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RESOLUCION N2 002350-2025-SERVIR/TSC-Segunda Sala

EXPEDIENTE : 1586-2025-SERVIR/TSC

IMPUGNANTE : MIGUEL ANGEL VILLAVERDE MENENDEZ

ENTIDAD : MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE EL TAMBO

REGIMEN : DECRETO LEGISLATIVO N2 728

MATERIA : REGIMEN DISCIPLINARIO
SUSPENSION POR TRES (3) DIAS SIN GOCE DE
REMUNERACIONES

SUMILLA: Se declara la NULIDAD de la Resolucion del Organo Sancionador N2 047-
2024-MDT/GAF/SGRH, del 28 de noviembre de 2024, emitida por la Subgerencia de
Recursos Humanos de la Municipalidad Distrital de El Tambo, al haberse vulnerado el
deber de motivacion, asi como los principios de proporcionalidad y razonabilidad y,
por tanto, el debido procedimiento.

Lima, 13 de junio de 2025
ANTECEDENTES

1. Mediante Resolucién del Organo Instructor N2 007-2023-MDT/GSP-SGGA, del 13 de
diciembre de 2023, emitido por la Subgerencia de Gestion Ambiental de Ia
Municipalidad Distrital de El Tambo, en adelante la Entidad, se dispuso el inicio del
procedimiento administrativo disciplinario contra el sefior MIGUEL ANGEL
VILLAVERDE MENENDEZ, en adelante el impugnante, en su condicion de Obrero de
Mantenimiento de Parques y Jardines, por presuntamente haber incumplido sin
justificacion alguna la jornada de trabajo del dia 3 de enero de 2023, incurriendo en
la falta administrativa establecida en el literal n) del articulo 852 de la Ley N2 30057,
Ley del Servicio Civil'.

2. Con Resolucién del Organo Sancionador N2 047-2024-MDT/GAF/SGRH, del 28 de
noviembre de 2024, la Subgerencia de Recursos Humanos de la Entidad, resolvié
imponer la sancidn de suspension por tres (3) dias sin goce de remuneraciones al
impugnante por haberse acreditado que incurrié en los hechos imputados en la

-

Ley N2 30057, Ley del Servicio Civil

“Articulo 85. Faltas de caracter disciplinario

Son faltas de caracter disciplinario que, segun su gravedad, pueden ser sancionadas con suspension
temporal o con destitucion, previo proceso administrativo:

(...)

n) El incumplimiento injustificado del horario y la jornada de trabajo.”
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resolucién de inicio; y en este sentido que cometié la falta tipificada en el literal n)
del articulo 852 de la Ley N2 30057.

TRAMITE DEL RECURSO DE APELACION

3. El 18 de diciembre de 2024, al impugnante interpuso recurso de apelacién contra la
Resolucién del Organo Sancionador N2 047-2024-MDT/GAF/SGRH, solicitando que
se declare su nulidad, sefalando, principalmente, la vulneracién de la debida
motivacion.

4, Con Oficio N2 011-2025-MDT/GAF-SGRH, la Entidad remitio al Tribunal del Servicio
Civil, en adelante el Tribunal, el recurso de apelacién interpuesto por el impugnante,
asi como los antecedentes que dieron origen al acto impugnado.

5. A través de los Oficios N2 004668-2025 y 004669-2025-SERVIR/TSC, la Secretaria
Técnica del Tribunal comunicé al impugnante y a la Entidad; respectivamente, que
el recurso de apelacién se ha admitido.

ANALISIS

De la competencia del Tribunal del Servicio Civil

6. De conformidad con el articulo 172 del Decreto Legislativo N2 1023, modificado por
la Centésima Tercera Disposicion Complementaria Final de la Ley N2 29951 - Ley del
Presupuesto del Sector Publico para el Ano Fiscal 2013, el Tribunal tiene por funcién
la resolucién de controversias individuales que se susciten al interior del Sistema
Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, en las materias: acceso al servicio
civil, evaluacién y progresion en la carrera, régimen disciplinario y terminacion de
la relacion de trabajo; siendo la ultima instancia administrativa.

7. Asimismo, conforme a lo sefialado en el fundamento juridico 23 de la Resolucidén de
Sala Plena N2 001-2010-SERVIR/TSC, precedente de observancia obligatoria sobre
competencia temporal, el Tribunal es competente para conocer en segunday ultima
instancia administrativa los recursos de apelacion que sean presentados ante las
entidades a partir del 15 de enero de 2010, siempre y cuando, versen sobre las
materias establecidas descritas en el numeral anterior.

8. Posteriormente, en el caso de las entidades del ambito regional y local, el Tribunal
asumio, inicialmente, competencia para conocer los recursos de apelacién que
correspondian sélo a la materia de régimen disciplinario, en virtud a lo establecido
en el articulo 902 de la Ley N2 30057 — Ley del Servicio Civil, y el articulo 952 de su
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reglamento general, aprobado por Decreto Supremo N2 040-2014-PCM; para
aquellos recursos de apelacién interpuestos a partir del 1 de julio de 2016, conforme
al comunicado emitido por la Presidencia Ejecutiva de SERVIR y publicado en el
Diario Oficial “El Peruano”, en atencion al acuerdo del Consejo Directivo del 16 de
junio de 2016.

