos de reconsideracién y apelacion.
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Asimismo, un rasgo caracteristico comun entre el régimen disciplinario de las
Fuerzas Armadas y el régimen del servicio civil, respecto a la aplicacién de las
sanciones que se equiparan a las de suspension y destitucion, es que proceden
frente a la comision de faltas que revisten mayor gravedad, esto es, frente a

infracciones muy graves.

Si bien la Ley N° 29131 prevé que la interposicién de los recursos impugnatorios no
suspende la ejecucion de la sancion impuesta, se observa también que, en este

régimen la_autoridad competente, frente al recurso interpuesto, se encuentra

facultada para suspender la ejecucion de la sancion en dos supuestos

especificos: i) cuando la sancion pueda causar perjuicios de imposible o dificil
reparacion, o ii) cuando se aprecie objetivamente la existencia de un vicio de nulidad

trascendente.

Esta forma de regular la ejecucion de las sanciones disciplinarias coincide en gran
medida con la forma dispuesta en el TUO de la LPAG, toda vez que, en el marco de
un procedimiento sancionador, a pedido de parte o de oficio, ante la concurrencia de
dos circunstancias que deberan ser valoradas por la autoridad competente, procede

la suspension de la ejecucion de la sancion.

En consecuencia, las circunstancias que podrian determinar la suspension del acto
en el marco del TUO de la LPAG son: i) la existencia de perjuicios de imposible o
dificil reparacion vy ii) la existencia de un vicio de nulidad trascendente, las mismas

que justifican la suspensién de la ejecucion de la sancidn en el régimen disciplinario

de las Fuerzas Armadas.

3.3. Régimen disciplinario de la Policia Nacional del Peru

a.

3.3.1. Principales caracteristicas

El procedimiento administrativo disciplinario
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En el régimen disciplinario de la Policia Nacional del Peru, el procedimiento a seguir en
los casos de infracciones leves, graves y muy graves es distinto. Asi, segun la Ley N°
30714, Ley que regula el régimen disciplinario de la Policia Nacional del Peru, en los
casos de infracciones graves y muy graves el procedimiento inicia de oficio, por denuncia
o por disposicion superior, con la notificacion del acto de inicio del PAD al investigado. Al
tomar conocimiento, este ejerce su derecho a la defensa (descargos) en el plazo no

mayor de diez (10) dias habiles.

Si como consecuencia de las investigaciones realizadas no se encontraran indicios
razonables de responsabilidad, se procedera al archivo del expediente. Dicha situacién se
comunicara a la Inspectoria General de la Policia Nacional del Peru para que lo informe al

director de la Oficina de Integridad Institucional.

Cabe precisar que, frente a lo resuelto en primera instancia, tanto en los casos de
infracciones graves y muy graves, procede la revision de lo resuelto en segunda instancia
a cargo del Tribunal de Disciplina Policial.

b. De las autoridades del procedimiento administrativo disciplinario

Los 6rganos disciplinarios tienen por finalidad investigar o imponer sanciones y ejercen

sus funciones con autonomia. Entre ellos se tiene a los siguientes:

b.1. Organos de investigacion

Los 6rganos de investigacion por la comision de infracciones graves y muy graves son:

o La Inspectoria General de la Policia Nacional del Peru, que a través de las Oficinas

de Disciplina realiza investigaciones administrativo-disciplinarias.

. La Oficina General de Integridad Institucional, que a través de la Oficina de Asuntos
Internos realiza investigaciones cuando se encuentran involucrados oficiales
generales de la Policia Nacional del Peru, asi como investigaciones extraordinarias
de oficio o por disposicion del ministro respecto de infracciones graves o muy

graves.
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Si durante la investigacion de infracciones graves y muy graves se identifican hechos que
podrian configurar una infraccion leve, el 6rgano de investigacion a cargo la incluira en el
procedimiento de investigacion solicitando los descargos correspondientes.

b.2. Organos de decision

Los 6rganos de decision por la comision de infracciones graves y muy graves son:

En primera Instancia:

o La Inspectoria Descentralizada competente, que evalia las investigaciones

realizadas por las Oficinas de Disciplina.

o El Inspector General de la Policia Nacional del Peru, que tiene a cargo los casos

investigados por la Oficina de Asuntos Internos del Ministerio del Interior.

Si durante la etapa de decision, frente a la comision de infracciones muy graves se ha
incluido en el expediente la imputacidon por hechos considerados como infraccidon grave o
leve, el Tribunal de Disciplina Policial aplicara la sancién que corresponda. El mismo

procedimiento se realizara en el caso de infracciones graves.

En Segunda Instancia:

o La Inspectoria Macro Regional, es competente para atender casos de infracciones

graves, sancionadas por las Inspectorias Descentralizadas.
o El Tribunal de Disciplina Policial, que tiene competencia para atender casos de
infracciones graves y muy graves, sancionadas por las Inspectorias

Descentralizadas o el Inspector General de la Policia Nacional del Peru.

En el caso de oficiales generales, el Tribunal de Disciplina Policial es competente

para resolver infracciones leves.
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c. Sanciones administrativas disciplinarias

El articulo 30 de la Ley N° 30714, establece las siguientes sanciones a imponer frente a la

comision de infracciones disciplinarias:

Cuadro 6.
Sanciones administrativas disciplinarias
N° SANCION DESCRIPCION
1 Amonestacion Se impone por la comisién de infracciones leves

Se impone por la comision de infracciones leves.
Duracion: de 1 a 10 dias. Cada dia de sancion

2 Sancion simple implica la disminucién de 0.8 punto de la Nota Anual
de Disciplina.
Se impone por la comision de infracciones graves.
3 Sancién de rigor ' Duraciép: dg 1 a 15 dias. Cada dia de sancion
implica la disminucion de 1.3 puntos de la Nota Anual
de Disciplina.
Se impone por la comision de infracciones muy
Pase a la situacién de graves. Consiste en la separacién temporal de la
4 disponibilidad por medida | situacién de actividad por un periodo de 6 meses a 2
disciplinaria afos, implica la disminucién de 3.5 puntos de la Nota

Anual de Disciplina.

: ., . Se impone por la comisién de infracciones muy
Pase a la situacion de retiro

5 or medida disciplinaria graves. Consiste en la separacion definitiva de la
P P situacion de actividad.

Elaboracion propia.

d. Ejecucioén de las sanciones

El articulo 154 del Reglamento de la Ley N° 30714, aprobado por el Decreto Supremo N°

003-2020-IN, establece que las resoluciones consentidas y firmes son de ejecucién

inmediata. Asimismo, sefiala que las resoluciones que son sometidas al Tribunal de
Disciplina Policial en apelacién o consulta, se ejecutan después de emitida la decisién que

se pronuncia de manera definitiva sobre el fondo.

Asimismo, el citado articulo 154, respecto a las sanciones graves y muy graves que

afecten la funcidon que venia desempefando el personal de la Policia Nacional del Peru,
refiere que, una vez sancionado con resolucién firme, este no puede continuar ni volver a

ser asignado en el cargo que ocupaba al momento de cometer la infraccién, ni se le

84



puede atribuir en funciones analogas en otra unidad, por un periodo de cinco (5) afnos.
Agrega que, una vez verificada que la sancion de disponibilidad o retiro por medida
disciplinaria tiene la calidad de acto firme o agota la via administrativa, las mismas
deberan comunicarse, dentro de las veinticuatro (24) horas al jefe de la Macro Regién

Policial, jefe de la Region Policial y jefe del Frente Policial o directores para su ejecucion.

