PLENO JURISDICCIONAL
Expedientes 0025-2013-PI/TC; 0003-2014-PI/TC; 0008-2014-PI/TC; 0017-2014-P1/ IC

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Del 26 de abril de 2016

Caso Ley del Servicio Civil

CIUDADANOS, COLEGIO DE ABOGADOS DE TACNA
Y COLEGIO DE ABOGADOS DE JUNIN €, CONGRESO
DE LA REPUBLICA

Asunto

Demanda de inconstitucionalidad contra diversos articulos de la Ley
30057, del Servicio Civil

Magistrados firmantes:

SS.

MIRANDA CANALES
LEDESMA NARVALEZ
URVIOLA HANI
BLUME FORTINI
RAMOS NUNEZ
ESPINOSA-SALDANA BAR



= Caso Ley de Servicio Civil | 2
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ENJENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

.ima, a los 26 dias del mes de abril de 2016, ¢l Tribunal Constitucional, en sesién
Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados Miranda Canalcs.
tegidente; Ledesma Narvaez, vicepresidentia; Urviola Hani, Blume Fortini, Ramos
Hunez, Sardon de Taboada y Espinosa-Saldaiia Barrera, pronuncia la siguiente sentencia,
con los fundamentos de voto de los magistrados Ledesma Narvdcz, Blume Fortini vy
Espinosa-Saldafia Barrera y los votos singulares de los magistrados Urviola Hani y
Sardon de Taboada, que se agregan.

I. ANTECEDENTES
A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

[.ag demandas dc inconstitucionalidad interpuestas: con fechas 12 de diciembre de 2013 v
19 de agosto de 2014, por més de cinco mil ciudadanos, debidamente representados
(Expedicnte 0025-2013-PI/I'C y Expediente 0017-2014-PI/TC); con fecha 17 de enero de
2014, por el Colegio de Abogados de Tacna, representado por su Decano (Expediente
0003-2014-PI/TC); y. con fecha 28 de febrero de 2014, por ¢l Colegio de Abogados de
Junin, representado por su Decano (Expediente 0008-2014-PI/TC) contra diversos
articulos de la Ley 30057, del Servicio Civil. publicada el 4 de julio de 2013 en ¢l diario
oficial El Peruano. L.os demandantes alegan la violacidn de los derechos constitucionales
a la libertad (articulo 2.1); a la igualdad (articulo 2.2); a una remuneracién equitativa y
suficiente (articulo 24), a la igualdad de oportunidades sin discriminacién (articulo 26.1);
de sindicacidn, negociacién colecliva y huelga (articulos 28 v 42); asi como a los
principios constitucionales de legalidad v tpicidad (articulo 2.24.d), de dignidad del
trabajador (articulo 23), de irrenunciabilidad de derechos (articulo 26.2), de estabilidad
laboral (articulo 27), de la carrera administrativa (articulo 40), de reserva de ley organica
(articulo 106), de autonomia ¢ independencia del Poder Judicial (articulo 139.2), de
roporcionalidad (articulo 200 in fine), de no regresividad de los derechos sociales, v los
¢ favor libertatis y pro homine, por lo que, plantean el siguiente petitum:

— Declarar la inconstitucionalidad por la forma de la referida Ley 30057 en su totalidad:

— Declarar la inconstitucionalidad por el fondo de los articulos 1 v IIT del Titulo
Preliminar, 3.e, 14, 21, 26 (primer, cuarto y séptimo parrafo), 27 al 29, 31.1, 31.2, 33,
40,42, 43.e, 44,452, 49.g. 49.h, 494, 49k, 491, 60.1, 72, 81 (primer parrato}, 85.h,
88 al 90, 92 v 93 de la Ley 30057, del Servicio Civil; v,

- Declarar la inconstitucicnalidad por el fondo de la Primera, Tercera, Cuarta y
Novena Disposiciones Complementarias Finales; de la Segunda, literal a); Cuarta,
Quinta y Undécima Disposiciones Complementarias Transitorias; y la Segunda
Disposicién Complementaria Modilicatoria de la ley impugnada.
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B. DEBATE CO TUCIONAL

B-1. DEMANDAS

Los demandantes interponen las respectivas demandas sustentandolas en los siguientes
argumentos:

Expedienie 0025-2013-PITC-Ciudadanos

- La Ley 30057 cn su totalidad es inconstitucional por la forma, al contravenir la reserva
de ley organica reconocida en el articulo 106 de la Constitucion, puesto que una ley
ordinaria, como la impugnada, no puede modificar leyves organicas de las diversas
entidades del Estado.