9. Sin embargo, es preciso indicar que a través del Comunicado de SERVIR publicado
en el Diario Oficial “El Peruano” el 29 de junio de 2019, en atencién a un nuevo
acuerdo de su Consejo Directivo?, se hizo de publico conocimiento la ampliacion de
competencias del Tribunal en el dmbito regional y local, correspondiéndole la
atencion de los recursos de apelacion interpuestos a partir del lunes 1 de julio de
2019, derivados de actos administrativos emitidos por las entidades del ambito
regional y local, en lo que respecta al resto de materias: acceso al servicio civil,
evaluacién y progresion en la carrera, y terminaciéon de la relacion de trabajo; esto
es, asumio la totalidad de su competencia a nivel nacional, tal como se puede
apreciar en el siguiente cuadro:

2 Decreto Legislativo N2 1023 - Decreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil,
Rectora del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, modificado por el Decreto
Legislativo N2 1450
“Articulo 16.- Funciones y atribuciones del Consejo Directivo
Son funciones y atribuciones del Consejo Directivo:

a) Expedir normas a través de Resoluciones y Directivas de caracter general y/o de alcance nacional;

b) Aprobar las normas de desarrollo del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos;

c) Aprobar la politica general de SERVIR;

d) Aprobar el Presupuesto Institucional, los Estados Financieros, el Balance General, el Plan Estratégico
Institucional y el Plan Operativo Institucional;

e) Aprobar la organizacidén interna de SERVIR, el funcionamiento del Consejo Directivo y el desarrollo de
las funciones de las gerencias y de érganos que se requieran para el ejercicio de sus funciones, dentro
de los limites que sefiala la ley y el Reglamento de Organizacidn y Funciones;

f) Emitir interpretaciones y opiniones vinculantes en las materias comprendidas en el dmbito del
sistema;

g) Designar y remover, a propuesta del Presidente Ejecutivo de SERVIR, al Gerente General de SERVIR,
en los términos que apruebe el Consejo, y aprobar las incorporaciones por concurso publico y
desvinculaciones de los demas Gerentes, Directores y Jefes;

h) Aprobar la designacion, previo concurso publico, aceptar la renuncia y aprobar la remocidon de los
vocales del Tribunal del Servicio Civil;

i) Aprobar la creacion de Salas del Tribunal del Servicio Civil;

j) Proponer el Texto Unico de Procedimientos Administrativos;

k) Supervisar la correcta ejecucion técnica, administrativa, presupuestal y financiera de la institucion;

I) Disponer la intervencidn de las Oficinas de Recursos Humanos de las entidades publicas; y,

m) Las demas que se sefialen en el Reglamento y otras normas de desarrollo del Sistema”.
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COMPETENCIAS DEL TRIBUNAL DEL SERVICIO CIVIL
s Recursos de apelacion
Recursos de apelacion e R R T
2010 2011 interpuestos a partir del P P
1 de julio de 2016 el
] 1 de julio de 2019
PRIMERA SALA AM BA§ SALAS AM BAS SALAS AM BAS SA!_AS
. Gobierno Gobierno Nacional Gobierno Nacional y
Gobierno . . . .
. Nacional (todas las materias) Gobierno Regional y
Nacional (todas . .
. (todas las Gobierno Regional y Local Local
las materias) . . R .
materias) (solo régimen disciplinario) (todas las materias)

Por tal razon, al ser el Tribunal el Unico érgano que resuelve la segunda y ultima
instancia administrativa en via de apelacién en las materias de acceso al servicio
civil, evaluacién y progresiéon en la carrera, régimen disciplinario y terminacion de
la relacion de trabajo en los tres (3) niveles de gobierno (Nacional, Regional y Local),
con la resolucion del presente caso asume dicha competencia, pudiendo ser sus
resoluciones impugnadas solamente ante el Poder Judicial.

En ese sentido, considerando que es deber de todo érgano decisor, en cautela del
debido procedimiento, resolver la controversia puesta a su conocimiento segun el
mérito de lo actuado; y, habiéndose procedido a la admisién del recurso de
apelaciéon y valoracién de los documentos y actuaciones que obran en el
expediente, corresponde en esta etapa efectuar el analisis juridico del recurso de
apelacion.

Del régimen disciplinario aplicable

12.

13.

Mediante la Ley N2 30057, Ley del Servicio Civil, publicada el 04 de julio de 2013 en
el Diario Oficial “El Peruano”, se aprobdé un nuevo régimen del servicio civil para las
personas que prestan servicios en las entidades publicas del Estado y aquellas que
se encuentran encargadas de su gestion, con la finalidad de alcanzar mayores
niveles de eficacia y eficiencia, asi como prestar efectivamente servicios de calidad
a la ciudadania, promoviendo ademas el desarrollo de las personas que lo integran.

Al respecto, en el Titulo V de la citada Ley, se establecieron las disposiciones que
regularian el régimen disciplinario y el procedimiento sancionador, las mismas que
conforme a lo dispuesto por la Novena Disposicion Complementaria Final de la Ley
del Servicio Civil3, serian aplicables una vez que entre en vigencia la norma
reglamentaria sobre la materia.

w

Ley N2 30057 - Ley del Servicio Civil

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

“NOVENA.- Vigencia de la Ley

a) (...) Las normas de esta ley sobre la capacitacion y la evaluacién del desempefio y el Titulo V, referido
al régimen disciplinario y procedimiento sancionador, se aplican una vez que entren en vigencia las
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14. Es asi como, el 13 de junio de 2014, se publicé en el Diario Oficial “El Peruano” el
Reglamento General de la Ley del Servicio Civil, aprobado por Decreto Supremo N2
040-2014-PCM, en cuya Undécima Disposicion Complementaria Transitoria® se
establecid que el titulo correspondiente al régimen disciplinario y procedimiento
sancionador entraria en vigencia a los tres (3) meses de su publicacién, es decir, a
partir del 14 de septiembre de 2014.

15. En ese sentido, a partir del 14 de septiembre de 2014, resultan aplicables las
disposiciones establecidas en el Titulo V de la Ley del Servicio Civil y el Titulo VI del
Libro | de su Reglamento General, entre los que se encontraban comprendidos
aquellos trabajadores sujetos bajo los regimenes de los Decretos Legislativos N
276, 728 y 1057, estando excluidos sélo los funcionarios publicos que hayan sido
elegidos mediante eleccién popular, directa y universal, conforme lo establece el
articulo 902 del Reglamento General de la Ley del Servicio Civil.