De la lectura del citado cuerpo legal se desprende lo siguiente:

. En el marco del régimen disciplinario del personal de la Policia Nacional del Peru,
las sanciones impuestas se ejecutan de manera inmediata una vez que las

resoluciones que las contienen quedan consentidas y firmes.

= La impugnacion o consulta de la resolucion que contiene sanciones graves y muy
graves, suspende sus efectos hasta que la autoridad competente emita la decisién

pronunciandose de manera definitiva sobre el fondo*'.

= La regulacion prevista para ejecucion de la sancién grave, muy grave y de
disponibilidad o retiro por medida disciplinaria, permiten ratificar que en el régimen
disciplinario objeto de estudio, la ejecucion de las sanciones requiere que la

resolucion que las contiene adquiera firmeza o agoten la via administrativa.

= De otro lado, en el articulo 32 de la Ley N° 30714, se precisa que, en el caso de la
sancién por infraccién grave y muy grave firme, debidamente notificada (esto es, la
sancion de rigor y pase a la situacion de disponibilidad o retiro por medida
disciplinaria) esta surte efecto inmediato por su propia naturaleza, no siendo

necesaria la emision de resolucion adicional alguna.

4 Al respecto, cabe precisar que, de acuerdo al articulo 49 de la Ley N° 30714, las resoluciones emitidas por el

Tribunal de Disciplina Policial agotan la via administrativa.
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CAPITULO IV: SUSTENTO DE LA AFECTACION DEL DERECHO AL
TRABAJO A CONSECUENCIA DE LA EJECUCION INMEDIATA DE
LAS SANCIONES DE SUSPENSION Y DESTITUCION

4.1. Analisis de pronunciamientos del Tribunal del Servicio Civil

Como se ha mencionado en el capitulo anterior, en el régimen disciplinario del servicio
civil las sanciones de suspensién y destituciéon impuestas por las entidades (en primera
instancia) son pasibles de ser impugnadas mediante los recursos de reconsideracion y
apelaciéon. El recurso de apelacién es resuelto por el Tribunal de Servicio Civil en

segunda y ultima instancia administrativa.

En ese sentido, el objetivo de la revision de los pronunciamientos del Tribunal del Servicio
Civil es identificar la cantidad de expedientes en materia de Régimen Disciplinario en los
cuales este 6rgano resuelve declarando la nulidad o fundado el recurso de apelacion
(revocando la sancion impuesta por la entidad a un servidor), asi como las principales
razones que motivaron aquellas decisiones. A tal efecto, se analizaron resoluciones
emitidas tanto por la primera y segunda sala, correspondiente a los afios 2018 a 202242,
utilizando un muestreo aleatorio probabilistico de tipo sistematico simple con un nivel de

confianza del 95% y un margen de error de aproximadamente +5%.

Los tamafos de poblacién y las muestras correspondientes para cada afio empleadas

fueron los siguientes:

e 2018: Tamario de poblacion 3363 expedientes, muestra de 345 expedientes.
e 2019: Tamario de poblacién 3695 expedientes, muestra de 346 expedientes.
e 2020: Tamario de poblacién 1959 expedientes, muestra de 322 expedientes.
e 2021: Tamano de poblacion 2464 expedientes, muestra de 333 expedientes.

e 2022: Tamario de poblacién 2529 expedientes, muestra de 334 expedientes.

42 Dichas resoluciones se encuentran publicadas en la pagina institucional de la Autoridad Nacional del Servicio

Civil. Véase en: https://www.servir.gob.pe/tribunal-sc/resoluciones-de-salas/
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Cuadro 7.
Resumen del analisis de resoluciones emitidas por el Tribunal del Servicio Civil en
materia de Régimen Disciplinario, correspondiente al periodo 2018 al 2022.

Total Tsc e ,
Afio resoluciones _ resuelve apelacion: Numer_o de %
. Nulidad/Fundada/Infundada | resoluciones
revisadas
Nulidad 181 52%
2018 345 Fundada 39 12%
Infundada 125 36%
Nulidad 162 47%
2019 346 Fundada 31 9%
Infundada 153 44%
Nulidad 155 48%
2020 322 Fundada 25 8%
Infundada 142 44%
Nulidad 194 58%
2021 333 Fundada 30 9%
Infundada 109 33%
Nulidad 222 66%
2022 336 Fundada 32 10%
Infundada 80 24%

Elaboracién propia.

En el ano 2018, se advierte del total de 345 casos evaluados, que el Tribunal del Servicio

Civil declard fundado el recurso de apelacion en 39 expedientes, revocando en muchos

casos las resoluciones de sancién impuestas por las entidades empleadoras en primera
instancia. Entre las principales razones por las cuales este 6rgano decisor dejé sin efecto
las sanciones disciplinarias se tienen: la prescripcién de la potestad sancionadora y la

falta de acreditacion de la comision de la falta.

En este mismo periodo, se observa que, del total de 345 casos, en 181 se declard la

nulidad de las resoluciones de sancion impuestas por las entidades empleadoras en

primera instancia. La nulidad declarada en estos casos se basod principalmente en la
vulneracion del derecho de defensa, debida motivacion, debido procedimiento, principio
de tipicidad y principio de razonabilidad por parte de las autoridades del PAD en primera
instancia, situacién que conllevd a su vez a que se retrotraiga el procedimiento
administrativo disciplinario al momento previo a la emision del acto viciado. Recordemos
que la vulneracion de los derechos y/o garantias que tiene todo administrado, constituye
en sede administrativa un vicio que acarrea la nulidad del acto administrativo, de

conformidad a lo previsto en el articulo 10 del TUO de la LPAG.
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En términos porcentuales, en el afio 2018, los casos declarados nulos y los casos en los
que se declaré6 fundado el recurso de apelacidon de los servidores sancionados,
representaron un total de 64% respecto del total de expedientes resueltos por el Tribunal

del Servicio Civil en dicho periodo.

Similar situacién se verificd en los afios 2019 y 2020, pues la suma de los casos que
resuelven la nulidad y fundado el recurso de apelacion asciende a 56%, lo que significa
que, mas de la mitad del total de casos atendidos por el Tribunal del Servicio Civil en los
afnos 2019 y 2020, se resolvieron declarando la nulidad del acto que contiene la sancion o
fundado el recurso de apelacién. La situacién expuesta no es menor si se tiene en cuenta
que en todos estos casos las sanciones de suspension y destitucion que se impusieron
en primera instancia se ejecutaron de manera inmediata,*® y al igual que lo advertido en
el periodo 2018, entre las principales razones del tribunal para dejar sin efecto las
resoluciones de sancién de las entidades, se tienen la prescripcion de la potestad
sancionadora y la falta de acreditacion de la responsabilidad disciplinaria del servidor, asi
como la transgresién de derechos y/o garantias de los servidores en los casos de

nulidad.

