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o™\ SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima (Trujillo), a los 18 dias del mes de abril de 2011, el Tribunal
z[onstitucional en sesion de Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados
/Mesia Ramirez, Presidente; Alvarez Miranda, Vicepresidente; Vergara Gotelli,
Beaumont Callirgos, Calle Hayen, Eto Cruz y Urviola Hani, pronuncia la siguiente

'SentTnCia,con el voto del magistrado Eto Cruz, que se agrega.

I. | ASUNTO

/

/' Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por siete mil trescientos noventa y
tres ciudadanos contra la Ley N.° 29157, mediante la que el Congreso de la Republica
de¢lego facultades para legislar al Poder Ejecutivo; y, contra los Decretos Legislativos
%1023, publicado el 21 de junio de 2008, que crea la autoridad nacional del servicio
ivil, rectora del sistema administrativo de gestion de recursos humanos; 1024,
ublicado el 21 de junio de 2008, que crea el cuerpo de Gerentes Publicos para ser
destinados a entidades del Gobierno Nacional, Gobiernos Regionales y Gobiernos
Locales; 1025, publicado el 21 de junio de 2008, que aprueba las normas para la
capacitacion y evaluacion del personal al servicio del Estado; 1026, publicado el 21 de
junio de 2008, que establece un régimen facultative—para)los gobiernos regionales y
locales con la finalidad de que puedan impleémentar up/ proceso de modernizacion
institucional integral; y, 1057, que regula el Régimén Especial de Contratacion
Administrativa de Servicios, publicado en el diario ofi€ial El Peruano el 28 de junio de
2008.

II. DISPOSICIONES CUESTIONADAS

/ / - Ley N.° 29157, que delega en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar sobre
diversas materias relacionadas con la implementacion del Acuerdo de
’ f . Promocion Comercial Pert - Estados Unidos, y con el apoyo a la competitividad

/ econdmica para su aprovechamiento.

- Decreto Legislativo N.° 1023, que crea la autoridad nacional del servicio civil,
f rectora del sistema administrativo de gestion de recursos hurganos, publicado en
/, el diario oficial £l Peruano el 21 de junio de 2008.

- Decreto Legislativo N.° 1024, que crea y regula el cueppo de gerentes publicos
para ser destinados a entidades del Gobierno Naciongl, (Gobiernos Regionales y

Gobiernos Locales publicado en el diario oficial E)/Peruano el 21 de junio de
2008.
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- Decreto Legislativo N.° 1025, que aprueba normas de capacitacion, rendimiento
y evaluacion del personal al servicio del Estado, publicado en el diario oficial £/
Peruano el 21 de junio de 2008.

- Decreto Legislativo N.° 1026, que establece un régimen especial facultativo para
los gobiernos regionales y locales que deseen implementar procesos de
modernizacion institucional integral, publicado en el diario oficial £/ Peruano el
21 de junio de 2008.

- Decreto Legislativo N.° 1057, que regula el Régimen Especial de Contratacion
Administrativa de Servicios, publicado en el diario oficial £l Peruano el 28 de
junio de 2008.

III. ANTECEDENTES
§1. Argumentos de la demanda

Con fecha 14 de mayo de 2010, los demandantes solicitan se declare la
inconstitucionalidad de la Ley N.° 29157, mediante la cual el Congreso de la Republica
delegd en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar sobre. aterias que sefiala; y los
Decretos Legislativos N.* 1023, que cre6 la Autoridad Nagional del Servicio Civil,
rectora del Sistema de Gestion de Recursos Humanos; 10244 que crea y regula el cuerpo
de gerentes publicos para ser destinados a entidades del Gobierno Nacional, Gobiernos
Regionales y Gobiernos Locales; 1025, que aprobd 18 normas para la capacitacion y
evaluacion del personal al servicio del Estado; 1026, Aue estableci6 un régimen especial
facultativo para los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales que deseen implementar
procesos de modernizacion institucional integraf; y, 1057, que aprobd las normas que
regulan el régimen especial de contratacion administrativa de servicios.

Los fundamentos de la demanda, aleéando la inconstitucionalidad formal de la
impugnada Ley N.° 29157, son los siguientes:

e Refieren que el articulo 1° de la Ley N.° 29157, bajo la sumitla de disposicion
autoritativa general establecid: “Delegase en el Poder Ejegativo la facultad de
legislar sobre las materias especificadas en la presente lg¥, con la finalidad de
facilitar la implementacion del Acuerdo de Promocion omercial Perti — Estados
Unidos y su Protocolo de Enmienda, y el apoyo a la fompetitividad econdmica
para su aprovechamiento (...)”, adolece de vicio d¢/inconstitucionalidad porque
una disposicion autoritativa general es absolutapiente contraria a las materias
especificas de delegacion de facultades para islar y la finalidad relativa a la
implementacion del Acuerdo de Promocion Comercial Pert — Estados Unidos es
demasiado genérico, vago e impreciso.
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e Asimismo, el articulo 2°, numeral 2.1, literal b) de la Ley N.° 29157 resulta
inconstitucional al vulnerar el primer parrafo del articulo 104° de la Constitucion
que dispone que el Congreso puede delegar al Poder Ejecutivo la facultad de
legislar sobre materias especificas, toda vez que la materias relativas al
fortalecimiento institucional, la simplificacion administrativa y la modernizacion
del Estado son términos que no satisfacen ni se ajustan en modo alguno a los
requerimientos constitucionales, que exigen que las materias sean especificas,
porque no determinan, no explican, ni detallan con precision, ni identifican, ni
distinguen, en forma alguna cuales son las materias que se facultan al Poder
Ejecutivo para legislar.

