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I. INTRODUCCION

En la sesion 49 del mes de octubre
del presente afio, la Primera Sala
del Tribunal del Servicio Civil (en
adelante, el TSC) publicé la Reso-
lucion N° 01819-2015-SERVIR/
TSC-Primer Sala®V, pronuncian-
dose sobre un tema novedoso para
la administraciéon publica: recono-
cer via resolucion administrativa
la desnaturalizacion de los llama-
dos “contratos de servicios no per-
sonales” (que antiguamente la ad-
ministracion publica utilizaba para
contar con personal suficiente, ya
que con el personal que tenia no se
abastecia para ejecutar las labores
propias de la entidad) y, adicional-
mente, la declaracion de existencia
de una relacion laboral del régimen
laboral de la actividad privada a fa-
vor de un servidor publico.

En el presente articulo analizare-
mos el pronunciamiento de la Pri-
mera Sala del TSC en este caso en
particular, explicando la naturale-
za de los contratos de servicios no
personales, el régimen laboral en el
sector publico, la facultad (inclu-
so podriamos llamar competencia)
que tendria el TSC para reconocer
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n el presente articulo el autor sostiene que el Tribunal del Servicio

Civil ha declarado con acierto la desnaturalizacion de los contratos
celebrados bajo la modalidad denominada “servicios no personales”, bajo
el argumento de que, en la realidad, estos contratos encubrian una relacion
laboral entre el servidor y la entidad, recortando el tiempo efectivo que
tiene el servidor en su récord laboral. Concluye que el reconocimiento de
la desnaturalizacion de los mencionados contratos en sede administrativa
constituye un buen precedente para aquellos servidores que a lo largo del
tiempo se han visto perjudicados en cuanto a sus beneficios laborales.

y declarar la existencia de una rela-
cion laboral, asi como una opinién
al respecto.

II. ANTECEDENTES DEL CASO

Los hechos empiezan cuando el
servidor publico Marcelino Villa-
nueva Bacon (en adelante, el ser-
vidor publico) solicit6 a su entidad
empleadora (Ministerio de Cultu-
ra, en adelante, la entidad) que se le
reconozca el récord laborado des-
de el 13 de agosto de 1993 hasta el
31 de julio de 2008. En dicho perio-
do se desempeiio bajo la modalidad

del contrato de servicios no perso-
nales para labores de guardiania y
venta de boletaje en el Monumen-
to Arqueoldgico de Cumbe Mayo,
en el Instituto Nacional de Cultura,
Cajamarca.

A su vez, al no obtener respuesta
alguna de la entidad, mediante es-
crito de fecha 11 de diciembre de
2013, el servidor publico interpu-
so un recurso de apelacidon contra
la “denegatoria ficta” de su solici-
tud de reconocimiento de tiempo
efectivo de servicios desde el 13 de
agosto de 1993 hasta el 31 de julio
de 2008.

(1) Publicada el 29 de octubre de 2015 en la pagina web del Tribunal del Servicio Civil. Ver el siguiente enlace:
<http://filestsc.blob.core.windows.net/resoluciones/2015/salal/Res_01819-2015-SERVIR-TSC-Primera_

Sala.pdf>.
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Acto seguido, la Secretaria Gene-
ral de la entidad derivé el recurso de
apelacion interpuesto por el servidor
al Tribunal del Servicio Civil, asi
como los actos que originaron la im-
pugnacion de la “denegatoria ficta”.

III. REGIMENES LABORALES
EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Sobre este tema, como se sabe, en la
administracion publica coexisten di-
versos regimenes laborales, pudien-
do distinguirse una gama de regime-
nes laborales de caracter general® y
regimenes especiales de carrera.

En el marco normativo de la ad-
ministracion publica existen los si-
guientes regimenes laborales gene-
rales (ver cuadro).

Entonces, como podemos apreciar,
uno de los regimenes laborales de
la administracion publica es el De-
creto Supremo N° 003-97-TR (Ley
de Productividad y Competitividad
Laboral, en adelante la LPCL), ré-
gimen laboral disefiado para la ac-
tividad privada. Dicho régimen im-
plica que la administracion publica,
al realizar la contratacion de los tra-
bajadores, mantenga una relacion
juridica con sus trabajadores (rela-
cion de Estado-empleador con sus
servidores publicos), es decir, los
trabajadores del Estado estan en
una relacion de sujecion especial
con la administracion publica®, re-
lacion juridica normada por el De-
recho Laboral peruano.