Ahora bien, desde el afio 2010, el Tribunal del Servicio Civil viene emitiendo precedentes
de caracter vinculante en materia disciplinaria a fin de desarrollar ampliamente
fundamentos juridicos sobre determinadas materias, que sirvan de directrices y cuya
observancia resulte obligatoria para las entidades. De este modo, solo en el afio 2020 se

emitieron 11 precedente vinculantes referidos a:

o Establecer la forma del cémputo de los plazos de prescripcion del régimen
disciplinario regulado por la LSC, en el marco de la situacién excepcional de

emergencia nacional declarada por el gobierno peruano.

o Determinar cuando corresponde imputar las infracciones administrativas previstas
en el Ley N° 27815, en el marco del procedimiento disciplinario de la LSC y cédmo
se debe realizar una imputacion acorde a los principios de legalidad y tipicidad,
previstos en el TUO de la LPAG.

43 De acuerdo al articulo 116 del Reglamento General de la Ley N° 30057, las sanciones disciplinarias son

eficaces a partir del dia siguiente de su notificacion.

88



) Determinar la tipificacion de faltas leves en el Reglamento Interno de Servidores

Civiles y su distincion respecto a las faltas previstas en la LSC.

o La falta de hostigamiento sexual tipificada en el literal f) del Articulo 49 de la Ley N°
29944, Ley de la reforma Magisterial, valoracion de los medios de prueba,

acreditacion y motivacion de la falta.

o Determinar la correcta imputacién de la falta para sancionar la conducta referida al
ejercicio de la funcién publica valiéndose de documentacién o informacién falsa o
inexacta, asi como el computo del plazo de prescripcion previsto en la LSC para

este tipo de faltas.

o Fijar los criterios para garantizar la coherencia o correlacion que debe existir entre
la imputacién realizada en la instauracién del procedimiento administrativo

disciplinario y la sancién a imponer.

Naturalmente, la situacién expuesta permitiria colegir que al contar las autoridades del
PAD con mayores herramientas para el desarrollo de sus funciones y del procedimiento
administrativo disciplinario -en tanto los precedentes esclarecen diversos asuntos en
materia disciplinaria-, el porcentaje de casos resueltos con posterioridad al 2020 por el
Tribunal del Servicio Civil declarando fundado el recurso de apelacion o la nulidad*4,
resultaria menor. Sin embargo, las cifras obtenidas de la revision de las resoluciones de
los afos 2021 y 2022, reflejan una situacion contraria a la esperada, pues del total de

casos atendidos por el tribunal en el afo 2021, 58% declararon la nulidad del acto

impugnado y 9% declararon fundado el recurso de apelacion, revocando en muchos

casos la sancién impuesta al servidor.

Del mismo modo, en el afio 2022, del total de casos atendidos por el tribunal, 66%

declararon la nulidad del procedimiento administrativo disciplinario y 10% declararon

44 Esto, debido a que en primera instancia, las autoridades del PAD vienen incurriendo en graves vicios por la

vulneracion de derechos y garantias de los servidores y determinando responsabilidad disciplinaria sin

acreditar la comision de la falta imputada a los servidores.
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fundado el recurso de apelacion, revocando en muchos casos la sancién impuesta al

servidor.

Como es de verse, el porcentaje de casos en los que se resuelve fundado el recurso de
apelacién, 10% en el afio 2022, supera el porcentaje obtenido en los afnos anteriores, en
el ano 2019 (9%), 2020 (8%) y 2021 (9%). Asimismo, los casos de nulidad durante el
2022 que representan el 66%, superan el porcentaje obtenido en los afos 2018 (52%),
2019 (47%), 2020 (48%) y 2021 (58%).

Finalmente, la situacién descrita permite concluir que las autoridades del procedimiento
administrativo disciplinario en primera instancia, carecen aun de las herramientas
necesarias para ejercer adecuadamente las atribuciones conferidas en el marco de la
potestad sancionadora del Estado. Asimismo, consideramos que ello refuerza la posicién
de repensar la forma en que vienen ejecutandose las sanciones en el régimen del
servicio civil, esto es, con la notificacién del acto administrativo que contiene la sancién
en primera instancia, debiéndose considerar su ejecucion luego de emitida la resoluciéon

del Tribunal del Servicio Civil que pone fin a la via administrativa.

4.2. Derechos fundamentales involucrados en la ejecucion de las sanciones

de suspension y destituciéon

4.2.1. Derecho al trabajo

a. Reconocimiento del derecho al trabajo a nivel internacional

A nivel internacional, son diversos instrumentos normativos los que reconocen el derecho
al trabajo y regulan aspectos para su proteccion y garantia. Asi tenemos la Declaracion

Americana de Derechos y Deberes del Hombre que prescribe lo siguiente:

[...] toda persona que trabaja tiene derecho a recibir una remuneracion que, en
relacién con su capacidad y destreza le asegure un nivel de vida conveniente para
si misma y su familia. Asimismo, toda persona tiene el deber de trabajar, dentro
de su capacidad y posibilidades, a fin de obtener los recursos para su

subsistencia o en beneficio de la comunidad.
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Como se puede observar, la citada norma internacional desarrolla el derecho al trabajo
desde una perspectiva del deber a ser cumplido por parte del trabajador con el fin de
obtener beneficios para su propia subsistencia o a favor de la comunidad. Nétese que se
reconoce también el derecho a percibir una remuneracion como contraprestacion o pago

por el trabajo realizado.

Por su parte, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos establece que «[...]
toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccién de su trabajo, a condiciones

equitativas y satisfactorias de trabajo y a la proteccion contra el desempleo».

En esa misma linea, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales vy
Culturales en su articulo 6 prevé que toda persona tiene derecho a ganarse la vida
mediante un trabajo elegido voluntariamente, atribuyendo a los Estados Partes la
adopcion de medidas para su garantia. Asimismo, en su articulo 7 regula el derecho a
gozar de condiciones de trabajo justas y satisfactorias que le aseguren al trabajador una

remuneracion equitativa y condiciones dignas de vida.

Tanto la Declaracion Universal de los Derechos Humanos como el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales reconocen el derecho al trabajo que tiene
toda persona y el deber de los Estados Partes de realizar las acciones que correspondan
para garantizar su ejercicio, asi como la proteccion frente a un despido arbitrario. De igual
forma, ambos instrumentos enfatizan el caracter voluntario de la relacion laboral basado
en la libre eleccion del trabajo, reconociéndole al trabajador el derecho a percibir una
remuneracion justa y condiciones laborales adecuadas que le permitan vivir de manera

digna.

b. Reconocimiento del derecho al trabajo a nivel internacional

A nivel nacional, la Constitucién Politica del Peru en su articulo 22 reconoce el derecho al
trabajo como base para el bienestar social y medio de realizacién de la persona. Al

respecto, el Tribunal Constitucional, en el Expediente N° 1124-2001-AA ha precisado el

contenido esencial del derecho al trabajo de la siguiente manera:
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[...] el contenido esencial de este derecho constitucional implica dos aspectos. El

de acceder a un puesto de trabajo, por una parte y, por otra, el derecho a no ser

despedido sino por causa justa. [...]. En el primer caso, el derecho al trabajo

supone la adopcién por parte del Estado de una politica orientada a [...] que la
poblacién acceda a un puesto de trabajo; [...]. El segundo aspecto del derecho es
el que resulta relevante para resolver la causa. Se trata del derecho al trabajo

entendido como proscripcion de ser despedido salvo por causa justa.

El reconocimiento del derecho al trabajo en la Constitucién peruana, lo consagra como un
derecho fundamental que hace exigible tanto al Estado como a la sociedad en su
conjunto, su pleno goce y ejercicio*®. En ese marco, conforme lo ha sefialado el Tribunal
Constitucional, el contenido esencial del derecho al trabajo comprende, no solo el acceso
a un puesto de trabajo sino también el despido basado en una causa justa que motive el

término de la relacién laboral.