En el supuesto de considerar que la ley habilitante cumplid en su formacion con
las exigencias que dimanan del texto constitucional, es necesario tener presente
cudles son los limites dentro de los que dicha norma autoriz6 al Poder Ejecutivo
para legislar. Los Decretos Legislativos en cuestion contienen normas que
regulan lo que la Constitucion denomina como la funcién publica en el Capitulo
IV, del Titulo I de la Persona y de la Sociedad, vecino al Capitulo I, Derechos
Fundamentales de la Persona, el Capitulo II de los Derechos Sociales y
Econémicos, y el Capitulo III de los Derechos Politicos y de los Deberes. Por
ello, si la voluntad del Congreso es delegar en el Poder Ejecutivo la facultad
para regular la funcion y los derechos y debe los servidores publicos, la ley
autoritativa debe delegar especificamente dicha fnateria: la funcion publica o los
derechos y deberes de los servidores publicos.

e La ley N.° 29157 no contiene disposicidn alguna por la que se autorice al
ejecutivo a regular decretos legislativog en estas materias especificas. Por lo
tanto, los Decretos Legislativos N.*° 1023, 1024, 1025, 1026 y 1057, al regular
una materia que no fue delegada por fa mencionada ley, vulneran el articulo 104°

{ de la Constitucion. '

J] . * Sostienen, ademas, que las materias delegadas por la Ley N.° 29157, tales como
1 el fortalecimiento institucional, la simplificacion administrativa y la
! modernizacion del Estado, estdn ciertamente vinculadas, en todo caso, a la
regulacion y el desarrollo de la organizacion, la estructtira y funciones del
i‘ Estado, y no a las materias relativas a la funcion publica ni los derechos y
deberes de los servidores publicos, las cuales no han/sido delegadas. Destaca
que las normas relativas a materia laboral, incluyendo las que se refieren a la
ncion publica, gozan de especificidad, no siepdo subsumibles dentro del
ortalecimiento institucional, simplificacion admidistrativa y modernizacion del
stado, lo que implica que dicha materia/no ha sido delegada, y en
onsecuencia, los Decretos Legislativos han excedido de sus facultades.

REaL
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Los fundamentos de la demanda, alegando la inconstitucionalidad material de las

normas impugnadas, son los siguientes:

g

El Decreto Legislativo N.° 1057, que aprobd las normas que regulan el régimen
~ especial de contratacion administrativa de servicios, con el objeto de garantizar
los principios de méritos y capacidad, igualdad de oportunidades vy
profesionalismo de la administracion publica, resulta inconstitucional por el
fondo por cuanto representa un nuevo régimen laboral en el sector publico,
caracterizado por su precariedad y la desigualdad de derechos y beneficios en
| relacion a los regimenes laborales de la Carrera Administrativa y de la actividad
| privada, que también se aplican en dicho sector, violando los derechos de
/ igualdad ante la ley, proteccion contra el despido arbitrario, sindicacion,
negociacion colectiva y huelga, asi como el principio de igualdad de
oportunidades sin discriminacion.

e FEl Decreto Legislativo N.° 1025, que aprueba normas de capacitacion,
rendimiento y evaluacion del personal al servicio del Estado, como parte del
Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, establece una nueva
causal de cese o extincion del contrato, la cual consiste en haber sido evaluado y
calificado como personal de ineficiencia comprobada, de tal manera que afecta
los derechos de acceso a la funcion publica y a la carrera administrativa, asi
como al trabajo.

| e [a delegacion de facultades por parte del Congreso al Poder Ejecutivo para
! "' emitir Decretos Legislativog, es una figura que solo debe darse en casos
'/ excepcionales y ante circunstancias especiales que asi lo requieran.

e La particularidad que se presentd para delegar facultagés al Poder Ejecutivo
mediante la Ley N.° 29157 respondi6 a la necesidad dg/implementar el Acuerdo
de Promociéon Comercial Pert — Estados Unidos,/para lograr que entre en
vigencia y permita obtener las ventajas que se geneparian a favor de nuestro pais.

Asi pues, dentro del marco de la Ley N.° 29157/¢l Poder Ejecutivo promulgé los
Decretos Legislativos N.° 1023, 1024, 102541026 y 1057, los cuales han sido
emitidos conforme a los requisitos pre¥stos por el articulo 104° de la
Constitucion, esto es, materia y plazo. pecto a este ultimo, la referida ley
dispuso en su articulo 2°, numeral un plazo de 180 dias calendarios

F LIRS
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contabilizados a partir del 1° de enero de 2008. Asi, el 21 de junio de 2008
fueron publicados los Decretos Legislativos N.” 1023, 1024, 1025 y 1026, y el
Decreto Legislativo N.° 1057, el 28 de junio del mismo afio, cumpliéndose el
plazo sefialado en la norma. En lo que se refiere a la materia, el articulo 104° de
la Constitucion presenta una limitacion, al proscribir que puedan incluirse temas
de reforma constitucional, tratados internacionales, leyes organicas, ley
presupuestal y cuenta general del Estado, ninguna de las cuales se encuentran
contenidas en los decretos legislativos cuestionados.

En consecuencia, la ley autoritativa, al determinar que el ejecutivo legisle en
materias contenidas en el articulo 2° tales como la modernizacion y el
fortalecimiento institucional del Estado, establece que via decretos legislativos
puedan emitirse normas que incidan directamente en la reforma del Estado,
como ocurre con los Decretos Legislativos cuestionados, siendo estos los
motivos que han determinado la creacion de la autoridad nacional del servicio
civil (Decreto Legislativo N.°1023); el establecimiento del cuerpo de gerentes
publicos (Decreto Legislativo N.°1024); la expedicion de la normativa que
capacita y promociona el rendimiento del servidor publico (Decreto Legislativo
N.° 1025); la regulacion de un régimen facultativo para la modernizacion de los
gobiernos locales y regionales (Decreto Legislativo N.° 1026), asi como la
regularizacion del régimen especial de contratacion administrativa de servicios
(Decreto Legislativo N.° 1057), los cuales tichen como fundamento la relacion
estrecha que existe entre la administracion y/la gestion del personal del Estado
con el acuerdo de libre comercio. En/efecto, ello es asi por cuanto la
promulgacion de los decretos legislatiyos implica el acatamiento y ejecucion
inequivoca del capitulo 17 del Acuerdd de Libre Comercio, dentro del marco de
la modernizacion del Estado.