16. En concordancia con lo sefialado en el numeral precedente, a traves de la Directiva
N2 02-2015-SERVIR/GPGSC-“Regimen Disciplinario y Procedimiento Sancionador de
la Ley N2 30057, Ley del Servicio Civil”, aprobada por la Resolucidn de Presidencia
Ejecutiva N2 101-2015-SERVIR-PE, modificada por Resolucion de Presidencia
Ejecutiva N2 092-2016-SERVIR-PE, en adelante Directiva N2 02-2015-
SERVIR/GPGSC, se efectuaron diversas precisiones respecto al régimen disciplinario
y el procedimiento sancionador regulado en la Ley del Servicio Civil y su Reglamento
General, sefialando en su numeral 4.1 ° que dichas disposiciones resultaban

normas reglamentarias de dichas materias, con excepcion de lo previsto en los articulos 172 y 182 de
esta ley, que se aplican una vez que se emita la resolucion de inicio del proceso de implementacion.
(...)”.

Reglamento General de la Ley N2 30057, aprobado por el Decreto Supremo N2 040-2014-PCM
DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS TRANSITORIAS

“UNDECIMA.- Del régimen disciplinario

El titulo correspondiente al régimen disciplinario y procedimiento sancionador entra en vigencia a los
tres (3) meses de publicado el presente reglamento con el fin que las entidades adecuen internamente
al procedimiento.

Aquellos procedimientos disciplinarios que fueron instaurados con fecha anterior a la entrada en
vigencia del régimen disciplinario de la Ley 30057 se regiran por las normas por las cuales se les imputé
responsabilidad administrativa hasta su terminacién en segunda instancia administrativa”.

Directiva N2 02-2015-SERVIR/GPGSC - “Régimen Disciplinario y Procedimiento Sancionador de la Ley
N2 30057, Ley del Servicio Civil”, aprobada por la Resolucion de Presidencia Ejecutiva N2 101-2015-
SERVIR-PE

“4. AMBITO

4.1 La presente directiva desarrolla las reglas procedimentales y sustantivas del régimen disciplinario y
procedimiento sancionador y es aplicable a todos los servidores y ex servidores de los regimenes
regulados bajo los Decretos Legislativos 276, 728, 1057 y Ley N2 30057, con las exclusiones establecidas
en el articulo 90 del Reglamento. (...)".

B
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aplicables a todos los servidores y ex servidores de los regimenes regulados por los
Decretos Legislativos N 276, 728, 1057 y Ley N2 30057.

17. Por tanto, a partir del 14 de septiembre de 2014 resultan aplicables las normas
previstas en el Titulo V de la Ley del Servicio Civil y el Titulo VI del Libro | de su
Reglamento General, a todos los servidores y ex servidores comprendidos bajo los
regimenes laborales de los Decretos Legislativos N2 276, 728 y 1057.

18. Por su parte, sobre la vigencia del régimen disciplinario y el procedimiento
administrativo disciplinario, en el numeral 6 de la Directiva N2 02-2015-
SERVIR/GPGSC, se establecio cuales debian ser las normas que resultaban aplicables
atendiendo al momento de la instauracion del procedimiento administrativo, para
lo cual se especificé los siguientes supuestos:

(i)  Los procedimientos administrativos disciplinarios instaurados antes del 14 de
septiembre de 2014 se rigen por las normas sustantivas y procedimentales
vigentes al momento de la instauracion del procedimiento hasta la resolucién
de los recursos de apelacidn que, de ser el caso, se interpongan contra los
actos que ponen fin al procedimiento.

(ii)  Los procedimientos administrativos disciplinarios instaurados desde el 14 de
septiembre de 2014, por hechos cometidos con anterioridad a dicha fecha, se
rigen por las reglas procedimentales previstas en la Ley del Servicio Civil y su
Reglamento General, y por las reglas sustantivas aplicables al momento en
gue se cometieron los hechos.

(iii)  Los procedimientos administrativos disciplinarios instaurados desde el 14 de
septiembre de 2014, por hechos cometidos a partir de dicha fecha, se regiran
por las normas procedimentales y sustantivas sobre régimen disciplinario
previstas en la Ley del Servicio Civil y su Reglamento General.

(iv) Si en segunda instancia administrativa o en la via judicial se declarase la
nulidad en parte o de todo lo actuado, el procedimiento se regiria por las
reglas procedimentales previstas en la Ley del Servicio Civil y su Reglamento
General, y por las reglas sustantivas aplicables al momento en que se
cometieron los hechos.

19. Respecto a las reglas procedimentales y sustantivas de la responsabilidad
disciplinaria, corresponde sefialar que en el numeral 7 de la Directiva N2 02-2015-
SERVIR/GPGSC, se especificd qué normas serian consideradas procedimentales y
sustantivas, conforme a continuacion se detalla:

(i) Reglas procedimentales: Autoridades competentes, etapas y fases del
procedimiento administrativo, plazos y formalidades de los actos
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procedimentales, reglas sobre actividad probatoria y ejercicio del derecho de
defensa, medidas cautelares, entre otros.

(i) Reglas _sustantivas: Los deberes y/u obligaciones, prohibiciones,
incompatibilidades, y derechos de los servidores, asi como faltas y sanciones.

En ese sentido, se concluye que, a partir del 14 de septiembre de 2014, las entidades
publicas con trabajadores sujetos a los regimenes regulados por los Decretos
Legislativos N° 276, 728 y 1057 deben aplicar las disposiciones, sobre materia
disciplinaria, establecidas en el Titulo V de la Ley del Servicio Civil y el Titulo VI del
Libro | de su Reglamento General, siguiendo las reglas procedimentales
mencionadas en los numerales precedentes.

De la observancia del debido procedimiento administrativo, y la motivacion de los actos

administrativos

21.

22.

23.