Conforme se ha mencionado, el trabajo no solo nos confiere lo necesario para la
subsistencia, sino que también permite establecer las bases para el ejercicio de una
ciudadania plena (Landa, 2014, p. 32), situacion que se condice con la finalidad tuitiva del
Derecho Laboral. Qué duda cabe que la finalidad del Derecho Laboral es proteger al
trabajador frente a los actos arbitrarios en que pudiera incurrir el empleador, no solo por
la situacién de desigualdad en que se encuentran sino también por la proteccion de la

dignidad del trabajador como persona, condicidén que le precede.

Sobre lo anterior, diversos autores han destacado el caracter tuitivo y la situacion de
desigualdad que existe entre trabajador y empleador, apuntando por ello, que el principal
propésito del derecho al trabajo es constituir un contrapeso que equilibre dicha
desigualdad de poder negociador; regulando, reforzando y limitando el poder de los

empresarios y el de las organizaciones sindicales (Otto Kahn-Freund, 2019, pp. 49y 52).

45 Sobre los derechos fundamentales, el Tribunal Constitucional ha tenido oportunidad de referir que son

instituciones reconocidas por la Constitucién que vinculan la actuacion de los poderes publicos, orientan las
politicas publicas y en general la labor del Estado -eficacia vertical-, e irradian las relaciones inter privatos -

eficacia horizontal-.
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En esa misma linea, el profesor Carlos Bustamante refiere lo siguiente: «este sector del
ordenamiento juridico [derecho al trabajo] tiene una finalidad igualitaria cuando menos en
el sentido de reducir o minimizar la desigualdad material inicialmente establecida entre el

empleador y el trabajador en la relacién de trabajo» (2015, p. 70).

Camerlynck y Lyon-Caen consideran que se trata de un «[...] Derecho de favor para el
trabajador, de desigualdad, y no como un derecho en que empleadores y asalariados
puedan ser tratados como personas iguales» (como se citd en Carlos Bustamante, 2015,
pp. 68 y 69).

Asimismo, el autor Elmer Arce ha sustentado el importante rol social que desempefia el
derecho al trabajo en nuestro Estado de Derecho, a fin de construir la figura del nuevo

hombre: trabajador y ciudadano (2021, p. 72).

En ese orden de ideas, tanto el acceso a un puesto de trabajo como su permanencia en
el, deben ser tutelados de tal forma que el empleador, incluido el Estado, en ningin caso
obstaculice su ejercicio. Por el contrario, el Estado como principal promotor del respeto y
cumplimiento de los derechos fundamentales debe adoptar las medidas necesarias para
su tutela y garantia, mas aun si en el marco del régimen del servicio civil el Estado asume
la condicién de empleador, lo que lo posiciona en situacion de ventaja frente al servidor,

debiéndose contar con un régimen disciplinario mas garantista a favor del servidor civil.

No obstante lo sefialado, como veremos mas adelante, de acuerdo a las reglas del
régimen disciplinario aplicables a los trabajadores del sector publico, la forma de
ejecucion de la sancién de suspension y destitucion produciria una afectacién por parte

del Estado empleador del derecho al trabajo de los servidores sancionados.

4.2.2. Derecho a la remuneracion

De acuerdo al literal a) del articulo 1 del Convenio N° 100 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), el término «remuneraciéon» comprende el salario o sueldo
ordinario, basico o minimo y cualquier otro emolumento en dinero o en especie pagados
por el empleador, directa o indirectamente al trabajador por motivo del empleo de este

ultimo.
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Por su parte, el articulo 24 de la Constituciéon Politica del Peru, precisa que todo
trabajador tiene derecho a una remuneracién equitativa y suficiente que procure, para ély

su familia, el bienestar material y espiritual.

En esa misma linea, el articulo 6 del Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo N°
728, Ley de Productividad y Competitividad Laboral, aprobado mediante Decreto
Supremo N° 003-97-TR, precisa que constituye remuneracién, para todo efecto legal, el
integro de lo que el trabajador recibe por sus servicios, en dinero o en especie, cualquiera

sea la forma o denominacion que tenga, siempre que sean de su libre disposicion.

De otro lado, la Corte Suprema, en la Casacién Laboral N° 3711-2016-LIMA ha sefalado

sobre la remuneracion lo siguiente:

[...] la remuneracion puede ser definida como todo aquel concepto dinerario, o
excepcionalmente en especie, que percibe el trabajador por los servicios
prestados o por poner a disposiciéon del empleador su fuerza de trabajo; que
posee naturaleza alimentaria, pues, se encuentra intimamente ligado a la
subsistencia del trabajador y de su familia y que sirve de medio para lograr su
bienestar y realizaciéon personal. Asimismo, la remuneracion tiene caracter

prioritario respecto de cualquier otra obligacion del empleador [...].

Ahora bien, como parte del contenido esencial del derecho a la remuneracion, el Tribunal
Constitucional en el Expediente N° 0020-2012-Al ha referido que este comprende cinco
elementos: i) el acceso a una remuneracion, como contraprestacién por el servicio
prestado; ii) su no privacion arbitraria; iii) su caracter prioritario, su pago es
preferencial frente a las demas obligaciones del empleador; iv) la equidad, pues no cabe
la discriminacion en el pago de la remuneracién y, v) la suficiencia, al constituir medio de

sustento para el trabajador.

De lo descrito, se advierte que la remuneracion es un derecho fundamental que tiene
todo trabajador en virtud de los servicios que efectivamente presta o por la fuerza de
trabajo que pone a disposicidon de su empleador. Este tiene caracter alimentario en tanto

le sirve de sustento para él y su familia.
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No obstante lo sefialado, autores como el maestro Neves, han tenido a bien enfatizar que
la remuneracion tiene caracter contraprestativo, empero que no se agota en este. Sobre
ello, precisa que el pago retributivo que realiza el empleador al trabajador se fundamenta
en valores superiores como la defensa de la vida y de la salud del trabajador, pues
existen supuestos en los que la inactividad temporal del trabajador (supuestos de
suspension imperfecta de labores, por ejemplo) no trae consigo la suspension de la

remuneracion (2018, p. 39).

En ese marco, conforme se aborda en la presente investigacién, de acuerdo a las reglas
del régimen disciplinario -aplicable a los trabajadores del sector publico- la forma de
ejecucion de la sancion de suspension y destitucion en el régimen disciplinario (ejecucién
inmediata), produciria una grave afectacion por parte del Estado hacia el servidor

respecto del ejercicio de su derecho a la remuneracion.

4.2.3. Derecho a la presuncién de inocencia

De acuerdo al literal e) del numeral 24 del articulo 2 de la Constitucion Politica del Peruq,
toda persona es inocente mientras no se haya declarado judicialmente su
responsabilidad. Dicha afirmacion constituye el contenido del principio de presuncion de

inocencia en el proceso judicial.

En el ambito administrativo, se tiene el principio de presuncion de licitud que se encuentra
regulado en el numeral 9 del articulo 248 del TUO de la LPAG en los siguientes términos:
«[llas entidades deben presumir que los administrados han actuado apegados a sus

deberes mientras no cuenten con evidencia en contrario».