Por su parte, con fecha 27 de aggéto de 2010, el apoderado del Congreso de la
Republica contesta la demanda solictando sea declarada infundada, por los siguientes
fundamentos: ‘

[ e La parte demandante realiza una lectura aislada de la sumilla del articulo 1° de la
Ley N.° 29157, sin tener en consideracion el propig texto del articulo, que
establece “Delegase en el Poder Ejecutivo la facdltad de legislar sobre las
materias especificadas en la presente ley (...)”, y no toma en cuenta que las
competencias o materias delegadas se encuentrap contenidas en el articulo 2.1°
de la misma norma, que sefiala las materiag® especificas y el plazo, y que
constituyen los requisitos exigidos conforme 4l articulo 104° de la Constitucion.
Del contenido del articulo 2.2 de la acotdda norma se establece un criterio
adicional que permite definir las facultade$§ delegadas hechas a favor del Poder
Ejecutivo, siendo éstas facilitar la imdplementacion del Tratado de Libre
Comercio y que se apoye la competitivi econdmica para su aprovechamiento.
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e Sobre la supuesta inconstitucionalidad del articulo 2°, numeral 2.1, literal b de la
Ley N.° 29157, afirma que conforme a lo expuesto por el Tribunal
Constitucional (Expedientes N.” 0026-2008-PI/TC y 0028-2008-PI/TC), el
fortalecimiento institucional y la modernizacién del Estado son materias que se
ajustan a los requerimientos constitucionales que exigen que las materias sean
especificas. En consecuencia, las materias sefialadas en la ley en cuestion estan
claramente precisadas y no existe indefinicion o indeterminacion alguna, ni
mucho menos una delegacion sobre temas genéricos.

FUNDAMENTOS

§ Analisis por la forma
1. La pretendida inconstitucionalidad formal de la Ley N.° 29157

1. Mediante la Ley N.° 29157, publicada en el diario oficial E/ Peruano el 20 de
diciembre de 2007, el Congreso de la Republica delegd en el Poder Ejecutivo la
facultad de legislar sobre diversas materias relacionadas con la implementacion del
Acuerdo de Promocion Comercial Pert - Estados Unidos (“TLC” o “ALC”), y con
el apoyo a la competitividad econdmica para su aprovechamiento. En su articulo 1°
la precitada norma establece que laﬁnalidad de dicha delegacion es “facilitar la
implementacion del Acuerdo de Promtocion Comercial Peru - Estados Unidos y su
Protocolo_de Enmienda, y el apbyo a la_competitividad econdémica para su
aprovechamiento”, sustentandose¢/ para ello en los articulos 101.4° y 104° de la

( o2 Constitucion, asi como en los grticulos 76.1.d° y 90° del Reglamento del Congreso
de la Republica.

; 2. El articulo 104° de la Copstitucion dispone que “El Congreso puede delegar en el
1 Poder Ejecutivo la facyltad de legislar, mediante decretos legislativos, sobre la
([ materia especifica y pof el plazo determinado establecidos en la ley autoritativa. No
/ pueden delegarse la?/gnaterias que son indelegables a la Comision Permanente. Los
decretos legislativog estan sometidos, en cuanto a su promulgacion, publicacion,
vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la ley. El Presidente de la
Republica da cuenta al Congreso o a la Comisiéon Permanente de cada decreto
legislativo.

. El articulo 2.1° de la Ley N.° 29157 precisa tantg/las materias como el plazo durante
el cual se delegan las facultades alli detalladas

La delegacion a la que se refiere el articylo 1° tendra un plazo de ciento ochenta
(180) dias calendarios y comprende lg/ fgcultad de legislar sobre las siguientes
materias:

"CONSTITUCIONAL
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a) Facilitacion del comercio,
b) Mejora del marco regulatorio, fortalecimiento institucional y simplificacion
administrativa, y modernizacion del Estado,
¢) Mejora de la administracion de justicia e materia comercial y contencioso
administrativa, para lo cual se solicitara opinion al Poder Judicial;
d) Promocion de la inversion privada;
e) Impulso a la innovacion tecnologica, la mejora de la calidad y el desarrollo
i de capacidades,
f) Promocion del empleo y de las micro, pequefias y medianas empresas,
g) Fortalecimiento institucional de la gestion ambiental;
h) Mejora de la competitividad agropecuaria.

4. Los demandantes manifiestan que la finalidad inmersa en el articulo 1°, relativa a la
implementacion del Acuerdo de Promocion Comercial Perti — Estados Unidos es
demasiado genérica, y por tanto, resulta inconstitucional, al igual que las materias
delegadas contenidas en el articulo 2.1.b° pues no cumplen con el requisito de
especificidad previsto en el articulo 104° de la Constituciébn, ya que no son
especificas, no determinan, ni explican, ni detallan con precision, ni identifican, ni
distinguen en forma alguna las materias que se facultan al Ejecutivo para legislar;
por el contrario son demasiado genéricas, vagas e imprecisas.

5. Respecto a las mencionadas fac s, y conforme ya ha sido establecido por este
Tribunal Constitucional en k sentgncia recaida en el Expediente N.° 0002-2010-
PI/TC, éstas se encue das a aspectos de gestion, como su nombre lo
sefiala; esto es, que abarcan conleptos tales como la falta de transparencia, el exceso
de tramites burocraticos, la desorganizacion existente dentro de las instituciones
publicas para el cumplimiepfo de fines y metas, entre otras.