El numeral 3 del articulo 1392 de la Constitucion Politica del Peru establece, como
principio de la funcidn jurisdiccional, la observancia del debido proceso y la tutela
jurisdiccional. Al respecto, el Tribunal Constitucional ha sefialado que estos
principios “(...) no sdlo se limitan a las formalidades propias de un procedimiento
judicial, sino que se extiende a los procedimientos administrativos sancionatorios.
En efecto, el debido proceso estd concebido como el cumplimiento de todas las
garantias, requisitos y normas de orden publico que deben observarse en las
instancias procesales de todos los procedimientos, incluidos los administrativos, a
fin de que las personas estén en condiciones de defender adecuadamente sus

derechos ante cualquier acto del Estado que pueda afectarlos. (...)”®.

En el mismo sentido, el Tribunal Constitucional manifiesta que “(...)el derecho
reconocido en la referida disposicion “(...) no sdlo tiene una dimensidn, por asf
decirlo, “judicial”, sino que se extiende también a sede “administrativa” y, en
general, como la Corte Interamericana de Derechos Humanos lo ha sostenido, a
“cualquier érgano del Estado que ejerza funciones de cardcter materialmente
jurisdiccional (el que) tiene la obligacion de adoptar resoluciones apegadas a las
garantias del debido proceso legal, en los términos del articulo 82 de la Convencion
Americana (...)"".

Por su parte, el numeral 1.2 del articulo IV del Titulo Preliminar del Texto Unico
Ordenado de la Ley N2 27444 — Ley del Procedimiento Administrativo General,
aprobado por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS, en lo sucesivo el TUO de la Ley
N2 27444, reconoce a los administrados el goce de los derechos y garantias del

SFundamento 22 de la Sentencia emitida en el Expediente N2 02678-2004-AA/TC.
’Fundamento 32 de la sentencia emitida en el Expediente N2 2659-2003-AA/TC.
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debido procedimiento administrativo, que comprende los derechos a: ser
notificados; a acceder al expediente; a refutar los cargos imputados; a exponer
argumentos y a presentar alegatos complementarios; a ofrecer y a producir
pruebas; a solicitar el uso de la palabra, cuando corresponda; a obtener una decision
motivada, fundada en derecho, emitida por autoridad competente, y en un plazo
razonable; y, a impugnar las decisiones que los afecten?.

24. En el caso de los procedimientos administrativos disciplinarios, como el que concita
el presente andlisis, la exigencia del respeto irrestricto de tales derechos y garantias
adquiere una dimensiéon mayor, toda vez que en ellos “los derechos de los
administrados son mds profundamente influidos por la decision de Ia
Administracion”®. Asi, el Tribunal Constitucional ha expresado que: “los poderes
publicos, en general, tienen un deber especial de proteccion de los derechos
fundamentales de la persona. Tal deber de proteccion exige la actuacion positiva de
aquéllos. Tratdndose de drganos administrativos, tal funcion comprende todas
aquellas actuaciones positivas que la Constitucion o las leyes le atribuyen para la
proteccion de los derechos fundamentales, tanto frente a actos del propio Estado
como respecto a los provenientes de particulares. En consecuencia, si un érgano
administrativo omite el cumplimiento de la actuacion positiva destinada a la
proteccion de derechos fundamentales de la persona frente a actos del propio
Estado o de particulares, habrd incurrido en la omision de su deber de proteccion de
derechos fundamentales y, en consecuencia, los habrd afectado”. [Exp. N2 5637-
2006-PA/TC FJ 11] %,

8 Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS

“Articulo IV.-Principios del procedimiento administrativo

1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin
perjuicio de la vigencia de otros principios generales del Derecho Administrativo: (...)

1.2. Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de los derechos y garantias
implicitos al debido procedimiento administrativo. Tales derechos y garantias comprenden, de modo
enunciativo mas no limitativo, los derechos a ser notificados; a acceder al expediente; a refutar los
cargos imputados; a exponer argumentos y a presentar alegatos complementarios; a ofrecer y a
producir pruebas; a solicitar el uso de la palabra, cuando corresponda; a obtener una decisién motivada,
fundada en derecho, emitida por autoridad competente, y en un plazo razonable; y, a impugnar las
decisiones que los afecten.

La institucion del debido procedimiento administrativo se rige por los principios del Derecho
Administrativo. La regulacién propia del Derecho Procesal es aplicable solo en cuanto sea compatible
con el régimen administrativo (...)".

RUBIO CORREA, Marcial. El Estado Peruano segun la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Fondo
Editorial de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru. Lima. 2006. p. 220.

Fundamento 112 de la sentencia emitida en el Expediente N2 5637-2006-PA/TC.
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Entonces, podemos colegir que las entidades publicas, al hacer ejercicio de su
potestad sancionadora disciplinaria, estan obligadas a respetar el debido
procedimiento administrativo y las garantias que de él se desprenden, de lo
contrario el acto administrativo emitido soslayando tal derecho careceria de
validez.

Bajo esta premisa, tenemos que una garantia del debido procedimiento es el
derecho defensa, reconocido como tal en el numeral 14 del articulo 1392 de la
Constitucion Politica. Este, proscribe que un ciudadano quede en estado o situacion
de indefension frente al Estado en cualquier clase de proceso en el que se esté
ejerciendo la potestad sancionadora; garantizando asi, entre otras cosas, “que una
persona sometida a una investigacion, sea esta de orden jurisdiccional o
administrativa, y donde se encuentren en discusion derechos e intereses suyos,
tenga la oportunidad de contradecir y argumentar en defensa de tales derechos e
intereses, para cuyo efecto se le debe comunicar, previamente y por escrito, los
cargos imputados, acompafiando el correspondiente sustento probatorio, y
otorgarle un plazo prudencial a efectos de que —mediante la expresion de los
descargos correspondientes— pueda ejercer cabalmente su legitimo derecho de
defensa”'.

En esa linea, el Tribunal Constitucional precisa que, en el ambito administrativo
sancionador, el derecho en mencién obliga a que al momento de iniciarse un
procedimiento sancionador se informe al sujeto pasivo de los cargos que se dirigen
en su contra, para cuyo efecto la informacién debe ser oportuna, cierta, explicita,
precisa, clara y expresa con descripcion suficientemente detallada de los hechos
considerados punibles que se imputan, la infraccion supuestamente cometida y la
sancién a imponerse, todo ello con el propédsito de garantizar el derecho
constitucional de defensa”?2.