Al respecto, resulta pertinente tener en cuenta que la recepcién de este principio como un
derecho fundamental da a entender con claridad suficiente que se trata de un mandato de
caracter transversal dentro del ordenamiento juridico, el mismo que debe ser

uniformemente observado por la Administracion Publica (Zavala, 2019, p. 59).

De los citados preceptos y lo sefialado por Zavala se desprende que los administrados

deberan ser tratados como inocentes en tanto dure el procedimiento administrativo
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sancionador conducente a determinar la existencia de responsabilidad. En efecto, el
término «evidencia» -empleado en la definicion del principio de licitud- es definido por la
Real Academia Espafiola*® como: «certeza clara y manifiesta de la que no se puede

dudar» y, como «prueba determinante en un proceso».

Asimismo, se desprende de ello que la carga de la prueba en los procedimientos
administrativos sancionadores corresponde a la Administracién Publica, es decir, esta
ultima debe acreditar la responsabilidad administrativa del administrado para la
imposicion de la sancion respectiva. De este modo, en los procedimientos disciplinarios la
responsabilidad de los servidores debe estar debidamente comprobada a través de
pruebas idéneas que generen plena conviccion al empleador, de lo contrario se estaria

presumiendo la culpabilidad del servidor.

En ese contexto, en la medida que el disefio legal del régimen disciplinario del servicio
civil prevé la ejecucion de las sanciones disciplinarias desde el dia siguiente de
notificado, es decir sin tener que contar previamente con la resoluciéon de sancién que
ponga fin a la via administrativa, consideramos que se produce una clara afectacion al

derecho a la presuncién de inocencia*’.

Nos explicamos, de acuerdo a la revision de las resoluciones emitidas por el Tribunal del
Servicio Civil resolviendo los recursos de apelacién interpuestos, advertimos que, en
muchos casos, se dejoé sin efecto sanciones de suspensién sin goce de remuneracion y
de destitucion que fueron impuestas por las entidades en primera instancia. Sin embargo,
debido a que la ejecucidon de estas sanciones se produjo de manera inmediata, aun
cuando el Tribunal las haya dejado sin efecto, las mismas ya habrian causado una
afectacién al servidor sancionado impidiéndole laborar por el periodo de duracion de la

suspension, por ejemplo, privandolo a su vez de percibir su remuneracion.

Se advierte asi que, esta forma de ejecutar las sanciones disciplinarias daria lugar a que
sin tener la certeza de que un servidor es responsable de la falta que se le imputa, en la
medida que es posible que en segunda instancia el érgano decisor revoque la sancion

emitida en primera instancia; se presuma su culpabilidad y, en consecuencia, se le exija

46 Véase en: https://dle.rae.es/evidencia.

47 Aquella emitida por el Tribunal del Servicio Civil en segunda instancia.
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cumplir la sancién impuesta, hecho que como hemos visto contraviene el derecho a la

presuncién de inocencia.

4.3. Sustento de la afectacion del derecho al trabajo a consecuencia de la

ejecucion inmediata de las sanciones de suspension y destitucion

Teniendo en cuenta el contenido esencial del derecho al trabajo, en lo referido a no ser
despedido sino por causa justa (motivo por el cual nuestro ordenamiento juridico ha
previsto una serie de causas que suponen la ruptura definitiva del vinculo obligacional
entre trabajador y empleador*®), asi como lo sefialado en el apartado 4.1., en el cual
hemos concluido en la necesidad de repensar el actual marco normativo sobre la
ejecucion de las sanciones disciplinarias en el régimen del servicio civil; a continuacién
exponemos un ejemplo ilustrativo que permitira esclarecer la forma en que se produce la

afectacion del derecho al trabajo antes referida.

Si las sanciones de suspension sin goce de remuneraciones y de destitucion, conforme al
marco legal vigente continuaran ejecutandose sin excepcion alguna al dia siguiente de
notificada; ante el supuesto en que un servidor civil sea suspendido disciplinariamente
por 6 meses o destituido y posteriormente impugne la sancion impuesta, declarandose,
por ejemplo, fundada al no acreditarse la falta imputada, dicho servidor sera restituido a

su puesto de trabajo, sin embargo:

o Desde el dia uno de suspension de labores hasta la emision del pronunciamiento
del Tribunal del Servicio Civil que revoca su sancidon, habra transcurrido

aproximadamente 6 meses.

) Durante dicho periodo, el servidor se vera impedido de manera arbitraria a prestar

servicios a favor de la entidad y, por tanto, a percibir el pago de una remuneracion.

48 Sobre el despido, el profesor Abanto ha referido que «se pueden producir por diferentes causas justificadas,
unas fundamentadas en la voluntad unilateral del empleador o del trabajador o en la concurrencia de estas;
y, otras que responden a actos o hechos ajenos a la voluntad de las partes del vinculo laboral» (2020; p.
535).

97



o Si el servidor civil afectado decidiera reclamar el pago de las remuneraciones
dejadas de percibir por imposicion de la sancién disciplinaria que fuera dejada sin
efecto, dicha pretension sera desestimada, en tanto no realizé trabajo efectivo
durante dichos meses y dado que no existe disposicién expresa que autorice el

pago por el periodo no trabajado.

o En ese sentido, correspondera al servidor evaluar si lleva a cabo la accion
contencioso-administrativa*® para reclamar, como indemnizacion, los dias dejados
de laborar por la imposicidon de la sancidon que le impidid prestar servicios a la

entidad de manera efectiva, luego de haber sido esta revocada.

Sobre el particular, la Autoridad Nacional del Servicio Civil, en la absolucion de reiteradas
consultas, tales como en el Informe Técnico N° 723-2019-SERVIR/GPGSC de fecha 22

de mayo de 2019, ha sefalado en relacion al pago de remuneraciones dejadas de

percibir por imposicion de sancidon disciplinaria de suspension declarada nula, lo

siguiente:

3.1 Segun lo establecido en el inciso d) de la Tercera Disposicion Transitoria de la
Ley N° 28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto, las entidades
de la Administracion Publica sélo pueden efectuar el pago de remuneraciones
como contraprestacion por el trabajo efectivamente realizado, salvo disposicién de
ley expresa en contrario o por aplicacion de licencia con goce de haber de

acuerdo con la normatividad vigente.

[.]

3.3 Correspondera al trabajador de la entidad [...] evaluar, en funcién de lo
establecido en el numeral 12.3 del articulo 12 y lo previsto en el articulo 238 de la
Ley N° 27444, si interpone la accion contencioso administrativa para reclamar
como indemnizacién el cobro de los dias dejados de laborar por la imposicién de
sancién de suspension sin goce de remuneraciones o destitucién que, luego de su

ejecucion, fuera declarada nula [sic]*°.

49 Al amparo del articulo 148 de la Constitucion Politica del Peru.

50 Enfasis agregado.
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Lo expuesto permite colegir lo siguiente: (i) las entidades de la Administracion Publica
s6lo pueden efectuar el pago de remuneraciones como contraprestacion por el trabajo
efectivamente realizado, salvo disposicién expresa en contrario y (ii) correspondera al
trabajador evaluar si lleva a cabo la accion contencioso-administrativa®® para reclamar,
como indemnizacién, los dias dejados de laborar por la imposicién de sancion de

suspension o destitucion, luego de que su ejecucion fuera declarada nula.