6. En ese sentido, el progéso de modernizacion del Estado debe abarcar aspectos y
-f deficiencias estructupales advertidas en su funcionamiento, de modo que,
[ resolviendo los problemas identificados, mejore la gestion del Estado. Esta
| inconsistencia debe ser resuelta, de preferencia, tomando en cuenta la
,/\ preponderancia que tiene la competencia expresamente delegada respecto de la
tematica en la que se le pretende enmarcar.

7. De manera que, como ya ha sido establecido en lg sentencia recaida en el
Expediente N.° 0002-2010-PI/TC, este Colegiado congidera pertinente reiterar que
corresponde interpretar el articulo 2.1.b° de la norma que contiene las facultades
delegadas, vinculadas a la “mejora del marCo regulatorio, fortalecimiento
institucional y simplificacién administrativa, y modernizacion del Estado”, con el
articulo 2.2° el cual limita las competencias délegadas al Poder Ejecutivo dentro de
“los compromisos del Acuerdo de Promociof Comercial Peru - Estados Unidos y de

su Protocolo de Enmienda, v a las/ medidas necesarias para mejorar la
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competitividad econdémica para su aprovechamiento”; en cumplimiento de las

finalidades contenidas en el articulo 1° de la norma en cuestion.

En tal orden de ideas, el Tribunal Constitucional estima que las materias delegadas
al Poder Ejecutivo mediante la Ley N.° 29157, para que legisle mediante Decretos
Legislativos, si cumple con el requisito de especificidad, ya que si bien el articulo
2.1.b° de la norma, al detallar las facultades delegadas, hace una referencia genérica,
es el articulo 2.2° de la ley el que delimita los alcances de dichas facultades, y que
concuerda con la finalidad sefialada en el articulo 1° de la misma norma.

En consecuencia, dado que la Ley N.° 29157 cumple con el requisito de
especificidad al que alude el articulo 104° de la Constitucion, corresponde
desestimar este extremo de la demanda. Por lo mismo, los Decretos Legislativos N.*
1023, 1024 y 1026 no resultan inconstitucionales por razones de forma.

§ Analisis Material

Conviene precisar, en principio, que en la medida que mediante la demanda de autos
solo se ha alegado la inconstitucionalidad material de los impugnados Decretos
Legislativos N.” 1057 y 1025, el pronunciamiento de fondo de este Tribunal
Constitucional se circunscribird unicamente a los aludidos decretos.

eh Decreto Legislativo N.° 1057

2. Inconstitucionalidad por el fon

estiona la inconstitucionalidad, por el fondo, del

JA 10. Mediante la demanda de autos se
f ¢ aprueba el denominado Contrato Administrativo

Decreto Legislativo N.° 1057,

t de Servicios, y cuyo articulo A° dispone que la finalidad de la referida norma es

| [ regular un régimen especial/de contratacion administrativa que tiene por objeto

J garantizar los principios de méritos y capacidad, igualdad de oportunidades y
profesionalismo de la admrinistracion publica.

11. Sin embargo, mediante’la sentencia recaida en el Expediente N.° 00002-2010-PI/TC,
este Tribunal Constitucional ya confirm6 la constitucionalidad, por el fondo, del
impugnado Decreto Legislativo N.° 1057, y por argumentos sustancialmente iguales
a los planteados a través de la presente demanda.

12. En consecuencia, tal extremo de la demanda reglilta improcedente, en aplicacion del
inciso 2) del articulo 104° del Codigo Procesgl Constitucional.

3. Inconstitucionalidad por el fondo del reto Legislativo N.° 1025

3. El Decreto Legislativo N.° 1025 a
evaluacion del personal al s‘e/ ’

ieba normas de capacitacion, rendimiento y
fcio del Estado, como parte del Sistema
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Administrativo de Gestion de Recursos Humanos. Respecto de dicho decreto, se

alega en la demanda que al establecer una nueva causal de cese o de extincion del

contrato, la cual consiste en haber sido calificado como “personal de ineficiencia

comprobada”, luego del proceso de evaluacion del desempefio, supone una
| afectacion de los derechos de acceso a la funcion publica y a la carrera
/ administrativa.

14, Manifiestan los demandantes que la normatividad vigente contempla todo un elenco
de causas justificadas posibles para la terminacion anticipada de la carrera
administrativa, las cuales se vinculan a la capacidad del trabajador o a su conducta,
razon por la cual no era necesario agregar nuevas causales de cese ni otros
procedimientos como el que incorpora la norma en cuestion. Ademas, al introducir
un sistema de evaluacion periodico, (cada dos afios como maximo, segun el articulo
18°, literal ¢ del Decreto Legislativo N.° 1025) de caracter general, colectivo y sin
garantias, se presta a subjetividades y abusos, y representa una clara afectacion al
concepto de permanencia en la carrera administrativa. Por ultimo, se alega que el
decreto en cuestion vulnera los derechos al trabajo y a la estabilidad laboral.

. El proceso de evaluacion del desempefio, previsto en el articulo 18° literal ¢) del
Decreto Legislativo N.° 1025, contiene dentro de las reglas minimas a las que debe
sujetarse, que éste se realice con una periodicidad no mayor de dos (2) afios.

. Por su parte, el articulo 20° disponequg¢ la calificacion obtenida en la evaluacion es
determinante para la concesion de ¢stimulos y premios al personal servicio del
Estado, preferentemente a quienes/hubieran sido calificados como personal de
rendimiento distinguido, asi com@ para el desarrollo de la linea de carrera y la
determinacion de la permanencid en la institucion.

El mismo articulo sefiala qu¢/los servidores publicos pueden ser calificados como:

a) Personal de rendiphiento distinguido.
b) Personal de buen rendimiento.

¢) Personal de rendimiento sujeto a observacion.
d) Personal de ineficiencia comprobada.