Cabe agregar que, para el Tribunal Constitucional, el estado de indefension no solo
sera evidente cuando, pese a atribuirsele la comisién de un acto u omisién
antijuridico, se sanciona a un justiciable o a un particular sin permitirle ser oido o
formular sus descargos, con las debidas garantias, sino también a lo largo de todas
las etapas del proceso o procedimiento y frente a cualquier tipo de articulaciones
que se puedan promover!3,

Fundamento 42 de la sentencia emitida en el Expediente N2 5514-2005-PA/TC.
2Fundamento 142 de la sentencia emitida en el Expediente N2 02098-2010-PA/TC.
BFundamento 322 de la sentencia emitida en el Expediente N2 0156-2012-PHC/TC.
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Por su parte, el numeral 1.1 del articulo 1V del Titulo Preliminar del TUO de la Ley
N2 27444'% establece que el procedimiento administrativo se sustenta, entre otros,
en el principio de legalidad, 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”.

Al respecto, se debe precisar que, a diferencia de lo que sucede con los particulares,
a quienes rige el principio de autonomia de la voluntad?*®, en aplicacion del principio
de legalidad, la Administracion Publica solo puede actuar cuando se encuentra
habilitada por norma legal especifica. En otros términos, mientras que los
particulares estan habilitados de hacer todo lo que la ley no prohibe, las entidades
que integran la Administracion Publica, solo puede hacer lo que la ley expresamente
les permita.

En relacion con el mencionado principio, Morén Urbina precisa que este se
desdobla en tres elementos esenciales e indisolubles: “(...) la legalidad formal, que
exige el sometimiento al procedimiento y a las formas; la legalidad sustantiva,
referente al contenido de las materias que le son atribuidas, constitutivas de sus
propios limites de actuacion; y la legalidad teleoldgica, que obliga al cumplimiento
de los fines que el legislador establecio, en la forma tal que la actividad
administrativa es una actividad funcional”*®.

En ese sentido, al momento de emitir un acto administrativo, las autoridades
administrativas deben actuar conforme al marco legal vigente, teniendo en cuenta
gue sus declaraciones producen efectos juridicos respecto del interés, obligacién o

14Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo IV.- Principios del procedimiento administrativo
1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin
perjuicio de la vigencia de otros principios generales del Derecho Administrativo:

1.1

. Principio de legalidad.- 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”.
5Constitucidén Politica del Peru de 1993
“Articulo 22.- Derechos fundamentales de la persona
Toda persona tiene derecho:

(...)
24.

()

A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:

a. Nadie esta obligado a hacer lo que la ley no manda, ni impedido de hacer lo que ella no prohibe (...)".
1MORON URBINA, Juan Carlos. “Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General”. Décima
Edicién. Publicado por Gaceta Juridica. Febrero 2014. p.64.
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derecho de un administrado, tal como se encuentra previsto en el articulo 12 del
TUO de la Ley N2 2744417,

33. En tal sentido, es posible afirmar que las entidades publicas, al emitir un acto
administrativo, deben hacerlo cumpliendo el ordenamiento juridico y siguiendo los
procedimientos previamente establecidos para la consecucién de tal fin, de lo
contrario se estaria vulnerando el principio de legalidad y, por ende, el debido
procedimiento administrativo.

34. Por otro lado, debe precisarse que segun lo sefialado en el numeral 4) del articulo
32 del TUO de la Ley N2 274448, el acto administrativo debe estar debidamente
motivado en proporcién al contenido y conforme al ordenamiento juridico.

35. Eneste mismo sentido, el articulo 62 de la referida norma®® sefiala que la motivacion
deberad ser expresa, mediante una relacidon concreta y directa de los hechos

7Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 12. -Concepto de acto administrativo
1.1 Son actos administrativos, las declaraciones de las entidades que, en el marco de normas de derecho
publico, estan destinadas a producir efectos juridicos sobre los intereses, obligaciones o derechos de los
administrados dentro de una situacién concreta. (...)".

8Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley de Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 32.- Requisitos de validez de los actos administrativos
Son requisitos de validez de los actos administrativos:
1. Competencia.- Ser emitido por el 6rgano facultado en razén de la materia, territorio, grado, tiempo o
cuantia, a través de la autoridad regularmente nominada al momento del dictado y en caso de drganos
colegiados, cumpliendo los requisitos de sesion, quérum y deliberacién indispensables para su emisién.
2. Objeto o contenido.- Los actos administrativos deben expresar su respectivo objeto, de tal modo que
pueda determinarse inequivocamente sus efectos juridicos. Su contenido se ajustara a lo dispuesto en
el ordenamiento juridico, debiendo ser licito, preciso, posible fisica y juridicamente, y comprender las
cuestiones surgidas de la motivacion.
3. Finalidad Publica.- Adecuarse a las finalidades de interés publico asumidas por las normas que otorgan
las facultades al érgano emisor, sin que pueda habilitarsele a perseguir mediante el acto, aun
encubiertamente, alguna finalidad sea personal de la propia autoridad, a favor de un tercero, u otra
finalidad publica distinta a la prevista en la ley. La ausencia de normas que indique los fines de una
facultad no genera discrecionalidad.
4. Motivacion.- El acto administrativo debe estar debidamente motivado en proporcion al contenido y
conforme al ordenamiento juridico.
5. Procedimiento regular.- Antes de su emision, el acto debe ser conformado mediante el cumplimiento
del procedimiento administrativo previsto para su generacion”.

9Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley de Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 62.- Motivacién del acto administrativo
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probados relevantes del caso especifico, y la exposicién de las razones juridicas y
normativas que con referencia directa a los anteriores justifican el acto adoptado.