En esa medida, si bien nuestro sistema de justicia contempla una serie de plazos como
parte de la estructura procesal, es consabido que en la practica dichos plazos no se
cumplen. Por ello, consideramos que la duracion excesiva de los procesos judiciales, en

general, constituye un desincentivo para acceder a la via judicial.

De esta forma, si el servidor demandara a la entidad publica empleadora, consideramos
que dicha situacion persé, es también un desincentivo para recurrir a un proceso judicial,
en tanto gestaria o acentuaria un clima laboral tenso no solo respecto de sus jefes
inmediatos, sino también frente a sus companeros de trabajo por el temor al estigma
vinculado a ser visto como una persona problematica. Aunado a ello, consideramos que
los gastos del proceso judicial en que el servidor pudiera incurrir incrementan el

desincentivo identificado.

Por ultimo, sobre la ejecucion de la sancién de suspension y destituciéon impuesta a un
servidor civil consideramos que su eficacia al dia siguiente de notificada, limitaria su
derecho de acceder a un puesto de trabajo en supuestos en que, en segunda instancia, el
Tribunal del Servicio Civil revoque la sancién o declare la nulidad del procedimiento

administrativo disciplinario.

Dicha afirmaciéon obedece a lo referido en el literal f) del articulo 7 de la Ley Marco del
Empleo Publico que establece que las entidades publicas se encontrarian facultadas a
establecer requisitos razonables para el acceso al empleo publico. Un requisito comun en
las bases de los concursos publicos es que el postulante no cuente con sancion
administrativa vigente, por lo que, de presentarlo, esto implicaria un impedimento para
postular a un puesto de trabajo o seria causal de descalificacion en el marco del proceso

de seleccion.

51 Al amparo del articulo 148 de la Constitucion Politica del Peru.
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Sobre lo mencionado, atendiendo a la finalidad de la sancion disciplinaria, la cual esta
orientada no solo a prevenir la comisién de infracciones por parte de otros servidores, sino
también a reprimir acciones contrarias al ordenamiento juridico; resulta importante
precisar que el hecho de haber destacado en el parrafo anterior que la ejecucién
inmediata de la sancién de suspension y destitucion impuesta a un servidor civil limitaria
su derecho de acceder a un puesto de trabajo, ello no significa en modo alguno que
estemos en contra de las medidas que las entidades razonablemente adoptan a fin de
garantizar el acceso de personal idoneo en la Administracion Publica, ni mucho menos
pretendemos deslegitimar las medidas que se adopten en aras de cumplir con la finalidad
represiva de una medida disciplinaria validamente impuesta, situacién que no se produce
en los casos en los que en segunda instancia se revoca la sanciéon al no haberse

acreditado la responsabilidad del infractor.

4.4. Reflexiones para viabilizar la ejecucion de las sanciones disciplinarias
de suspension sin goce de remuneraciones y de destitucion, sin afectar

el derecho al trabajo

En el apartado 2.4., como parte del fundamento identificado en torno a la regulacion de la
ejecucion de las sanciones en el régimen disciplinario del servicio civil, se ha indicado
que la regla general en el procedimiento administrativo comun es la eficacia del acto
administrativo a partir de su notificacién legalmente realizada, por lo que la interposicién

de un recurso no suspende la ejecucion del acto impugnado.

Asimismo, se ha senalado que el numeral 2 del articulo 226 del TUO de la LPAG, ha
previsto como excepcion a dicha regla general la suspension de la ejecucién de la
sancién al concurrir ciertas circunstancias, tales como el perjuicio irreparable o de dificil

reparacion o la existencia de un vicio de nulidad insubsanable.

En ese contexto, se concluyd que, si bien el articulo 95 de la LSC y los articulos 116 y
117 del Reglamento General establecen la eficacia de las sanciones disciplinarias a partir
del dia siguiente de su notificacion, sin perjuicio de que hayan sido impugnadas por el
servidor y no contemplan ningun supuesto para la suspension de los efectos de las

sanciones; las normas del procedimiento administrativo general regulan una excepcion,
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asi como dos circunstancias ante las cuales corresponde suspender la ejecucion de la

sancion.

Aunado a lo anterior, cabe tener en cuenta que, el numeral 2 del articulo 258 del TUO de

la LPAG dispone lo siguiente: «Articulo 258.- Resolucion [...] 258.2 La resolucién sera

ejecutiva cuando ponga fin a la via administrativa. La administracion podra adoptar

las medidas cautelares precisas para garantizar su eficacia, en tanto no sea ejecutiva».

Del citado precepto, se desprende que, en un procedimiento sancionador, la
resolucion que contiene una sancién sera ejecutiva cuando agote la via
administrativa. Asi, la «ejecutividad» del acto administrativo en términos del Tribunal
Constitucional alude al atributo de eficacia, obligatoriedad, exigibilidad y al deber de
cumplimiento que todo acto regularmente emitido conlleva a partir de su

notificacion®2.

Coincidimos con lo sefialado por el maximo intérprete de la Constitucion, pues, en
efecto, la ejecutividad constituye una manifestacion normal de eficacia de todo acto
administrativo a partir de su notificacion legalmente realizada. Recordemos que en
virtud del articulo 9 del TUO de la LPAG se presume la validez de todo acto
administrativo en tanto no se declare su nulidad, siendo este vinculante y exigible en
sus alcances para la autoridad administrativa y para el administrado con su sola

comunicacion o notificacion.

De otro lado, respecto del «agotamiento de la via administrativa» el mismo se
produce en dos situaciones: i) al quedar consentida la resolucién de sancién (por el
transcurso del plazo para la interposicion de recurso administrativo, sin que esta se
haya producido) o ii) al haber causado estado (cuando se cuenta con
pronunciamiento de fondo o con la decisién definitiva de la Administracion Publica,

no habiendo lugar a impugnacioén alguna adicional).

52

Fundamento 44 de la Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0015-2005-PI/TC. En
la misma linea, el autor Tomas Cano refiere que la ejecutividad es la cualidad de los actos administrativos

para producir sus efectos juridicos de forma imperativa, vinculante e inmediata (Cano, 2020).
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. En ese marco, entendida la ejecutividad como la produccion de efectos del acto
administrativo, el articulo 258 del TUO de la LPAG permite inferir que, en el marco
de un procedimiento administrativo sancionador, ante la interposiciéon de un
recurso administrativo contra una resolucion de sanciéon, se suspende su
ejecucion puesto que esta ultima producira sus efectos cuando agote la via

administrativa.

Al respecto, resulta importante destacar que los numerales 1 y 2 del articulo 247 del TUO
de la LPAG establecen que las disposiciones del capitulo referido al procedimiento
sancionador, disciplinan la facultad atribuida a las entidades para establecer infracciones
y sus respectivas consecuencias y, se aplican de manera supletoria a los procedimientos
establecidos en leyes especiales, las cuales deben observar los principios de la potestad

sancionadora, su estructura y garantias.

En esa misma linea, traemos a colacion lo establecido en el numeral 2 del articulo Il del
Titulo Preliminar del TUO de la LPAG que prevé puntualmente dos aspectos: el primero
referido a la aplicacién concurrente de las normas comunes a los procedimientos
especiales, y el segundo referido a que las leyes que crean y regulan los procedimientos
especiales no pueden imponer condiciones menos favorables a los administrados que las

disposiciones comunes.