Y que, “Las Oficinas de Recursos Humanos,/desarrollaran un plan de capacitacion
para atender al personal evaluado en la categbria de personal de rendimiento sujeto a
observacion, que garantice un procegd adecuado de formacién laboral o
actualizacion. Si habiendo recibido este/beneficio, la persona a servicio del Estado
fuera evaluada por segunda vez como/persomal sujeto a observacion, sera calificada
como personal de ineficiencia compgfobgda, configurandose una causa justificada
que da lugar a la extincion del vingiflo Jaboral o contractual o a la terminacién de la
carrera, segun corresponda”.

10
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17. El articulo 27° de la Constitucion garantiza que la “ley otorga al trabajador adecuada

proteccion contra el despido arbitrario”. Asi, conforme a lo expuesto por este

,/ Tribunal en el Fundamento N.° 109 de la sentencia recaida en el Expediente N.°

/ /
/ /

//
d

4
///

-~

00025-2007-PI/TC, la doctrina laboralista ha sefialado que el derecho a la
estabilidad laboral comprende dos aspectos: por un lado, la estabilidad laboral de
entrada, referido a la preferencia por la contratacion de duracion indefinida sobre la
temporal, reflejada en la autorizacion de celebrar contratos temporales unicamente
cuando la labor a cumplir sea de tal naturaleza; y, por otro, la estabilidad laboral de
salida, referida a la prohibicion de despido arbitrario o injustificado.

18. Sin embargo, y como lo ha establecido este Colegiado a través de su reiterada

jurisprudencia, mediante dicho precepto constitucional no se consagra el derecho a
la estabilidad laboral absoluta, es decir, el derecho a no ser despedido
arbitrariamente, sino que solo se reconoce el derecho del trabajador a la proteccion
adecuada contra el despido arbitrario.

/ 19. Por ende, el derecho a la proteccion adecuada contra el despido arbitrario no tiene

|
{

( A

(
/,
// ,

21. Con ese objetivo, el literal ¢) del articulo W

20. En efecto, debido a la importa

caracter ilimitado, por lo que mediante ley se pueden establecer ciertas
modulaciones a su ejercicio. En el presente caso el ejercicio del derecho al trabajo
de los trabajadores publicos se encuentra sujeto a que aprueben la evaluacion de
desempefio, lo cual resulta acorde con lo dispuesto en el articulo 39° de la
Constitucion, en tanto dispone que “Tados los funcionarios y trabajadores publicos
estan al servicio de la Nacion”.~Si eljo es asi, no parece irrazonable que tales
funcionarios deban ser evaluados periédicamente a efectos de alcanzar un servicio
de Optima calidad.

ia que tiene el servicio que presta el personal que
labora para el Estado y, dadg’que “un componente importante en este proceso de
modernizacion resulta ser/el funcionamiento del aparato burocratico”, segin lo
establecido por este Colegiado en la sentencia recaida en el Expediente N.° 0002-
2010-PI, resulta necesarfo que dicho personal se encyentre sometido a evaluacion,
en aras de garantizar/la provision y permanencia £n el servicio de trabajadores
idoneos, para asi resguardar la calidad del servicig’brindado a los ciudadanos que
permita el logro de los objetivos institucionalgs, a través de recursos humanos
capacitados.

¢ del cuestionado decreto prescribe que
como maximo cada dos afios se realice roceso de evaluacion de desempefio de
los trabajadores del sector publico, el/cpal es obligatorio, integral, sistematico y
continuo. Dicha evaluacion no pyéde ser considerada inconstitucional pues
garantiza la idoneidad de los trabajdderes en el servicio publico, es decir, garantiza
el derecho de los ciudadanos de recibir un servicio de calidad.

11
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22. En el mismo orden de ideas, el supuesto (articulo 20°) en el que se extingue el
vinculo laboral o contractual, o la terminacién de la carrera, segiin corresponda, de
quienes luego de una segunda evaluacion y haber sido catalogados como personal
de rendimiento sujeto a observacion, posterior a la capacitacion recibida con motivo

qerecho absoluto.

Constitucion Politica del Peru.

V. FALLO

Por estos fundamentos,
confiere la Constitucion Politica del Peru

Tribunal Constitucio

de haber obtenido la misma categoria en una primera evaluacion,
/; considerados como personal de ineficiencia comprobada, no puede ser considerado
como violatorio del derecho a la proteccion adecuada contra el despido arbitrario, ni
e ningun otro derecho, pues como antes se ha sefialado, no tiene la calidad de

neidad para

HA RESUELAO

Declarar IMPROCEDENTE
extremo referido al impugnado
expuesto en los Fundamentos

demanda de

el ejercicio del cargo.

siendo

si, el invocado derecho de permanencia en la carrera administrativa se mantiene
mientras los trabajadores presenten capacidad e idoneidad para el cargo, es decir,
mientras se encuentren capacitados para ejercer sus labores. De igual manera existe
un limite temporal fijado en la ley, esto es, un maximo de dos afios, tiempo en el
cual la permanencia en la carrera publica se encuentra sujeta a la aprobacion de la
evaluacion, como se ha establecido en los articulos 18° literal c¢) y 20° del Decreto
Legislativo N.° 1025, los cuales, a criterio de este Tribunal, resultan acordes a la

. Por tanto, establecer como causal de retiro el obtener la calificacion de personal de
ineficiencia comprobada, tras haber cahﬁcado por segunda vez como personal de
rendimiento sujeto a observacion, luego d
ser considerado como violatorio del derecho af trabajo ni a la estabilidad laboral, ni
al acceso y la permanencia en la funcion pub}ca y/o la carrera administrativa puesto
que configura una causa justificada de de
con ello que no cuenta con capacidad e i

ir un plan de capacitacion, no puede
ido, dado que el trabajador demuestra

| . .y .
| - 25. En consecuencia, la demanda también/debe ser desestimada respecto a este extremo.

I, con la autoridad que le

inconstitucionalidad, en el
ecrgto Legislativo N.° 1057, conforme a lo

12
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2. Declarar INFUNDADA la demanda de inconstitucionalidad en los demas
extremos.

Publiquese y notifiquese.
SS.