36. En esta linea, acerca del derecho a la motivacion de las decisiones de la
administracién, el Tribunal Constitucional 2° sefiala, en términos exactos, lo
siguiente:

“Cabe acotar que la Constitucion no establece una determinada extension de la
motivacion, por lo que su contenido esencial se respeta siempre que exista
fundamentacion, congruencia entre lo pedido y lo resuelto y, por si misma, exprese
una suficiente justificacion de la decision adoptada, aun si esta es breve o concisa
o se presenta el supuesto de motivacion por remision.

La motivacion de la actuacion administrativa, es decir, la fundamentacion con los
razonamientos en que se apoya, es una exigencia ineludible para todo tipo de actos
administrativos, imponiéndose las mismas razones para exigirla tanto respecto de
actos emanados de una potestad reglada como discrecional.

El tema de la motivacion del acto administrativo es una cuestion clave en el
ordenamiento juridico-administrativo, y es objeto central de control integral por el
juez constitucional de la actividad administrativa y la consiguiente supresion de los
dmbitos de inmunidad jurisdiccional.

Constituye una exigencia o condicion impuesta para la vigencia efectiva del
principio de legalidad, presupuesto ineludible de todo Estado de derecho. A ello, se
debe afadir la estrecha vinculacion que existe entre la actividad administrativa y
los derechos de las personas. Es indiscutible que la exigencia de motivacion
suficiente de sus actos es una garantia de razonabilidad y no arbitrariedad de la
decision administrativa.

6.1 La motivacion deberd ser expresa, mediante una relacién concreta y directa de los hechos probados
relevantes del caso especifico, y la exposicién de las razones juridicas y normativas que con referencia
directa a los anteriores justifican el acto adoptado.
6.2 Puede motivarse mediante la declaracion de conformidad con los fundamentos y conclusiones de
anteriores dictamenes, decisiones o informes obrantes en el expediente, a condicién de que se les
identifique de modo certero, y que por esta situacidn constituyan parte integrante del respectivo acto.
6.3 No son admisibles como motivacién, la exposicion de formulas generales o vacias de
fundamentacién para el caso concreto o aquellas férmulas que por su oscuridad, vaguedad,
contradiccion o insuficiencia no resulten especificamente esclarecedoras para la motivacién del acto.
6.4 No precisan motivacion los siguientes actos:
6.4.1 Las decisiones de mero tramite que impulsan el procedimiento.
6.4.2 Cuando la autoridad estima procedente lo pedido por el administrado y el acto administrativo no
perjudica derechos de terceros.
6.4.3 Cuando la autoridad produce gran cantidad de actos administrativos sustancialmente iguales,
bastando la motivacidn Unica”.

2sentencia recaida en el Expediente N2 0091-2005-PA/TC. Fundamento Noveno.
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En esa medida, este Tribunal debe enfatizar que la falta de motivacion o su
insuficiencia constituye una arbitrariedad e ilegalidad, en la medida en que es una
condicion impuesta por la Ley N2 27444. Asi, la falta de fundamento racional
suficiente de una actuacion administrativa es por si sola contraria a las garantias
del debido procedimiento administrativo”.

En virtud a lo expuesto, se puede afirmar que el derecho a la debida motivacion de
las decisiones de la administracion radica en la existencia de congruencia entre lo
pedido por el administrado y lo resuelto por la administracién y, en una suficiente
justificacion de la decisiéon adoptada. Asimismo, se debe entender que existe una
obligacion de las entidades publicas de respetar los principios constitucionalmente
reconocidos, dentro de los cuales se encuentra el derecho de defensa y el debido
procedimiento; de lo contrario, el acto administrativo emitido soslayando tales
derechos careceria de validez.

De la razonabilidad y proporcionalidad de la sancién impuesta

38.

39.

Sobre el particular, respecto a la razonabilidad y proporcionalidad de las sanciones
administrativas, el Tribunal Constitucional ha sefalado que la potestad
administrativa disciplinaria “...) estd condicionada, en cuanto a su propia validez, al
respeto de la Constitucion, los principios constitucionales y, en particular de la
observancia de los derechos fundamentos. Al respecto, debe resaltarse la
vinculatoriedad de la Administracion en la prosecucion de procedimientos
administrativos disciplinarios, al irrestricto respeto del derecho al debido proceso y,
en consecuencia, de los derechos fundamentales procesales y de los principios
constitucionales (v.gr. legalidad, razonabilidad, proporcionalidad, interdiccion de la
arbitrariedad) que lo conforman”?*.

Con relacién a la razonabilidad y proporcionalidad de la sancidon, es pertinente
precisar que dichos principios se encuentran establecidos en el articulo 2002 de la
Constitucion Politica del Per??, sefialando el Tribunal Constitucional respecto a los
mismos que “(...) el principio de razonabilidad parece sugerir una valoracion
respecto del resultado del razonamiento del juzgado expresado en su decision,
mientras que el procedimiento para llegar a este resultado seria la aplicacion del

2lryndamento 62 de la sentencia emitida en el Expediente N2 1003-98-AA/TC.

2Constitucion Politica del Peri de 1993
“Articulo 2002.- Son garantias constitucionales: (...)
Cuando se interponen acciones de esta naturaleza en relacidn con derechos restringidos o suspendidos,
el 6rgano jurisdiccional competente examina la razonabilidad y |la proporcionalidad del acto restrictivo.

No

corresponde al juez cuestionar la declaracidn del estado de emergencia ni de sitio”.
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principio de proporcionalidad con sus tres subprincipios: de adecuacion, de
necesidad y de proporcionalidad en sentido estricto o ponderacion {(...)"%.

De modo que los principios de razonabilidad y proporcionalidad constituyen un
limite a la potestad sancionadora del empleador que garantiza que la medida
disciplinaria impuesta guarde correspondencia con los hechos, lo que implica que la
entidad luego de que haya comprobado objetivamente la comisidon de la falta
imputada deba elegir la sancion a imponer valorando elementos como la gravedad
de la falta imputada, los antecedentes del trabajador, el cargo desempenado, entre
otros, de modo que la sancién resulte menos gravosa para el impugnante.