Respecto a la inconstitucionalidad material, los articulos 31.2, 42, 43.¢c y 44.b de la ley
impugnada son inconstitucionales, por cuanto la exclusién de las compensaciones
ccondmicas del ambito de la negociacién colectiva en la administracion piblica
vulnera el contenido esencial de este derecho.

Iil articulo 45.2 es inconstitucional, porque vulncra el derecho de huelga de los
servidores publicos. Ello s asi, porque no cumple con establecer de forma previa y
expresa los servicios esenciales e indispensables cn los que se puede restringir este
derecho, ni el procedimiento de determinacién de los servicios minimos y el nimero
de servidores que los garanticen, lo cual puede dar lugar a conductas arbitrarias de las
autoridades publicas. Asimismeo, la autorizacidén para contratar personal cn reemplazo
del personal en huelga contraviene el cardcter restrictivo que debe regir la imposicion
de limitacioncs a cste derecho.

-\ Los articulos 3.¢c ¥ 40 vulneran el derecho a la libertad sindical de los funcionarios
publicos, directivos publicos y servidores de confianza al excluirlos de los derechos
colectivos reconocidos por la ley impugnada. No sc reconoce siquiera la posibilidad de
que estos servidores constituyan sus propias organizaciones, y la formula amplia que
se utiliza para definir a los “servidorcs dc confianza”™ puede dar lugar a incluir a
algunos servidores de carrera dentro de los excluidos.

- Los articulos 14, 40 v 42, asi como la Primera Disposicion Complementaria Final, y la
Segunda Disposicién Complementaria Transitoria, literal a), por su parte, contravienen
el principio de igualdad de oportunidades sin discriminacién, pueste que no existen
razones objetivas que justifiquen un trato difercnciado entre los siguientes colectivos:
servidores publicos en general y los servidores contratados temporalmente, en tanto se
excluye a estos ultimos de los programas de capacitacién del servicio civil (articulo
14); servidores publicos ¢n general v los funcionarios publicos, directivos putblicos y
servidores de confianza, donde se excluye a estos dltimos de la titularidad de los
derechos colectivos reconocidos al resto de servidores (articulo 40); servidores del
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servidores publicos en general v los servidores de las entidades publicas excluidas de
la aplicacion de la Ley del Servicio Civil, por cuanto la prohibicion de discutir el
aspecto salarial a través de la negociacidn colectiva no alcanza a los servidores de las
entidades cxcluidas (Primera Disposicidn Complementaria Final); servidores publicos
que decidan permanecer en el régimen de los decretos legislativos 276 y 728 y los que
opten por su traslado al régimen del servicio civil, en tanto se prohibe cualquier forma
de progresion a favor de los servidores que decidan permanecer en sus regimenes
laborales anteriores (Segunda Disposicidn Complementaria Transitoria, literal a).

Finalmente, las causales de término del servicio civil previstas en los articulos 49.k,
491, 60.1 y la Cuarta Disposicion Complementaria Transiloria vulneran la garantia de
la carrera administrativa y la cstabilidad laboral al no tener en cuenta que la extincidon
de un organismo publico o de determinados puestos de trabajo, sean por razones
organizacionales, tecnologicas, o de olra indole, no pueden originar de forma directa ¢
inmediata la extincion del vinculo laboral en la administracion publica (articulos 49.k
v 49.1). Asimismo, se habilitan contrataciones temporales para los directives publicos,
sin tener en cuenta que eslos desempefian {unciones permanentes y no funciones de
gobierno {articulo 60.1), y en la organizacion del Cuadre de Pucstos de fa Entidad, que
rcemplaza al Cuadro de Asignacién de Personal y al cual sdlo se ingresa mediante
concurse publico, se habilita un mecanismo de despido masivo, pues el servidor que se
somete a concurso publico y no aprueba, no podrd volver a su puesto antertor, sino que
lo pierde (Cuarta Disposicién Complementaria Transitoria).

