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Me dirijo a usted con relacion al documento de la referencia, mediante el cual el Presidente de
la Comisidn de Fiscalizacion y Contraloria del Congreso de la Republica solicita opinidn sobre el
Proyecto de Ley N2 4210/2009-CG, que propone una “Ley que otorga a la Contraloria General
de la Republica potestad sancionadora en materia de responsabilidad administrativa funcional
y modifica la Ley N2 27785, Ley del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de
la Republica”.

Sobre el particular, la expreso lo siguiente:

|
1.1

Reglas sobre la actuacion de los érganos del Sistema Nacional de Control

La Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la
Republica, Ley N2 27785 (“la LOSNC”, en adelante), establece una marcada diferencia
entre la facultad de los drganos integrantes del Sistema Nacional de Control para
identificar responsabilidad (literal f del articulo 152 de dicha norma) y la competencia
de las instituciones para procesar y sancionar a las personas, haciendo efectiva la
responsabilidad administrativa funcional, civil o penal que corresponda (articulo 112
del mismo dispositivo).

Asi, la facultad de los o¢rganos de control se circunscribe a identificar la
responsabilidad y de ser el caso, denunciar ante las autoridades respectivas (titulares
de entidades, Ministerio Publico, Poder Judicial) cuando se advierta que determinadas
conductas imputables a servidores y funcionarios publicos o personas que disponen de
los recursos publicos, han sido contrarias a Ley.

En este esquema, la competencia de dichos érganos no se extiende a aplicar sanciones
o determinar la responsabilidad de los funcionarios y servidores que ellos mismos han
investigado. Esta competencia no es parte integrante de la labor de control, aun
cuando puede ser una derivacion de ésta. De ahi que la misma LSNCO la ha delegado a
las autoridades administrativas y judiciales a fin que estas, respectivamente, inicien las




Presidencia Autoridad Nacional

del Consejo de Ministros

del Servicio Civil

“Decenio de las Personas con Discapacidad en el Peru”
“Afo de la Consolidacion Econémica y Social del Peru”

acciones que permita sancionar o exonerar de responsabilidad a las personas que los
organos de control han observados en sus acciones y actividades de control.

ix2 El proyecto de ley tiene por objeto que la Contraloria General de la Republica extienda
su competencia no sélo a identificar eventuales inconductas administrativas, sino
también a sancionar a aquellas personas que han sido observadas por el propio
Sistema Nacional de Control.

En efecto, la iniciativa plantea incorporar a la LOSNC el articulo 452, estableciendo que
la Contraloria tiene la capacidad de “ejercer de manera exclusiva y excluyente la
potestad sancionadora para el deslinde y sancion (énfasis agregado) de la
responsabilidad derivada de los informes de control emitidos por los érganos del
Sistema”, a la vez de afadir un parrafo al inciso d) del articulo 222 de la misma norma,
previendo como atribucidn de dicho organismo “Imponer sanciones a los funcionarios
o servidores publicos que cometan infracciones al ejercicio del control o incurran en
responsabilidad administrativa funcional”.

1.3 Como cuestion previa, debemos resaltar la pertinencia de aquellas propuestas
normativas que tengan por objeto promover el adecuado ejercicio de la funcién
publica. Sin embargo, también la necesidad de que éstas armonicen con el disefio
actual del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, a efectos de ser
coherentes.

En ese sentido, el presente informe aborda aquellos aspectos del proyecto sometido a
consideracion que se encuentran vinculados con el precitado Sistema, y la
competencia de SERVIR, prevista en el Decreto Legislativo N2 1023.

En primer lugar, es importante sefalar que a partir de la dacién de la mencionada
norma, dicho Sistema se encuentra bajo la rectoria de SERVIR, habiéndose establecido
de manera expresa que el mismo (en tanto se implemente de modo integral la nueva
Ley del Servicio Civil) comprende a los regimenes de carrera y formas de contratacion
de servicios de personal utilizados por las entidades publicas, sin que ello implique
reconocimiento de derecho alguno®.

Como todo Sistema Administrativo, la competencia tematica que le otorga la ley a
SERVIR le permite ejercer sus atribuciones incluso respecto a organismos
constitucionalmente auténomos u otros poderes del Estado, toda vez que las
opiniones, pronunciamientos, normas, disposiciones o resoluciones que se emiten
sobre materias vinculadas a la gestion de recursos humanos, y no sobre las funciones
inherentes a cada organismo publico.