Bajo estas premisas, observamos que en el régimen disciplinario de la Ley N2 30057,
el articulo 912 prescribe lo siguiente:

“Los actos de la Administracion Publica que impongan sanciones disciplinarias
deben estar debidamente motivados de modo expreso y claro, identificando la
relacion entre los hechos y las faltas, y los criterios para la determinacion de la
sancidn establecidos en la presente Ley.

La sancidon corresponde a la magnitud de las faltas, sequn su menor o mayor
gravedad. Su aplicacion no es necesariamente correlativa ni automdtica. En cada
caso la entidad publica debe contemplar no sdlo la naturaleza de la infraccion sino
también los antecedentes del servidor” (El subrayado es nuestro).

De esta manera, la norma en mencidén exige que la sancion a imponer
necesariamente guarde proporcionalidad con la falta imputada. Para tal efecto, en
el articulo 872 de la misma norma se precisan las condiciones que deben evaluarse
para determinar la sancién a imponer, siendo las siguientes:

a) Grave afectacion a los intereses generales o a los bienes juridicamente
protegidos por el Estado.

b)  Ocultar la comision de la falta o impedir su descubrimiento.

c) El grado de jerarquia y especialidad del servidor civil que comete la falta,
entendiendo que cuanto mayor sea la jerarquia de la autoridad y mas
especializadas sus funciones, en relacidon con las faltas, mayor es su deber de
conocerlas y apreciarlas debidamente.

d) Lascircunstancias en que se comete la infraccion.

e) La concurrencia de varias faltas.

f) La participacién de uno o mas servidores en la comisidn de la falta o faltas.

g) La reincidencia en la comision de la falta.

BFyndamento 152 de la sentencia emitida en el Expediente N2 02192-2004-PA/TC.
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h)  La continuidad en la comision de la falta.
i) El beneficio ilicitamente obtenido, de ser el caso.

La razon de establecer parametros claros para la determinacidon de una sancion,
como los indicados en el referido articulo 872 se vincula con el reconocimiento del
principio de interdiccidn de arbitrariedad, el cual constituye una maxima de derecho
dentro de un Estado Constitucional que, en una de sus diversas aristas, impide a los
poderes publicos cometer actos carentes de razonabilidad, que afecten el derecho
de los particulares. Asi también lo ha entendido el Tribunal Constitucional cuando
precisd que “Al reconocerse en los articulos 32 y 432 de la Constitucidon Politica del
Peru el Estado Social y Democrdtico de Derecho, se ha incorporado el principio de
interdiccion o prohibicion de todo poder ejercido en forma arbitraria e injusta. Este
principio tiene un doble significado: (i) en un sentido cldsico y genérico, la
arbitrariedad aparece como el reverso de la justicia y el derecho; (ii) en un sentido
moderno y concreto, la arbitrariedad aparece como lo carente de fundamentacion
objetiva, lo incongruente y contradictorio con la realidad que ha de servir de base a
toda decision. Es decir, como aquello desprendido o ajeno a toda razdn de
explicarlo”?*.

De la proporcionalidad de la sancidén impuesta

44,

En el presente caso, de la lectura de la Resolucién del Organo Sancionador N2 047-
2024-MDT/GAF/SGRH, del 28 de noviembre de 2024, esta Sala puede advertir que
la Entidad ha seialado lo siguiente:

e Grave afectacidon a los intereses generales o a los bienes juridicamente
protegidos por el Estado:

“El servidor Miguel Angel Villaverde Menéndez, el dia 3 de enero de 2023,
abandond sin autorizacion de su jefe inmediato sus labores de mantenimiento
del parque Santa Rosa para asistir a una constatacion policial en donde se veian
los derechos de trabajadores presuntamente despedidos y en el que no se
afectaban los derechos del servidor, ya que su condicion es de obrero
permanente, ocasionando que la labor que realizaba el citado dia, no se culmine
y con ello se afecte de forma negativa la imagen de la municipalidad, porque la
poblacion al ver descuidadas las dreas verdes, incumple con el pago de los
arbitrios”.

2Frundamento 122 de la sentencia emitida en el Expediente N2 03167-2010-PA/TC.
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Con relacién a este criterio, la Entidad precisa los mismos hechos que son
materia de imputacidn, no obstante, no explica ni detalla cuales son los bienes
juridicos protegidos por la Entidad que se estan afectando con el accionar del
impugnante.

e El grado de jerarquia y especialidad del servidor que comete la falta,
entendiendo que cuando mayor sea la jerarquia de la autoridad y mas
especializada sus funciones, en relacion con las faltas, mayor es su deber de
conocerlas y apreciarlas debidamente:

“Al momento de cometer la falta, se desempefiaba como obrero de
mantenimiento de parques y jardines de la subgerencia de Gestion Ambiental y
encontrdndose en horario de trabajo, decidié sin autorizacion alguna
ausentarse para acudir a la municipalidad a participar de una constatacion
policial”.

Al respecto, la Entidad no ha motivado de qué manera la jerarquia, y, sobre
todo, la especialidad del impugnante agrava su situacion respecto a los hechos
por los cuales se ha determinado la existencia de responsabilidad
administrativa disciplinaria.

e Las circunstancias en que se comete la infraccidn:

“El dia 03 de enero del 2023, del servidor Miguel Angel Villaverde Menéndez,
incumplid la jornada laboral que era de 8 horas, ya que sin autorizacion de su
jefe inmediato se dirigié al local municipal ubicado en la Avenida Mariscal
Castilla N° 1501 para realizar actividades que no estdn dentro de sus funciones
(constatacion policial ante el presunto despido de trabajadores”.

En cuanto a lo seialado por la Entidad, puede apreciarse que se ha limitado a
sefalar parte de los hechos atribuidos al impugnante; no obstante, no ha
precisado las circunstancias concomitantes, antes, durante o después de los
hechos investigados, advirtiéndose que no se ha argumentado la aplicacién del
presente criterio siendo necesario para la justificacion de la sancion a
imponerse.