Expediente 0003-2014-PI/TC-Colegio de Abogados de Tacna

Los “principios laborales™, recogidos en el articulo LI del Titulo Preliminar de la ley
impugnada, estdn dirigidos a la proteccion del Estado antes que a la de los
trabajadores.

i

Los articulos 26, 33, 44, 49.¢, 49.h, 49k, 49.]1 v 81 contravienen los principios de
estabilidad laboral e irrenunciabilidad de derechos. Si se tiene un control de ingreso a
la entidad y un periodo de prueba, e¢s innecesario recurrir a un tercer control como la
evaluacion de personal prevista en el articulo 26. Asimismo, el caracter cancelatorio
del page de la compensacion por tiempo de servicios (CTS) establecido en el articulo
33, la [alla de precision de las causales de término del servicio civil, previstas en las
disposiciones 49.g, 49.h, 49k, 49.1, v el desplazamiento de personal del articulo 81
contraviencn ¢l deber estatal de proteccidn contra ¢l despido arbitrario.

i término “compensacidn econdmica”, utilizado en los articulos 28 y 29 de la ley
impugnada, desconoce el caracter cquitativo que ¢l articulo 24 de la Constitucidn
atribuye a la remuneracion.

- La exclusidon de las compensaciones economicas del ambito de la ncgociacion
colectiva en la administracidn publica, establecido en el articulo 44 de la ley
impugnada, vulnera cl contcnido constitucionalmente protegido del derecho a la
negociacion colectiva y anula el derecho a l1a libertad sindical.

o -
e
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ulado en los articulos 83.h, 89, 90, 92 y 93 de la ley
‘mpugnada, contraviene el principio de tipicidad del procedimiento sancionador, pues se
establecen faltas administrativas poco precisas, como la prevaricacién, que pueden ser
objeto de interpretaciones maliciosas, y no se efectia distincién alguna entre faltas graves
y leves. Asimismo, dicho régimen prevé la intervencion de entes unipersonales y no
cstablece la participacion de un representante sindical o de los trabajadores cn la comision
sancionadora, por lo que. no garanlizan los derechos de defensa y libertad sindical del
servidor.

La reubicacion de servidores al margen de su consentimiento y con el fin de adecuar la
entidad a la nueva organizacién y perfiles de puesto, prevista en la Quinta Disposicion
Complementaria Transitoria vulnera la dignidad del trabajador.

Por Gltimo, fa Undécima Disposicion Complementaria Transitoria contraviene el “derecho
a la libre afiliacion™, por cuanto el Estado impone, de un lado, la afiliacidn obligatoria al
Sistema Privado de Pensiones, y de otro, 1a no acumulacién del tiempo de servicios (CTS)
J para aquellos servidores que se encuentren cn ¢l régimen pensionario 20530 e ingresen al
régimen laboral de la ley del Servicio Civil.

xpediente 0008-2014-PI/TC-Colegio de Abogados de Junin
\ -1 La Ley 30057 en su lotalidad es inconstitucional, por la forma por vulnerar la reserva de

ley organica reconocida en el articulo 106 de la Constitucidén. Y es que una ley ordinaria,
como la impugnada, no pucde modificar leyes organicas de las diversas entidades del
/ Estado.

-1 Los articulos 21, 27 y la Cuarta Disposicion Complementaria Final vulneran la autonomia

funcional y admimistrativa del Poder Judicial, al establecer una organizacion de trabajo
y \ que convierte al Poder Judicial en funcionalmente dependiente del Poder Ejecutivo, puesto
que sus actos adiministralivos s¢ encuentran sujetos a la ratificacion de Servir.