! con excepcion de los regimenes especiales de las Fuerzas Armadas, de la Policia Nacional del Perd, del Servicio

Diplomatico de la Republica, que se rigen por sus normas y bajo la competencia de sus propias autoridades y de las
empresas del Estado sujetas al &mbito de competencia del Fondo de la Actividad Empresarial del Estado - FONAFE,
respecto de las que SERVIR ejerce sus funciones y atribuciones en coordinacién con el citado organismo.



W PERU | Presidencia
oA del Consejo de Ministros

2.1,

2.2

Autoridad Nacional

del Servicio Civil

“Decenio de las Personas con Discapacidad en el Peru”
“AfRo de la Consolidacién Econdmica y Social del Peru”

Los subsistemas que comprende el Sistema Administrativo de Gestién de Recursos
Humanos, conforme al 52 del Decreto Legislativo N2 1023, son:

a) La planificacion de politicas de recursos humanos.

b) La organizacion del trabajo y su distribucion.

c) La gestion del empleo.

d) La gestion del rendimiento.

e) La gestidn de la compensacion.

f) La gestion del desarrollo y la capacitacion.

g) La gestion de las relaciones humanas.

h) La resolucién de controversias, entre las que se encuentra las cinco materias
previstas en el articulo 172 del mencionado Decreto Legislativo (acceso al servicio civil;
pago de retribuciones; evaluacién y progresion en la carrera; régimen disciplinario; v,
terminacidn de la relacidn de trabajo).

As, en la medida que dicho Sistema, por su alcance general, tiene caracter transversal
en la Administracion Publica, el hecho de sustraer de él una materia esencial como es
la capacidad sancionatoria (laboral o administrativa) del Estado (que se ejerce a través
de cada entidad publica), y situarla de manera exclusiva bajo el ambito del Sistema
Nacional de Control, generaria una inconsistencia al interior de aquél y afectaria su
estructura, constituyendo ademds un precedente negativo respecto a las atribuciones
de cada sistema administrativo.

Del régimen sancionatorio propuesto

Parte de la problematica existente en el Estado para la aplicacién de sanciones a las

personas que le prestan servicios, radica en dos hechos que confluyen y obstruyen el

accionar estatal:

- Por un lado coexisten diversos regimenes de contratacion y vinculacién con el
Estado (D. Leg. 728, D. Leg. 276, D. Leg. 1057, Fondo de Apoyo Gerencial,
PNUD, Proyectos de Cooperacion, regimenes especiales, entre otros) y

- Por otro lado, las normas que regulan las atribuciones del Estado, sancionan
diversas inconductas (faltas disciplinarias, faltas al codigo de ética,
incumplimiento a las normas de incompatibilidades, entre otras), sin
diferenciar claramente entre las facultades disciplinarias que tiene un
empleador (inherentes de una relacion laboral/subordinada, aplicables al
Estado cuando actia como tal) de las facultades sancionadoras administrativas
(inherente del Estado y que la ejerce aun cuando no exista una relacion laboral
o0 ésta ya se haya extinguido).

Esa diferenciacidn, que seria una aparente disquisicidn tedrica, tiene efectos prdcticos
concretos, toda vez que es la que permite y sustenta la capacidad sancionadora del
Estado y las limitaciones de éste cuando actua frente a las personas que le prestan
servicios. En esa linea, se puede concluir que los esfuerzos normativos deberian
apuntar, mas bien, a establecer un régimen Unico de sanciones aplicables a las
personas al servicio del Estado, que pueda eliminar las inconsistencias que la actual
multiplicidad de regimenes de sancidon genera, y que, entre otras cosas, se ven
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traducidas en que conductas de la misma naturaleza lleguen a merecer sanciones
diferentes.

Pongamos un ejemplo en el que en una misma entidad publica tiene 4 funcionarios del
mismo nivel y responsabilidades similares, pero vinculados con el Estado de manera
distinta (CAS, DL 728, DL 276 y FAG). Imaginemos que los 4 funcionarios participan en
una actividad que es identificada como generadora de responsabilidad administrativa
funcional por parte de la Contraloria General de la Republica, lo que amerita el inicio
de un procedimiento sancionador. Dado el distinto tipo de vinculaciéon con el Estado,
actualmente cada funcionario deberia ser procesado segun el procedimiento que
respectivo conforme a las normas laborales correspondientes a una relacion de
subordinacién, las normas del DL 276 para las relaciones estatutarias o el
procedimiento previsto en el DL 1057 cuando se trata de contrato administrativo de
servicios. Asimismo, las consecuencias de cada procedimiento seran distintas segun el
tipo de vinculo que una al funcionario con el Estado, lo que genera situaciones de
inequidad toda vez que respecto a una misma conducta realizada por funcionarios de
igual rango y responsabilidad la sanciones (si pudieran ser aplicables) serian distintas.