De las normas descritas surge la interrogante acerca de la intencion del legislador al
establecer la observancia, por parte de los procedimientos especiales, de los principios de
la potestad sancionadora, su estructura y garantias contemplados en el TUO de la LPAG,
asi como el referido a que aquellas no puedan imponer condiciones menos favorables a

los administrados que las contenidas en disposiciones comunes.
Por ende, resulta menester remitirnos a lo sefalado en la Exposicion de Motivos del
Decreto Legislativo N° 1272, publicado el 21 de diciembre de 2016, respecto a las

modificaciones realizadas a la Ley N° 27444 sobre su ambito de aplicacion:

1.1.2 Precisiones en lo referido al contenido de la LPAG (Articulo Il del Titulo

Preliminar)
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Cabe anotar que con las modificaciones efectuadas en lo referido al ambito de
aplicacién de la LPAG se busca, tomando en cuenta las experiencias vividas en
nuestro pais en los Ultimos afos, disponer que esta norma contenga
disposiciones comunes para las actuaciones de la funcién administrativa
del Estado y regule todos los procedimientos administrativos desarrollados
en las entidades, incluyendo los procedimientos especiales. Asimismo, se
tiene como finalidad que las leyes que crean y regulan los procedimientos
especiales no impongan condiciones menos favorables a los administrados

que aquellos regulados en la LPAG.

No tomar en cuenta lo anterior implicaria ir en contra de la vocacién
unificadora de la LPAG, aspecto que, es uno de sus objetivos centrales, y
todo lo que ello involucra, esto es, asegurar la existencia de un parametro de
unidad como criterio rector de los procedimientos administrativos y la actuacién
estatal, circunscribir la existencia de procedimientos administrativos especiales a
las situaciones que lo justifiquen y establecer un nucleo de aplicacion general para

todos los procedimientos (Enfasis agregado).

Respecto a las modificaciones incorporadas al ambito de aplicacion del procedimiento
sancionador, en la Exposicidon de Motivos del Decreto Legislativo N° 1272 se establece lo

siguiente:

1.11.3.1  Modificaciones introducidas al ambito de aplicacion del

procedimiento sancionador (Articulo 229)

Ante la comprensién, en rigor equivocada, pero todavia sostenida por algun sector
de la doctrina, de querer sostener pautas distintas a las previstas en la LPAG
como base para la configuracion de todo procedimiento administrativo
sancionador, se busca, con la reforma de la LPAG, no quedarse en la sola
mencion de que los parametros prescritos en el articulo 229 de la LPAG se aplican
a los diferentes procedimientos establecidos en leyes especiales. Ahora, se ve
bastante mas alla y se hace explicita referencia a la aplicaciéon de estas
pautas a todos los procedimientos, incluyendo los de caracter tributario,

reforzando la disposicion con caracter general ya vigente [...].
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Del tenor de lo dispuesto en la Exposicion de Motivos respecto de las modificaciones
realizadas al ambito de aplicacion de la Ley N° 27444 y al ambito de aplicacién del
procedimiento sancionador, se observa claramente que la voluntad del legislador es
consagrar a la Ley N° 27444 y sus disposiciones (actualmente condensadas en el TUO de
la LPAG) como garantias minimas a ser observadas, ademas de los procedimientos

administrativos, por los procedimientos sancionadores.

De esta manera, aun cuando el servidor se encuentre vinculado a la Administracion
Publica a través de una relacion de sujecién especial (por la relacion laboral existente) y
no general como en el caso de los administrados, esta claro que el procedimiento
administrativo disciplinario constituye un procedimiento administrativo sancionador®?
destinado a determinar la existencia de responsabilidad administrativa para la imposicion
de una sancién y, por ende, deberia observar las garantias minimas dispuestas en el TUO
de la LPAG, que a su vez se fundamenta en normas y principios constitucionales

aplicables a todo el ordenamiento juridico.

Qué duda cabe que lo regulado en la LSC y su reglamento, respecto a la eficacia de
la sancién administrativa al dia siguiente de la notificacion de la sancién impuesta
en primera instancia, constituye una condicion menos favorable para el servidor
que la regulada en el marco del procedimiento sancionador del TUO de la LPAG*.
Ello, en tanto las sanciones de suspension y destitucién, que impiden la prestacion
efectiva de servicios, se ejecutan antes de obtener el pronunciamiento de segunda
instancia que bien puede confirmar o revocar la medida sancionatoria impugnada y con el

cual se agota la via administrativa®.

53 Como bien se ha precisado en la obra colectiva de la Autoridad Nacional del Servicio Civil denominada
«Procedimiento Administrativo Disciplinario en el marco de la Ley del Servicio Civil» publicada en el afo
2021.

54 A decir del profesor Morén Urbina, la férmula implica que la interposicion de un recurso administrativo
paraliza la ejecucion de la sancion, hasta que el mismo sea resuelto, para guardar coherencia con la
presuncién de inocencia. Pero, la sancién recuperara ejecutividad inmediata con la resolucion de este
recurso, aun cuando presente demanda contencioso-administrativa (2020; p. 528).

55 Resulta pertinente precisar que, el presente analisis se circunscribe Unicamente a la sancion de destitucion,
mas no a la sancién accesoria a que esta conlleva, la inhabilitacion, en cuyo caso se tiene claro que la misma
sera eficaz una vez que el acto que impone dicha sancion quede firme o se haya agotado la via

administrativa.
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Llegado hasta aqui, corresponde mencionar que el numeral 3 del articulo 247 del TUO de
la LPAG ha dispuesto que la potestad sancionadora disciplinaria se rige por la normativa
sobre la materia, destacando asi la prevalencia de la especialidad de la norma

disciplinaria.

No obstante, si bien por el principio de especialidad resulta de aplicacion preferente la
norma disciplinaria sobre la norma administrativa general, consideramos que el caracter
de especialidad no excluye al procedimiento especial de la necesidad de contar con
garantias o pisos minimos que en nuestro ordenamiento juridico se encuentran
contemplados en el vigente TUO de la LPAG. Ello tanto mas, si conforme se ha advertido
de la exposicion de motivos, la vocacion unificadora de la Ley N° 27444 implica establecer
un nucleo de aplicacién general para todos los procedimientos, incluyendo los especiales,

asi como irradiar pautas para la configuracion de todos los procedimientos sancionadores.

Teniendo en cuenta lo hasta aqui abordado, entre ello, el alto porcentaje de casos en los
que el Tribunal del Servicio Civil ha declarado la nulidad y fundado el recurso de
apelacién de los servidores sancionados, conforme se ha concluido en el apartado 4.1,
concluimos que la ejecucion de una sancion de suspension sin goce de remuneraciones
o destitucién, en primera instancia, repercute negativamente, al menos, en dos derechos

fundamentales: el derecho al trabajo y el derecho a percibir una remuneracion.

Lo expuesto desde esta perspectiva tiene por propésito alertar sobre la importancia del
procedimiento administrativo disciplinario, la importancia que tiene conocer
adecuadamente la realidad de la entidad, asi como las normas juridicas que regulan tal o
cual hecho, partiendo necesariamente del estudio de la naturaleza juridica de las
instituciones que se regulan, situacion que permitira determinar una adecuada estructura

organica y funcional del régimen disciplinario del servicio civil.