MESIA RAMIREZ

ALVAREZ MIRANDA
VERGARA GOTEL
BEAUMONT CA
CALLE HAYEN
ETO CRUZ

URVIOLA HAN

G RETARIO GENERAL
TRIBUNAL CONSTITUCIONA
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VOTO DEL MAGISTRADO ETO CRUZ

Con el debido respeto por la opinion vertida por mis colegas, emito el presente voto,
al no encontrarme conforme con el primer extremo del fallo de la sentencia, que declara
improcedente la demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra el Decreto Legislativo
N°® 1057, estando conforme con el segundo extremo del mismo fallo de la sentencia.

§1. La procedencia de la presente demanda de inconstitucionalidad contra el Decreto
Legislativo N° 1057.

1. La demanda de inconstitucionalidad interpuesta por siete mil trescientos noventa y
tres ciudadanos contra el Decreto Legislativo N.° 1057, que regula el régimen
especial de contratacion administrativa de servicios, reproduce en gran medida la
demanda de inconstitucionalidad interpuesta por mas de 5000 ciudadanos contra el
mismo Decreto Legislativo, en el Exp. N° 0002-2010-PI/TC, la misma que sin
embargo ha sido declarada infundada por el Tribunal Constitucional, confirmando
la constitucionalidad de dicha norma legal. Mas allé de la consideracion de entender
al contrato administrativo de servicios como un contrato laboral sujeto a un régimen
especial, y de reconocer para los trabajadores sujetos a este régimen los derechos de
sindicacion y de huelga, el Tribunal en dicha sentencia declara constitucionales los
articulos 1°, 2°, 3° 5, 6.1°, 6.2° y 6.3° del citado Decreto Legislativo.

2. En el presente caso, el Tribunal, afirmando el caracter de cosa juzgada de la
decision emitida en el anterior proceso de inconstitucionalidad, resuelve declarar la
improcedencia de la demanda.

3. En primer lugar, no concuerdo plenamente con la afirmacion de que en el presente
caso, al existir un pronunciamiento anterior del Tribunal, la calidad de cosa juzgada
de dicha resolucién impida un nuevo examen del caso. Mi discrepancia esta
justamente en la cuestion de si, pese a existir un pronunciamiento preexistente y
desestimatorio en torno a la inconstitucionalidad del Decreto Legislativo N.° 1057,
resulta posible (o no) reabrir el debate sobre su constitucionalidad con ocasion de la
presente causa. Naturalmente, ello dependerd, a su vez, de si la presente demanda
reproduce o no una controversia “sustancialmente igual” a la planteada en el
anterior proceso de inconstitucionalidad, en los términos en que esto viene prescrito
por el articulo 104° inciso 2 del Cédigo Procesal Constitucional.
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4. Al respecto, cabe precisar que este Colegiado ha interpretado que, a efectos de
examinar cuando una nueva demanda de inconstitucionalidad afecta el limite
objetivo de la cosa juzgada de la sentencia desestimatoria de inconstitucionalidad,
se ha de analizar: a) Si la norma constitucional que ha sido empleada como
parametro de juicio es la misma o es otra distinta; b) Si la norma constitucional
parametro de juicio ha variado en su sentido; ¢) Si la norma legal impugnada, objeto
de control, ha variado en el sentido por el cual se dicto la sentencia desestimatoria;
d) Si la conclusion a que conduce la aplicacion de un principio interpretativo
distinto es sustancialmente diferente a la que se aplico en la sentencia desestimatoria
[RTC N.°0025-2005-PI/TC y 0026-2005-PI/TC (acumulados), f. 9].

5. Asi las cosas, considero que para determinar si en el presente caso es posible o no
emitir un pronunciamiento de fondo sobre la controversia, resulta preciso analizar si
existe algun otro principio constitucional que, aplicado al caso de autos arroje una
conclusion sustancialmente distinta a la que se produjo producto de la interpretacion
de otros principios constitucionales (supuesto d) de la RTC 0025-2005-PI/TC). En
dicho contexto, creemos que dicho principio, no considerado en la sentencia
anterior, y que arroja un resultado sustancialmente distinto, es el denominado
“principio de progresividad de los derechos sociales”, reconocido en el articulo
26° de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos', pero cuyo
reconocimiento como parte del “bloque de constitucionalidad” en nuestro
ordenamiento juridico requiere, no obstante, una reflexiéon mas detallada.

6. Al respecto, es preciso recordar que, conforme al articulo 79° del Cdodigo Procesal
Constitucional, para apreciar la validez constitucional de las normas, el Tribunal
Constitucional ha de considerar, ademas de las normas constitucionales, las leyes
que, dentro del marco constitucional, se hayan dictado para determinar la
competencia o las atribuciones de los organos del Estado o el ejercicio de los
derechos fundamentales de la persona.

7. Partiendo de esta premisa, sin embargo, considero que, atendiendo al sentido y
alcance de la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la Constitucion, asi como a

' Este articulo de la Convencion sefiala lo siguiente: “[lJos Estados partes se comprometen a adoptar

providencias, tanto a nivel interno como mediante la cooperacion internacional, especialmente economica y
técnica, para lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos que se derivan de las normas
economicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la Organizacion de los
Estados Americanos, reformada por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los recursos disponibles,
por via legislativa u otros medios apropiados” [énfasis agregado].
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lo dispuesto en el articulo V del Titulo Preliminar del Codigo Procesal
Constitucional, es posible afirmar que si las normas constitucionales forman parte
necesaria de las normas-parametro en el proceso de inconstitucionalidad, con mayor
razon lo seran aquellos tratados internacionales a cuya interpretacion conjunta se
encuentran obligados todos los operadores juridicos, razon por la cual su invocacion
resulta valida en el contexto del juicio de constitucionalidad de la ley.