En efecto, el proyecto de Ley objeto de analisis, aun cuando deja entrever que habria
un Unico procedimiento sancionador que solucione la dispersion que actualmente
existe, no ha tomado en cuenta las diferencias de regimenes de contrataciéon de
personal existentes al momento de definir las sanciones a aplicar, toda vez que prevé
como sanciones: i) la destitucion o despido, ii) la inhabilitacién para formar parte de
cualquier entidad sujeta a control bajo cualquier tipo de régimen laboral o contractual
por un plazo de hasta 5 anos, iii) suspension temporal en el ejercicio de las funciones
sin goce de remuneraciones hasta por un plazo de 180 dias, iv) multa; sin establecer
algun criterio que considere la naturaleza del vinculo que una (o haya unido) al
infractor con el Estado.

En esa linea, un elemento que merece ser observado es que la imposicidon de sanciones
de despido, destitucion o suspension sin goce de remuneraciones, sélo podrian tener
cabida respecto de quienes tienen con el Estado una relacién de indole laboral (e
incluso no serian aplicables cuando la relacién subordinada haya concluido); y no para
quienes se hubiesen vinculado a aquel a través de otro tipo de relaciones. Por ello, es
claro que la propuesta no esta considerando la naturaleza de esas otras relaciones, en
cuyo marco no podrian ameritar una destitucion, un despido o una suspension sin
goce de remuneraciones.

Un siguiente aspecto estd referido a la prevision de una sancién de multa. Respecto de
quienes tienen con el Estado una relaciéon laboral o estatutaria, una sanciéon de este
tipo no es admisible, porque implicaria conferir al empleador — Estado la potestad de
adoptar, de manera directa, una medida de contenido pecuniario que incida en la
remuneracion (o el patrimonio) del trabajador, lo que va contra el caracter alimentario
que tiene aquella.

o
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Al respecto, conviene recordar en el contexto juridico vigente, la sancién de multa se
encuentra prevista en el Reglamento del Cédigo de Etica de la Funcién Publica, como
una medida posible de ser adoptada con relacidn a quienes ejercen funcién publica sin
tener vinculo laboral con el Estado. En estos casos, la sancién es de tipo administrativo.

Creacion del Registro de Sancionados de la Contraloria General de la Republica
Otra materia se vincula al Registro de Sancionados que el articulo 492 de la propuesta
plantea crear, estableciendo:

“Las sanciones impuestas serd anotadas en el Registro de Sancionados de la
Contraloria General de la Republica. Dicho registro deberd ser consultado
obligatoriamente por todas las entidades del Estado como requisito previa al
acceso a la funcion publica, independientemente de la modalidad de ingreso.”

Advertimos que este planteamiento esta omitiendo considerar que actualmente ya
existe un Registro de Sanciones de Destitucion y Despido, administrado por SERVIR, en
el que se registran las sanciones que se hayan aplicado a cualquier autoridad o
personal al servicio de una entidad, independientemente de su régimen laboral o
contractual, con el objeto de impedir su reingreso a cualquiera de las entidades por un
plazo de cinco afos.

El funcionamiento de dicho registro ha sido normado por el Decreto Supremo N2 089-
2006-PCM, que en el articulo 122 ha establecido una obligacién de consulta previa en
los procesos de contratacion o nombramiento similar a la que la iniciativa plantea, en
los términos siguientes:

“Articulo 122

En todo proceso de nombramiento, designacion, eleccion, contratacion laboral
o de locacion de servicios la entidad publica deberd de consultar previamente
al RNSDD, a fin de verificar si una persona se encuentra inhabilitada para
ejercer funcion publica.

El incumplimiento por parte del responsable a que se refiere la presente
disposicion acarrea la respectiva responsabilidad administrativa, civil o penal.”