IV. DEFINICION DE UNA
RELACION JURIDICA DE
CARACTER LABORAL

Una relacion laboral se constituye
por el vinculo existente entre quien
se compromete de forma personal
y voluntaria a prestar una activi-
dad en régimen de dependencia y
quien la recibe apropiandose de los
frutos o ventajas de ellos deriva-
dos, y para el ordenamiento juridi-
co laboral el trabajador es en reali-
dad la persona que desarrolla una
prestacion de servicios libre, per-
sonal, continuada, dependiente, re-
munerada y por cuenta ajena, es-
tando definidos estos conceptos y
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presupuestos para la configuracion
de una relacién laboral en nuestro
ordenamiento juridico laboral por
los articulos 5, 6 y 9 de la LPCL.

Para el debido cumplimiento de las
obligaciones que nacen del contra-
to de trabajo y a fin de mantener
una correcta relacion entre las par-
tes, estas deben actuar de buena fe,
que como principio del Derecho
del Trabajo obliga a la lealtad entre
ellas mediante las conductas y com-
portamiento que asumen las perso-
nas para cumplir realmente con los
deberes laborales, implicando valo-
res de honestidad y honradez en el
comercio juridico, estando obliga-
das las partes a no engafiar ni cau-
sar perjuicio. La buena fe se exige
a ambas partes intervinientes en el
contrato de trabajo®.

Esta relacion laboral tiene elemen-
tos esenciales; los que la doctrina
admite mayoritariamente son los
siguientes:

- La prestacion personal de ser-
vicios subordinados: consis-
te en que el trabajador se com-
promete a prestar sus servicios
al empleador por si mismo, no
cabe la posibilidad que pueda
subcontratar total o parcialmen-
te su labor o que designe a un
tercero para que lo reemplace en
la ejecucion del contrato.

- La subordinacién: consiste en
que el trabajador tiene que obe-
decer o acatar las 6rdenes que le

Decreto Legislativo

Decreto Legislativo

N° 276 N° 1057

Decreto legislativo
que regula el Régimen
Especial de Contrata-
cion Administrativa de

Servicios (CAS)

Ley de Bases de la
Carrera Administrativa
y de Remuneraciones

del Sector Publico

TUO del Decreto Legislativo

imparta su empleador o quien
lo represente (articulo 9 de la
LPCL).

- La remuneracioén: conocida
también como salario, es todo
pago en dinero o, excepcional-
mente, en especie que percibe
el trabajador por los servicios
efectivamente prestados al em-
pleador o por haber puesto su
fuerza de trabajo a disposicion
del mismo®.

V. EL CONTRATO DE
SERVICIOS NO
PERSONALES EN LA
ADMINISTRACION
PUBLICA ;ES IGUAL AL
CONTRATO DE LOCACION
DE SERVICIOS?

El contrato de servicios no perso-
nales, en adelante SNP, surge des-
de la publicaciéon del Decreto Su-
premo N° 065-85-PCM® (Aprueba
el Reglamento Unico de Adquisi-
ciones para el Suministro de Bie-
nes y Prestacion de Servicios No
Personales para el sector publico),
donde se regulaba, la contratacion
de personas al servicio de la admi-
nistracion publica (servicio no per-
sonales, claro esta), a través de los
contratos de locacion de servicios
que regula el Cédigo Civil. Asimis-
mo, el reglamento definidé que se
debia entender por servicios no per-
sonales toda “actividad o trabajo
que efectia una persona natural o
juridica ajena al organismo publico

Decreto Supremo

N° 003-97-TR, Ley
N° 30057
N° 728

Ley de Productividad Ley del Servicio
y Competitividad Laboral Civil

Fuente: Elaboracion propia.

(2) Sobre este tema hablaremos en breve.

(3) Para mayores referencias sobre los dos tipos de sujecion, tanto general como especial, revisar la siguiente bi-
bliografia: MORON URBINA, Juan Carlos. Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo Gene-

ral. 9" ed, Gaceta Juridica. Lima, 2011, p. 689.

(4) PLA RODRIGUEZ, Américo. Los principios del Derecho del Trabajo. 3 ed., Actualizada. Depalma, Bue-

nos Aires, 1998, p. 14.

(5) MARTINEZ VIVOT, Julio. Elementos del Derecho del Trabajo y de la seguridad social. Editorial Astrea,

Buenos Aires, 1988, p. 97.

(6) Publicado el 26 de julio de 1985 en el diario oficial £/ Peruano.
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que desea adquirir, a cambio de una
retribucién econdmica, para aten-
der una necesidad intangible. Se
orienta a la produccion, construc-
cion, habilitacion, funcionamiento,
orientacion, conservacion, preser-
vacion u otros; se mide en y por sus
efectos o resultados”.

(Dicha definicion del contrato de
SNP es idéntica al contrato de lo-
cacion de servicios? Para respon-
der esa pregunta nos remitimos al
articulo 1764 del Cédigo Civil, el
cual regula dentro de los contratos
de prestacion de servicios!” al con-
trato de locacion de servicios, que
es definida de la siguiente manera:
“Por la locacion de servicios el lo-
cador se obliga, sin estar subordi-
nado al comitente, a prestarle sus
servicios por cierto tiempo o para
un trabajo determinado, a cambio
de una retribucion”.