Sostiene que este Tribunal Constitucional, al presentar el proyecto de ley 2642/2013-TC,
de fccha 11 de sctiembre de 2013, ha reconocido la necesidad de que se regule la materia
contenida en la ley del servicio civil por medio de una ley orgdnica.

Expediente 0017-2014-PITC-Cludadanos

- La aplicacion concordante del articulo 33, la Novena Disposicion Complementaria Final,
literal b) y la Scgunda Disposicion Complementaria Modificatoria, resulta contraria al
caracter voluntario del servicio civil, por cuanto modifica la compensacion por tiempo de
servicios (CTS) de todos los trabajadores del sector piblico en general, sin tener en cuenta
la voluntad de traslado a dicho régimen. Tales disposiciones vulneran asimismo los
principios de no regresividad ¢ igualdad de oportunidades sin discriminacion respecto de
los servidores cxcluidos, pues hard imposible que los servidores civiles coloquen su CTS
en alguna entidad bancaria, y se vuelve incierto el pago correspondiente una vez finalizada
la refacion laboral.

- El articulo 88 contraviene el principio de proporcionalidad en materia sancionatoria,
por cuanto la anotacion en el legajo del servidor de una amonestacién verbal resulta
contradictoria con el caracter “reservado™ que le reconoce el articulo 89 de la misma
ley. A través de una sentencia sustitutiva, este Tribunal debe interpretar la disposicion
impugnada, excluyendo a la amonestacion verbal de su consignacion en el legajo.
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ilidad de que €l jele de recursos humanos modifique la sancidn propuesta por
Mediato en forma mas gravosa, conforme lo dispone el articulo 90 de la ley
pugerada, vulnera los principios favor libertatis y pro homine. A través de una
itencia aditiva, este Tribunal debe decidir excluir tal posibilidad interpretativa.

Finalmente, la Primera Disposicién Complementaria Final contraviene el principio-
derecho de 1gualdad, puesto que sélo excluye de cste régimen laboral a los obreros de
los gobiernos regionales, v omite cxcluir al resto de servidores publicos de dichas
entidades. Es asi que, en aplicacion de los articulos 39 v 40 de 1a Constitucion, y el
articulo 44 de la Ley 27867, Orgénica dec Gobiernos Regionales, se solicita una
sentencia aditiva que subsane dicha omisidn.

B-2, CONTESTACIONES DE DEVMANDA

[.a defensa de la constitucionalidad de la ley corresponde al Congreso de la Republica, el
que. a través de su apodcerado, en mérito del Acuerdo de Mesa Directiva 033-2013-
2014/MESA-CR, de fecha 18 de setiembre de 2013, contestd la demanda negandola y
contradiciéndola en todos sus extremos, sobre la base de los siguientes argumentos:

i
Expediente 0023-2013-PI/TC

- El propoésito de la ley impugnada es unificar los regimenes laborales de todos los
estamentos decl Estado, lo cual no implica una afectacion al ambito funcional de dichas
entidades, por lo que, la rescrva de ley orgénica no resulta aplicable en este caso.

El derecho a la negociacidn colectiva deriva de la ley, v no de la Constitucion o de los
Convenios OIT. Incluso en estos Gltimos instrumentos no se reconoce a la negociacion
colectiva como el tnico procedimiento de solucién de controversias entre autoridades
publicas y organizaciones de empleados, sino que se admiten otros mecanismos que
cautelan los principies de legalidad y equilibrio presupuestario.

- A partir de una interpretacion sistematica de los articulos 40 segundo parrafo y 45.2 de
la ley impugnada, se desprende que la encargada de definir los servicios esenciales e
indispensables cs la Autoridad de Trabajo. Asimismo, la contratacién de personal
adicional no vacia el contenido constitucionalmente protegido del derecho a la huelga
de los servidores civiles, puesto que sélo se habilita la contratacion temporal del
personal necesario que garaniice la prestacion de los servicios minimos, y una vez
finalizado el conllicto, los huelguistas tienen garantizada su reincorporacion.