Siguiendo este razonamiento, debe entenderse que el “principio de progresividad de
los derechos sociales”, configura una norma parametro sustancialmente distinta a
las analizadas en la STC N.® 00002-2010-PI/TC, razon por la cual este Tribunal
Constitucional pudo analizar el Decreto Legislativo N.° 1057, que contiene el
régimen de los trabajadores CAS, en confrontacion con dicho principio.

Antes de ingresar a analizar dicho régimen de contratacion especial a la luz de dicho
principio de progresividad, es necesario sin embargo abordar algunos aspectos
tratados en la sentencia anterior, pues solo a partir de una adecuada lectura de los
mismos es posible realizar, de modo adecuado, el examen que aqui se esta
proponiendo.

2. Analisis del fondo del asunto.

10. En la primera sentencia vertida por este Tribunal sobre el régimen CAS se parte por

establecer que no se puede aplicar el principio de igualdad, esto es, no se puede
realizar una comparacion entre los derechos que gozan quienes laboran bajo el
régimen del Decreto Legislativo N° 276 o el Decreto Legislativo N° 728, y los que
laboran bajo el Decreto Legislativo N° 1057, basicamente porque cada uno de estos
regimenes es de naturaleza distinta y se rige por sus propias normas de contratacion.
Al ser regimenes diferentes, segiin dicha sentencia, no se puede establecer una
equiparacion entre ellos, sino solo evaluar si todos ellos respetan el contenido
minimo de derechos laborales que la Constitucion prescribe. Finalmente, se termina
declarando la constitucionalidad del régimen CAS por otorgar dichos derechos
laborales minimos.

.La argumentacion esgrimida por el Tribunal en dicho caso (y que no ha sido

superado en el presente) es, desde nuestro punto de vista, ajustadamente formal, lo
cual impide apreciar el quid del problema constitucional que, sin embargo, se
desliza ligeramente a partir de otros considerandos de dicha sentencia. No se trata
pues de establecer si el régimen CAS es un régimen de contratacion laboral
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especial, distinto a los dos ya existentes, sino de encontrar la justificacion
constitucional de la creacidon del mismo. Los regimenes laborales especiales, en el
sector privado o en el publico, no se crean por la mera voluntad del legislador o por
un ejercicio de creativa imaginacion, sino porque asi lo exige la naturaleza de las
cosas, esto es, la naturaleza de la labor que se realiza, la cual requiere una
proteccion laboral especial, distinta al régimen laboral comin u ordinario. Asi
sucede, por ejemplo, con los regimenes laborales especiales del sector minero, de
construccion civil o de los trabajadores del hogar. De lo contrario llegariamos al
absurdo de contar con una innumerable cantidad de regimenes especiales de
contratacion laboral, quizds uno por cada orientacion del gobierno de turno. Ello
definitivamente no puede ser asi.

En la sentencia anterior (cuyos fundamentos se confirman en la presente), el propio
Tribunal sostiene en varios de sus considerandos, que la razon de creacion de este
“régimen especial” es simplemente superar una situacion generalizada de abierta
inconstitucionalidad, representada por la contratacion masiva de personal en el
sector publico bajo la modalidad de locacion de servicios o de los contratos de
servicios no personales, ocultando bajo dichos contratos verdaderas relaciones
laborales de naturaleza permanente, pero sin otorgar ningun derecho laboral a los
trabajadores. Esta sistematica violacion de derechos fundamentales, fomentada y
consentida desde el propio Estado, es la que trata de remediarse con la creacion del
nuevo régimen CAS. No hay otra razén para crear un “régimen especial”, que
establezca una situacion juridica diferenciada respecto a los otros dos regimenes
laborales existentes, ni se ha ofrecido por parte del Estado, ni la ha mostrado
tampoco el Tribunal en ninguno de los fundamentos de la sentencia. En realidad
pues, el régimen del CAS no representa otra cosa que la concrecion del principio de
progresividad, bajo el cual debe analizarse, como ya se dijo, el caso de autos.

. Entonces tenemos que el problema constitucional no es si este régimen es especial o

no y si satisface los derechos minimos laborales que la Constitucion reconoce, sino
si la situacion juridica de diferenciacion (y que en este caso representa una situacion
de disminucion de derechos laborales) es constitucionalmente justificada o no. Por
lo demas, como es harto conocido, en el plano de la realidad, muchos trabajadores
sienten hoy la discriminacion de que ante el mismo trabajo realizado en el seno de
una misma institucion, muchos de ellos tienen un trato juridico diferenciado y
disminuido; son —segun ellos piensan- capitii diminutio sin ninguna razon objetiva
que lo justifique. Sin embargo, ;puede establecerse un régimen laboral especial (el
CAS en este caso) para superar una situacion de inconstitucionalidad generalizada,

4
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pero estableciendo, al mismo tiempo una situacion de diferenciacion o disminucion
de derechos laborales?

Como ya se dijo, el régimen CAS fue creado para operar una situacion de traslado
de un régimen de contratacion abiertamente inconstitucional, como la del contrato
de locacion de servicios, a un régimen laboral con requisitos minimos de validez
constitucional. Como el propio Tribunal ha dicho, dicha trasposicion supone un
“progreso en los derechos laborales™ de los trabajadores que en el anterior régimen
carecian de todo. Sin embargo, dicho avance (esto es, el principio de progresividad),
para no llegar hasta el final y terminar incorporando a estos trabajadores a los
regimenes ya existentes, con todos sus derechos (eliminando la diferenciacion o
disminucion de derechos laborales), debia tener alguna justificacion. Aunque esa
justificacion no ha sido invocada por el Estado, ni en el anterior ni en el presente
proceso de inconstitucionalidad, es evidente que la tnica justificacion real reside en
el factor econémico, en el costo econdmico que supone para el Estado incorporar a
todos los trabajadores que venian trabajando bajo el régimen anterior y a los nuevos
que van ingresando a cualquiera de los otros dos regimenes laborales.