De manera que, en tanto el legislador no lleve a cabo las reformas normativas
correspondientes, el marco regulatorio vigente condiciona a que las autoridades de
primera instancia desempeinen con mayor diligencia sus funciones de cara a viabilizar la

ejecucion de las sanciones disciplinarias sin afectar derechos fundamentales.
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Sobre este punto, atendiendo a que las secretarias técnicas del PAD cumplen un rol de
apoyo y soporte a las autoridades durante todo el procedimiento, quizas debiera iniciarse
reforzando el deber de diligencia en este nivel, que, en la practica, muchas veces «tiene a
cargo» la conduccion del PAD de inicio a fin. De esta manera y a fin de lograr dicho
propoésito, cae de maduro la responsabilidad que tienen, de momento, las autoridades
competentes dentro de cada entidad a fin de adoptar las acciones necesarias para

implementar y/o reforzar acciones de mejora de las secretarias técnicas del PAD.

Finalmente, a través de la presente investigacion se ha descrito situaciones
problematicas y esbozado pautas orientadoras a los agentes intervinientes en el régimen
disciplinario del servicio civil teniendo en cuenta el importante rol que ostenta cada uno
de ellos, desde las autoridades instructoras y sancionadoras del procedimiento
administrativo disciplinario hasta el legislador que tiene a su cargo la formulacién de

normas.
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Conclusiones

1. La potestad sancionadora constituye el poder juridico que le permite a la
Administracién Publica hacer efectiva las sanciones impuestas contra los
administrados, previo procedimiento administrativo, como consecuencia de la
comision de una conducta contraria al ordenamiento juridico, ello, con una doble
finalidad: (i) represiva, al castigar a quien incumple, y (ii) preventiva, al desincentivar

que otros cometan conductas ilicitas.

2. La responsabilidad administrativa disciplinaria es aquella que el Estado exige a los
servidores civiles por las faltas previstas en la LSC que cometan en el ejercicio de
sus funciones, debiendo entenderse, para tal efecto, que las faltas de caracter
administrativa son toda accion u omisién voluntaria o no, que contravienen
obligaciones, prohibiciones y demas normativa especifica sobre los deberes de los
servidores civiles conforme al procedimiento establecido en la legislacion vigente,
tipificadas en el articulo 85 de la LSC; asi como en la normativa interna que resulte

aplicable.

3. La ejecucion de las sanciones disciplinarias tiene un tratamiento distinto
dependiendo del régimen laboral al que pertenece el servidor civil sancionado.
Tratdndose de servidores civiles bajo el régimen laboral del Decreto Legislativo N°
276, en cuyo caso se tiene la nocion de la figura del Estado como unico empleador,
las sanciones que se pudieran imponer a los servidores o ex servidores por hechos
que deriven de su vinculacién con la primera entidad se ejecutan sin mayor
inconveniente en posteriores vinculos y en entidad distinta a la cual se cometieron
los hechos pasibles de sancion, siempre que en ambas entidades dicho servidor

pertenezca al régimen del Decreto Legislativo N° 276.

4. Para la ejecucién de las sanciones de suspension sin goce de remuneraciones y
destitucion de los servidores sujetos a los Decretos Legislativos N° 728 y 1057, el
tramite del procedimiento administrativo disciplinario y la imposicion de la sancién
deben realizarse en la entidad en la que ocurrieron los hechos pasibles de sancion,

debiendo el servidor mantener vinculo laboral vigente con esta, pues de lo
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contrario, la sancién emitida sera valida pero no podra ejecutarse. Ello, en tanto en

dichos regimenes no se concibe la nocion del Estado como unico empleador.

El TUO de la LPAG regula una excepcion, asi como circunstancias ante las cuales

corresponde suspender la ejecucién del acto impugnado.

La ejecucion inmediata de las sanciones disciplinarias; asi como la disposicion
referida a que la interposicion de los medios impugnatorios no suspende la
ejecucion del acto impugnado, reguladas en el marco del régimen disciplinario del
servicio civil, constituyen condiciones menos favorables para los administrados,
pues coadyuvan a la puesta en peligro del servidor civil frente a situaciones de
perjuicio irreparable y de dificil reparacién o frente a la existencia de un vicio de

nulidad trascendente del acto de sancion que lo perjudique.

En el marco del régimen disciplinario del servicio civil, como regla general se prevé
la adopcién de medidas cautelares al interior del procedimiento, siendo la
excepcién, su adopcion de manera previa al inicio del mismo. En ambos casos, la
decisidon es tomada por la entidad, en supuestos en que la conducta del servidor
civil pueda repercutir de manera negativa en su funcionamiento o en la interaccién
con los ciudadanos. Asi, no se ha previsto, en ningun momento del procedimiento
administrativo disciplinario (antes, durante o después de su término) la adopcion de

medidas cautelares por parte del servidor civil.

En cuanto al régimen disciplinario especial de docentes, la forma de ejecucion de
las sanciones que se equiparan a las de suspensién y destitucion se realiza de
manera similar a la ejecucion de las sanciones reguladas por la LSC. Esto es, de
manera inmediata, desde el dia siguiente de su notificacién, no habiendo supuestos
de excepcidbn a esta regla general que suspendan su ejecucion. Asimismo,
consideramos que el fundamento de dicha regulacion en la forma de ejecucion de

las sanciones podria ser la misma que la advertida en el régimen del servicio civil.
Respecto a los regimenes disciplinarios de las Fuerzas Armadas y la Policia

Nacional del Perq, se tiene que las mismas adoptan una forma de ejecucion de las

sanciones distinta a la prevista en el régimen disciplinario de la LSC.
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10.

11.

12.

13.

En el régimen disciplinario de las Fuerzas Armadas, se tiene que la forma de
regular la ejecucion de las sanciones disciplinarias coincide en gran medida con la
forma dispuesta en el TUO de la LPAG, toda vez que, conforme a las normas del
procedimiento administrativo general, ante la concurrencia de dos circunstancias,
que deberan ser valoradas por la autoridad competente al momento de resolver el
recurso interpuesto, procede la suspension de la ejecucion de la sancion, de oficio o
a pedido de parte. Las circunstancias que podrian determinar la suspension
administrativa del acto son: i) la existencia de perjuicios de imposible o dificil

reparacion y ii) la existencia de un vicio de nulidad trascendente.

En el régimen disciplinario de la Policia Nacional del Peru, la ejecucién de las
sanciones requiere que la resolucion que las contiene adquiera firmeza o agoten la

via administrativa.

Teniendo en cuenta el alto porcentaje de casos en los que el Tribunal del Servicio
Civil ha declarado la nulidad y fundado el recurso de apelacion de los servidores
sancionados, conforme se ha concluido en el punto 4.1., concluimos que la
ejecucién de una sancion de suspension sin goce de remuneraciones Yy destitucion,
en primera instancia, repercute negativamente, al menos, en dos derechos

fundamentales: el derecho al trabajo y el derecho a percibir una remuneracion.

Por ultimo, se expone una reflexiéon basada en el analisis de la vocacién unificadora
de la Ley N° 27444 y su ambito de aplicacion a los procedimientos administrativos
sancionadores, incluido el procedimiento administrativo disciplinario, de la mano de
pautas orientadoras a los agentes intervinientes en el régimen disciplinario del
servicio civil teniendo en cuenta el importante rol que ostenta cada uno de ellos, con
la finalidad de coadyuvar a viabilizar la ejecucion de las sanciones disciplinarias sin

afectar derechos fundamentales, tales como el derecho al trabajo.
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