- Respcecto a la presunta vuineracién a la libertad sindical de los funcionarios publicos,
directivos publicos y servidores de confianza, los articulos impugnades 3.e y 40 solo
concretizan las excepciones previstas en el articulo 42 de la Constitucién, las gque, a su
vez, s¢ fundamentan en la particular naturaleza de las funciones que desempeiian estos
servidores. Sin perjuicio de ello, la ley no les prohibe ¢l derecho de conformar
asoclaclones cn defensa de sus intereses.

- La ley impugnada reconoce un trato diferenciado, pero no discriminatorio, entre los
servidores publicos. Las causas objetivas y razonables que justifican este trato
diferenciado radican en la temporalidad de la contratacién de algunos servidores v el
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Finalmente, en cuanto a la presunta vulneracidn al principio de estabilidad laboral y la
garantia de la carrera administrativa, la Ley 30057 ademas de exigir causas objetivas,
establece rigurosos requisitos para las causales de término del servicio civil. En cuanto
a la contratacion temporal de dircctivos piblicos, esta diferencia de trato se encuentra
justificada en la condicion de cargo de confianza de estos servidores. Finalmente, de la
ley impugnada no se desprende que los servidores que concursen y no ganen seran
despedidos, sino que se resalta el cardcter voluntario del traslado al nuevo régimen. En
ese sentido, se pretende contar con un cuerpo direclivo idéneo y servidores publicos
que desempefien sus labores de forma cficiente.

“xpediente 0003-2014-PL'TC

Los cuestionamicntos referidos a los principios laborales y al término “compensacion
ccondmica’” que reconoce la ley impugnada carecen de argumentos que sustenten su
inconstitucionalidad.

Respecto a la presunta contravencidn a los principios dc estabilidad laboral e
irrenunciabilidad de derechos, se sostiene que el Tribunal Constitucional peruano tiene
reconocida la constitucionalidad del cese por causa relativa a la capacidad del servidor
o modernizacion institucional (STC 0015-2011-PI/TC). Asimismo, ¢l desplazamiento
de personal sélo tendrd lugar cuando la entidad puablica fundamente dicho
requerimiento, tomando en cuenta las neccesidades del servicio civil y el nivel del
servidor.

- La exclusion de las compensaciones econdmicas del ambito de la negociacion
colectiva en la administraciéon publica no constituye un acto de injerencia de la
autoridad publica en las organizaciones de los servidores civiles, pues la propia
normativa internacional admite otros mecanismos de solucion de controversias en
materia econdmica enire autoridades y organizaciones de empleados.

- En cuanto al régimen sancionador, ésic no contraviene los principios de legalidad y
upicidad, puesto que la falta administrativa de prevaricacidn sanciona la misma
conducta que el articulo 418 del Codigo Penal prevé como delite para los jueces y
fiscales. Asimismo, su procedimicnto o configuracidén no contraviene los derechos de
defensa y libertad sindical del trabajador, toda vez que, de un lado, se prevé la
intervencién de diversas autoridades, como el Tribunal del Servicio Civil, v de otro, la

' no participacion de los representantes sindicales en la comisién sancionadora, no
constituye un acto de discriminaciéon antisindical o un acto de injerencia de la
autoridad publica a ese nivel.

- [n relacion a la presunta afectacién a la dignidad del wrabajador al disponer su
reubicacion de puesto, se sostiene que en nuestro ordenamiento juridico no existen
derechos absolutos, por lo que la reubicacion de servidores realizada por una entidad
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La lecy impugnada busca unificar los regimenes laborales de todos los estamentos del
Fstado, lo cual, no implica una afectacién al ambito funcional de dichas entidades, por
le que la reserva de ley organica no resulta aplicable. En ¢l caso especifico del Poder
Judicial, dicha reserva operaria unicamente respecto de quienes ejercen la funcién de
impartir justicia, empero no, respecto del personal de apoyo judicial.