Adicionalmente, al Decreto Supre-
mo N° 065-85-PCM, el Ministe-
rio de Economia y Finanzas, me-
diante la Resolucion Directoral
N°007-99-EF-76.01, se encargd de
complementar lo establecido en el
Decreto Supremo N° 065-85-PCM,
definiendo dicho contrato de la si-
guiente manera: “Por la locacion
de servicios el locador se obliga,
sin estar subordinado al comitente,
a prestarle sus servicios por cierto
tiempo o para un trabajo determi-
nado, a cambio de una retribucion,
sin que medio vinculo laboral. En
el Sector Publico dicho contrato se
denomina Contrato de Servicios
No Personales”.

Entonces, como podemos apreciar,
ambas definiciones se asemejan en
el sentido de que el prestador del
servicio (ya sea trabajador o ser-
vidor publico) no se encuentra su-
bordinado ante nadie (el empleador
o la entidad), prestando sus servi-
cios con independencia y autono-
mia, sin recibir directivas, 6rdenes
0 estar sujeto a control a cambio de
una retribucidn (puede ser econd-
mica, o por cualquier otro concepto
valorizado en dinero).

Cabe mencionar que en la actua-
lidad el contrato de SNP ya no se
encuentra regulado, porque la ter-
cera disposicion final de la Ley
N°26850® (Ley de Contrataciones

del Estado) derogd el Reglamen-
to Unico de Adquisiciones para el
suministro de bienes y prestacion
de servicios no personales; sin em-
bargo, hay muchos servidores pt-
blicos que solicitan tanto a la auto-
ridad administrativa (en este caso
particular, al TSC), asi como a los
organos jurisdiccionales, que se les
reconozca el tiempo efectivo de
servicios por haber estado en una
relacion laboral simulada por di-
chos contratos®, para lo cual dicho
reconocimiento lo realizan a través
de una demanda de desnaturaliza-
cion de contrato de trabajo!'?, ac-
cion judicial que hasta hace poco se
podia plantear.

VL. ¢EL TSC TIENE
COMPETENCIA PARA
RECONOCER UNA
RELACION LABORAL?

Cuando se creo la Autoridad Na-
cional del Servicio Civil, ente rec-
tor del Sistema Administrativo de
Gestion de Recursos Humanos,
mediante el Decreto Legislativo
N° 102311, esta norma legal cre6 a
su vez al TSC, érgano con indepen-
dencia técnica competente para co-
nocer en via recurso de apelacion
las siguientes materias, conforme
al articulo 17:

a) Acceso al servicio civil

b) Pago de retribuciones"® (com-
petencia derogada)

¢) Evaluacion y Progresion en la
Carrera

d) Régimen disciplinario; y

e) Terminacion de la relacion de
trabajo.

Como vemos, el TSC es compe-
tente para conocer en segunda y
en ultima instancia administrati-
va el recurso de apelacion inter-
puesto por los servidores publicos
ante las entidades de la adminis-
tracion publica a partir del 15 de
enero de 2010, siempre y cuando
versen sobre las materias estableci-
das del articulo 17 de la norma ci-
tada con anterioridad (fundamento
23 de la Resolucion de Sala Plena
N°001-2010-SERVIR/TSC"9),

Ahora bien, conforme a las cuatro
competencias actuales descritas an-
teriormente, /el TSC puede decla-
rar el reconocimiento de tiempo de
servicios a efectos de acumular el
tiempo de los contratos SNP, con-
siderandolo dentro del récord labo-
ral de un servidor publico?

En el caso en concreto, aprecia-
mos que la submateria por la cual
el TSC se pronunci6 es la evalua-
cion y progresion de la carrera por
parte del servidor, en la cual este
solicito a la entidad que se le re-
conozca todo el tiempo “laborado”
entre el periodo comprendido del
13 de agosto de 1993 al 31 de julio
del 2008, donde estuvo bajo el con-
trato SNP.

El TSC, analizando dicha solicitud,
ha verificado que ha existido una
relacion laboral simulada a través
de dicho contrato de SNP, con base

(7) Es comunmente llamado “contrato de prestacion de servicios”, cuando dicha expresion constituye un géne-
ro, ya que agrupa cinco contratos dentro del capitulo segundo, del Titulo XI, del Libro VII (Fuentes de las
Obligaciones) del Codigo Civil, los cuales son contrato de locacion de servicios, contrato de obra, mandato,

deposito y secuestro.

(8) También derogada por el Decreto Legislativo N° 1017.

(9) Por lo general, dichos reclamos se basan en tiempo de mas de veinte afos, incluso hasta en la actualidad so-

licitan dicho reconocimiento.