Por ello, se concluye que la creacion de un registro paralelo, como se propone,
resultaria discordante con lo que establece el articulo 59, inciso d), de la Ley N° 27658,
Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado, en el sentido que el proceso de
modernizacion de la gestion del Estado se sustenta fundamentalmente, entre otras
acciones, en una “Mayor eficiencia en la utilizacion de los recursos del Estado”
eliminandose la duplicidad o superposicion de competencias, funciones y
atribuciones entre sectores y entidades o entre funcionarios y servidores.

De la regulacion del recurso de apelacion
El esquema sancionatorio que la iniciativa plantea, prevé que contra la sancién que se
imponga luego de haber identificada responsabilidad administrativa funcional en
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alguna persona al servicio del Estado, se pueda interponer recurso de apelacién para
que la medida sea revisada por el superior jerdrquico del érgano que sanciond.

La propuesta objeto de analisis elimina cualquier participacion del Tribunal del Servicio
Civil, y con ello, nuevamente, desconoce el caracter horizontal del Sistema
Administrativo de Gestion de Recursos Humanos del Estado, que ha inspirado la
creacion de un drgano como dicho Tribunal, con el propdsito de centralizar la revision
de las medidas impuestas por el Estado en ejercicio de la potestad sancionatoria que
tiene sobre quienes le prestan servicios, cumpliendo una funcién unificadora de
criterios.

En efecto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 5° del Decreto Legislativo N°
1023, del 21 de junio de 2008, que crea SERVIR como organismo técnico especializado
rector del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, este Sistema
comprende, entre otros aspectos, la resolucion de controversias.

En esa misma linea, el articulo 17° de dicha norma establece que el Tribunal del
Servicio Civil es un dérgano integrante de SERVIR que conoce recursos de apelaciéon en
las siguientes materias y constituye Ultima instancia administrativa:

a) Acceso al servicio civil.
b) Pago de retribuciones.
¢) Evaluaciény progresion en la carrera.
d) Régimen disciplinario.
e) Terminacion de la relacidn de trabajo.

De lo sefalado se desprende que actualmente existe un organo colegiado,
dependiente de SERVIR pero con autonomia técnica, que tiene a cargo la solucidn de
las controversias individuales que se presenten entre las entidades y las personas a su
servicio.

Es precisamente dicho Tribunal el que ha venido operando desde enero del presente
afo y delimitando de manera independiente, su competencia para revisar las
apelaciones contra sanciones (independientemente de si se trata de una sancién
disciplinaria o administrativa), terminacidn de la relaciéon de trabajo (cuando se trata
de un régimen laboralizado, estatutario o de cualquier otra naturaleza) y acceso al
servicio civil (donde podria incluir cualquier cuestionamiento individual a un proceso
de seleccidn o la inhabilitacion para el ejercicio de una funcién publica), entre otras.

Como se puede apreciar, el Tribunal del Servicio Civil, ente independiente y
especializado, se encarga de resolver, no sélo los recursos de apelacién contra las
sanciones de suspension, inhabilitacién, despido y destitucion, sino contra cualquier
acto emitido por las entidades respecto al régimen disciplinario, terminacion de la
relacién de trabajo, acceso al servicio civil, evaluacion y progresion en la carrera y pago
de retribuciones.
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En ese sentido, consideramos que la previsidon de un recurso de apelacién como el que
se plantea, no se encuentra alineado a lo establecido en el Decreto Legislativo N2 1023,
y podria generar distorsiones en la organizacién del Sistema, al determinar que
mientras el conocimiento y resolucién de un grupo de recursos de apelacién sean de
competencia del Tribunal del Servicio Civil, el conocimiento y resolucién de otros (el de
aquellos emanados de responsabilidades identificadas en acciones de control) sean de
competencia de la Contraloria (especificamente, del superior jerarquico del érgano que
impuso la sancion).

Il Conclusion

Atendiendo a lo expresado, opinamos que el Proyecto de Ley sometido a consideracién no
debe ser aprobado, por requerir diversas que desde el punto de vista de las competencias de
SERVIR como ente rector del Sistema de Gestion de Recursos Humanos se han planteado en el

presente informe.

Lo expuesto es cuanto informo a su Despacho para los fines pertinentes, a cuyo efecto adjunto
el proyecto de Oficio de respuesta respectivo para vuestra visacion de encontrarlo conforme y
tramite correspondiente ante la Presidencia Ejecutiva.

Atentamente,

MANUEL MESONES CASTELO
Jefe de la Oficing d¢ Asesoria Juridica
UTORIDAD NAC! DEL SERVICIO CIVIL
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