En atencién a lo expuesto, esta Sala puede colegir que la Entidad no ha motivado
de manera adecuada la aplicacién de los criterios de graduacion sefialados en el
articulo 872 de la Ley del Servicio Civil, en atencién a lo sefialado mediante
Resolucién de Sala Plena N2 001-2021-SERVIR/TSC, evidencidandose deficiencias en
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la justificacion de los motivos que sostienen dicha sancién; por lo que la Entidad
debera motivar adecuadamente la graduacién de la sancién a imponer.

Resulta importante tener en cuenta que conforme lo dispuesto por el articulo 912
de la Ley N2 30057, Ley del Servicio Civil “la sancidn corresponde a la magnitud de

las faltas, sequn su menor o mayor gravedad.”

Por su parte, el numeral 3 del articulo 2482 del TUO de la Ley N2 27444, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS, recoge el principio de Razonabilidad
estableciendo lo siguiente:

“3. Razonabilidad.- las autoridades deben prever que la comision de la conducta

sancionable no resulte mds ventajosa para el infractor que cumplir las normas

infringidas o asumir la_sancidn. Sin embargo, las sanciones a ser aplicadas
deben ser proporcionales al incumplimiento calificado como infraccion (...)".

En ese sentido, resulta importante sefialar que la imposicién de sanciones no
necesariamente debe darse de forma automadtica sino a partir del analisis de la
naturaleza de la infraccidn, su impacto y los antecedentes del servidor responsable,
existiendo para ello condiciones establecidas en el articulo 872 de la Ley N2 30057,
gue permiten a las entidades efectuar un andlisis de la sancién a imponerse
debiendo justificar su decision, la misma que deberd ser proporcional a la gravedad

del hecho o hecho imputados.

Por ello, la Entidad debe tener en cuenta que mediante Resolucién de Sala Plena N2
001-2021-SERVIR/TSC, publicada en el Diario Oficial “El Peruano” el 19 de diciembre
de 2021, la Sala Plena del Tribunal del Servicio Civil establecié como precedente
administrativo de observancia obligatoria lo siguiente:

“25. Siguiendo este orden de ideas, se advierte que para poder imponer una
sancidon administrativa disciplinaria concreta se requiere que las autoridades
evaluen los criterios de graduacion, pero ademds dicha evaluacion tiene que
ser debidamente plasmada a modo de fundamento en la resolucion que
impone la sancion, para que sobre la base de dicha fundamentacion se revele
si la citada sancion es proporcional a la falta cometida y, en esa medida, si
es o no razonable”.

Por tanto, correspondera a la Entidad emitir una sancién administrativa disciplinaria
respecto de la cual se evallen los criterios de graduacién, fundamentandolos a fin
de imponer una medida disciplinaria proporcional y motivada.
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51. Tales situaciones, a criterio de esta Sala, constituyen una inobservancia por parte
de la Entidad de las garantias con las cuales se encuentra premunido todo
administrado, en tal sentido, la Resolucién del Organo Sancionador N2 047-2024-
MDT/GAF/SGRH, del 28 de noviembre de 2024, se encuentra inmersa en la causal
de nulidad prevista en los numerales 1 y 2 del articulo 102 del TUO de la Ley
N2 2744423, por contravenir los numerales 1y 2 del Articulo IV del Titulo Preliminar
del TUO de la Ley N2 27444,

52. Sin perjuicio de lo anteriormente expuesto, se debe precisar que la nulidad
declarada en la presente resolucidn no constituye un pronunciamiento que genere
impunidad respecto a los hechos materia de imputacién contra el impugnante, toda
vez que su responsabilidad serd determinada en el procedimiento administrativo
disciplinario a cargo de la Entidad, para lo cual se debera respetar el debido
procedimiento administrativo como garantia de todo administrado, siguiendo los
criterios sefialados en los parrafos precedentes.

53. Finalmente, esta Sala estima que, habiéndose constatado la vulneracién del debido
procedimiento administrativo, deviene en innecesario pronunciarse sobre los
demds argumentos esgrimidos por el impugnante en el recurso de apelacion
sometido a conocimiento de este Tribunal.

En ejercicio de las facultades previstas en el articulo 172 del Decreto Legislativo N2 1023,
la Segunda Sala del Tribunal del Servicio Civil;

RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar la NULIDAD de la Resolucién del Organo Sancionador N2 047-2024-
MDT/GAF/SGRH, del 28 de noviembre de 2024, emitida por la Subgerencia de Recursos
Humanos de la MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE EL TAMBO, al haberse vulnerado el deber
de motivacion, asi como los principios de proporcionalidad y razonabilidad y, por tanto,
el debido procedimiento.

SEGUNDO.- Retrotraer el procedimiento al momento previo a la emisidon de la
Resolucién del Organo Sancionador N2 047-2024-MDT/GAF/SGRH, del 28 de noviembre
de 2024, debiendo la MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE EL TAMBO, tener en consideracion
los criterios sefialados en la presente resolucién.
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TERCERO.- Notificar la presente resolucion al sefior MIGUEL ANGEL VILLAVERDE
MENENDEZ y a la MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE EL TAMBO, para su cumplimiento y
fines pertinentes.

CUARTO.- Devolver el expediente a la MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE EL TAMBO,
debiendo la entidad considerar lo sefialado en el articulo 112 del Texto Unico Ordenado
de la Ley N2 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.

QUINTO.- Disponer la publicacion de la presente resolucién en el Portal Institucional
(https://www.gob.pe/institucion/servir/colecciones/1800-resoluciones-del-tribunal-
del-servicio-civil-sala-2).

Registrese, comuniquese y publiquese.

Firmado por

GUILLERMO JULIO MIRANDA HURTADO
Presidente

Tribunal de Servicio Civil

Firmado por V2B2

ROSA MARIA VIRGINIA CARRILLO SALAZAR
Vocal

Tribunal de Servicio Civil

Firmado por V2B2

SANDRO ALBERTO NUNEZ PAZ
Vocal
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