.El costo econémico no es, sin embargo, como pudiera pensarse un motivo

injustificado de limitacion de derechos. En general, los derechos sociales, y entre
ellos los derechos de los trabajadores del sector estatal, se hallan sujetos a la
capacidad presupuestal para atender a las necesidades que se desprenden de estos
derechos. No es, sin embargo, tampoco dicho costo econémico o disposicion
presupuestal un limite absoluto a la implementacion de los derechos sociales, ni
puede ser invocada como carta abierta para negarlos indiscriminadamente. Debe
pues guardarse un equilibrio entre la disponibilidad presupuestal y la
implementacion progresiva de los derechos sociales, de modo que las diversas
necesidades que tiene el Estado y que atienden a muchas otras necesidades de la
poblacion sean cubiertas de la mejor manera posible. Lo crucial reside, no obstante,
en fijar prioridades dentro del Presupuesto de la Republica para atender los
derechos, pues como se sabe ellos representan necesidades basicas, que por estar en
la Constitucion, tienen mas fuerza que cualquier otro objetivo que se plantee el
Estado. En dicho contexto, como se ha recogido en el articulo 2.1. del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, “El Estado tiene la
obligacion de adoptar medidas hasta el maximo de los recursos de que se disponga,
para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados,..., la plena
efectividad de los derechos aqui reconocidos™.
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16. Por lo tanto, cuando reconocemos que el régimen CAS se cre6 como una forma de

L7,

equilibrar el impacto presupuestal y la satisfaccion de los derechos laborales de los
trabajadores del sector estatal, también reconocemos que es obligacion del Estado
utilizar hasta el “maximo de los recursos” para atender progresivamente los
derechos laborales no otorgados a estos trabajadores y que terminen con la situacion
aun presente de discriminacion en los trabajadores del sector publico. Ello nos lleva
a dos conclusiones: la primera que era obligacion del Estado demostrar que en
efecto se estaban utilizando hasta el maximo de los recursos disponibles (lo cual no
ha sucedido ni en el primer proceso de inconstitucionalidad ni en el presente) y la
otra que el régimen del CAS es esencialmente transitorio, un régimen de enlace
entre una situacion de abierta inconstitucionalidad y un régimen de plena
constitucionalidad. So6lo asi puede encontrarse justificado, desde una Optica
constitucional y desde un pleno respeto a los derechos y la dignidad del trabajador,
el régimen del CAS.

En el presente proceso, asi como en el anterior, era pues obligacion del Estado
demostrar que los recursos dispuestos en el Presupuesto de la Republica se estaban
utilizando, de modo prioritario y hasta el maximo de lo posible para superar la
diferenciacion aln existente entre los trabajadores del régimen CAS vy los
trabajadores de los otros dos regimenes existentes. Dicha exigencia para el Estado
se deriva, a su vez, del canon asumido en la justicia constitucional de que la
diferenciacion establecida entre personas ubicadas en idéntica situacion se presume
inconstitucional, siendo obligacion de quien introduce dicha diferenciacion
demostrar la constitucionalidad de la misma. No figura en el expediente, sin
embargo, un analisis de ese orden que permita establecer la constitucionalidad o no
del régimen CAS. Desde mi punto de vista, el proceso de inconstitucionalidad de
autos debio conducirse de tal modo, que pueda verificarse, razonablemente, el
empleo del maximo recursos disponibles para superar la disminucion de derechos
laborales del CAS, esto es, el cumplimiento estricto del principio de progresividad,
como parametro de analisis del caso de autos y que viene exigido, como ya se dijo,
por el articulo 26° de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y el
articulo 2.1. del Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales. Al no haberse realizado tal examen ni haber demostrado el Estado la
constitucionalidad de la diferenciacion, solo podia caber la declaratoria de
inconstitucionalidad del Decreto Legislativo N° 1057.

. Ello no quiere decir, por supuesto que no pueda establecerse un régimen temporal o

de enlace entre una situacion de abierta inconstitucionalidad y una de completa
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constitucionalidad; pues en ello justamente consiste el principio de progresividad de
los derechos sociales, que atiende a la variable de la escasez de recursos; sin
embargo dicho régimen de enlace, su justificacion, asi como los términos de la
superacion progresiva deben siempre quedar claramente determinados por el Estado
y no en sentido contrario, como en el caso de autos, ausentes de toda justificacion.

. Finalmente, considero pertinente sefialar que en el caso hipotético que el Estado

hubiese demostrado una utilizacion hasta el maximo de los recursos, tampoco ello
hubiere significado una constitucionalidad absoluta o perpetua de dicho régimen,
sino, como ya se dijo, s6lo una constitucionalidad temporal que, en aplicacion del
principio de progresividad, debia ir avanzando hacia la equiparacion plena de los
derechos de todos los trabajadores del sector publico. Sobre la correcta aplicacion
de dicho principio de progresividad, por lo demads, -creemos- el Tribunal
Constitucional debia asumir competencia, con el objeto de controlar el avance
progresivo de los derechos fundamentales de los trabajadores y la consecucion de
una igualdad plena entre los regimenes laborales del sector publico. Para dicho
efecto tenfa varios caminos: i) implementar un proceso de seguimiento de la
sentencia, con un plan ordenado de equiparacion progresiva, que tome en cuenta los
recursos del Presupuesto Publico; ii) dictar una sentencia de aviso que permita
declarar en el futuro inconstitucional el Decreto Legislativo N° 1057, si es que no se
avanzaba en la equiparacion dispuesta por el Tribunal como principio; o iii) generar
con posterioridad un incidente de ejecucion de la sentencia, si el Estado persistiera
en la omisién o proteccion deficiente de los derechos fundamentales de los
trabajadores CAS. Sobre la viabilidad de estas soluciones y su mejor adecuacion
para resolver temas de dgrechos sociales y la aplicacion del principio de
progresividad debid haber discutido también el Tribunal, como un avance necesario
de cara a hacer realpmente efectivos esta categoria especifica de derechos
fundamentales.

Lo que certifico
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