(10) Cabe indicar aca que los servidores publicos ya se ven impedidos de ser repuestos ante el Estado-empleador,
ya que el Tribunal Constitucional, a través del precedente vinculante del caso Huatuco, recaido en el Expe-
diente N° 05057-2013-PA/TC, donde solamente cabe la reposicion a los servidores publicos si han ganado
un concurso publico previo al despido y que la plaza obtenida por concurso publico sea de duracion indefi-
nida. En los demas casos seran declaradas improcedentes las demandas de proceso de amparo interpuestas
por los servidores publicos que pretendan reposicion frente a un despido.

(11) Publicada en el diario oficial £/ Peruano el 21 de junio de 2008.
(12) Ley N°29951 - Ley del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013, publicada el 4 de diciembre
de 2012.

Disposiciones complementarias finales

“Centésima tercera.- Deroguese el literal b) del articulo 17 del Decreto Legislativo N° 1023, Decreto Legis-
lativo que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil, rectora del Sistema Administrativo de Gestion de

Recursos Humanos”.

(13) Resolucion que constituye precedente de observancia obligatoria, publicada en el diario oficial E/ Peruano

el 17 de agosto de 2010.
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en el principio de la primacia de la
realidad, irrenunciabilidad de de-
rechos, teniendo en cuenta los ele-
mentos esenciales de una relacion
laboral (remuneracion, subordina-
cion, prestacion personal de servi-
cios)!", asi como el servidor publi-
co se encontraba sujeto a un horario
de trabajo, realizaba labores de ca-
racter permanente y traslados con
el pago por parte de la entidad por
conceptos de viaticos. Todos estos
elementos llevaron al TSC al anali-
sis de que realmente el servidor pu-
blico ostentaba la calidad de tra-
bajador cuando en la realidad era
un “locador de servicios”, criterio
en el que estamos totalmente de
acuerdo con el TSC, ya que, cier-
tamente, la administracion publica
utilizaba dichos contratos de SNP
para contratar personal a bajo cos-
to, ahorrandose un sobrecosto la-
boral de mas del 80 % al no abo-
nar los beneficios sociales a dichos
“trabajadores”.

Como vemos, en sede administra-
tiva, el TSC ha declarado la des-
naturalizacion de los contratos de
SNP, estableciendo que dichos
contratos civiles eran en realidad
contratos de trabajo simulados,
por lo que la administracion publi-
ca no puede utilizar contratos de
locacion de servicios para encu-
brir una relacion de trabajo. Dicha
resolucion administrativa dispone
que en sede administrativa pueda
existir indicios de laboralidad®®,
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criterio razonable para proteger
los derechos laborales de los ser-
vidores publicos en sede adminis-
trativa y, posteriormente, en sede
judicial.

VII. CONCLUSIONES

Como hemos expuesto a lo largo
del presente articulo, el TSC ha de-
clarado con acierto la desnatura-
lizacion de los contratos SNP, ya
que, en la realidad, estos contratos
de locacion de servicios encubrian
una relacion laboral entre el servi-
dor y la entidad, recortando el tiem-
po efectivo que tiene el servidor en

su récord laboral. El reconocimien-
to de la desnaturalizacion de con-
tratos de SNP en sede administra-
tiva constituye un buen precedente
para aquellos servidores que a lo
largo del tiempo (este tipo de con-
tratacion empezo en la década los
ochenta) se han visto perjudicados
en cuanto a sus beneficios labo-
rales, que no han sido satisfechos
porque este contrato es de locacion
de servicios, y con el presente cri-
terio del TSC existen indicios de
laboralidad para reconocer el tiem-
po efectivo de trabajo por parte de
estos servidores publicos en sede
administrativa.m

(14) Mario de la Cueva, citado por BARAJAS MONTES DE OCA, Santiago. Manual de Derecho Administrati-

vo del Trabajo. PorrGa. México, 1985, p. 143.

(15) Fundamento 4 de la STC N° 02069-2009-PA/TC, donde el TC determin6 los siguientes parametros: “(...)
para determinar si existi6 una relacion de trabajo entre las partes encubierta mediante un contrato civil, este
Tribunal debe evaluar si en los hechos se presentaron, en forma alternativa y no concurrente, alguno de los
siguientes rasgos de laboralidad: a) control sobre la prestacion desarrollada o la forma en que esta se ejecu-
ta; b) integracion de la demandante en la estructura organizacional de la Sociedad; c) la prestacion fue eje-
cutada dentro de un horario determinado; d) la prestacion fue de cierta duracion y continuidad; e) suminis-
tro de herramientas y materiales a la demandante para la prestacion del servicio; f) pago de remuneracion a
la demandante; y g) reconocimiento de derechos laborales, tales como las vacaciones anuales, las gratifica-
ciones y los descuentos para los sistemas de pensiones y de salud”.
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