En esa misma linca, la ley impugnada no contraviene la autonomia del Poder Judicial
¢ independencia de los jueces, toda vez que su aplicacién no afectard la organizacion o
funciones de este Poder del Estado. La Ley 30057 soélo busca proporcionar
nstrumentos de gestion cficiente de los recurses humanos, mds no determinar el
personal que debe contratar la entidad o la manera en que éste debe ejercer sus
funciones,

fxpedienie 0017-2014-PITC

Sobre la presunta vulnecracién a los principios de no regresividad e igualdad dc
oportunidades sin discriminacidn, se sostiene que la ley cuestionada no reduce los
componentes de la compensacidn por tiempo de servicios. Asimismo, la programacion
de su pago al término de la relacion laboral no es una medida per se inconstitucional,
ino que pretende compatibilizar dicho pago con los principios presupuestales que
rigen al Iistado.

-kl articulo 88 de la ley cuya inconstitucionalidad se solicita tampoco contraviene el
principio de proporcionalidad en materia sancionatoria, ni resulta contradictorio con el
articulo 89, puesto que es ¢l propio Reglamento de la Ley del Servicio Civil {Decreto
Supremo 040-2014-PCM) ¢l que establece un modo coherente de aplicacion de la
ammonestacion.

- Respecto a la presunta afectacidn a los principios favor libertatis ¥y pro homine, se
debe lener en cuenta quec la reformatio in peius que nuestro Estado Constitucional
proscribe, presupone que, de dos autoridades sancionadoras, la segunda de ellas
imponga una sancion mayor que la primera, supuesto quc no se presenta en este caso,
puesto que la Unica Instancia decisoria es la Oficina de Recursos Humanos, mientras
que el jefe inmediato solo sugicre una posible sancién. Si ¢l trabajador se encuentra
disconforme con la decision puede recurrir a otras instancias decisorias.

- Finalmente, cn cuanto a la alegada inconstitucionalidad por omisién, el demandado
precisa que el recurso a esta figura es de cardcter excepcional y tnicamente posible
cuando una norma objeto de control genere una arbitrariedad manifiesta que ponga en
evidencia una lesion al principio de igualdad, supuesto que no se configura en este
£aso. :

o
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II. FUNDAMENTOS

resente sentencia este Tribunal Constitucional abordara, en primer lugar, los
7 de inconstitucionalidad formal alegados respecto de la totalidad de la Lev
30057, del Servicio Civil, y luege procedera al analisis de constitucionalidad de

fondo de las disposiciones impugnadas scbre la base de los derechos o principios
que, scgun se indica, han sido vulnerados.

De otro lado, conviene recordar que en la STC 0018-2013-PI/TC, este Tribunal ha
realizado el control de constitucionalidad respecto de algunas de las disposiciones
legales ahora objetadas, declarando inconstitucional tnicamente la expresion “o
Judicial” del segundo péarrafo dc la Cuarta Disposicidn Complementaria
Transitoria. Respecto de las otras disposiciones cuestionadas, al no haberse
reunido los cinco votos conformes para declarar la inconstitucionalidad, este
Tribunal, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 28301,
Organica del Tribunal Constitucional, declardé infundada la demanda en tales
extremos, por lo que las mismas mantienen plena vigencia en nuestro
ordenamiento juridico.

Ahora bien, conviene precisar que tal pronunciamiento especial de desestimacion
de la demanda no impide que s¢ pueda examinar nuevamente la constitucionalidad
de tales disposiciones legales, toda vez quc las razones o motivos en los que se
sustenta la pretension de declaracidn inconstitucionalidad difieren de los invocados
en aquclla oportunidad, lo que hace que no exista identidad entre la causa petend:
de la presentc demanda y aquella gue fue resuelta en ¢l extrem® desestimatorio de
la sentencia antes mencionada. En ese sentido, este Tribunal procedera a realizar el
examen de constitucionalidad de cada una de las disposiciones impugnadas.

A.  ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD DE FORMA DE LA LEY
IMPUGNADA

4. Seglmn los demandantes, la Ley 30057, del Servicio Civil es inconstitucional por la
forma, porque contravienc la reserva de ley orgdnica reconocida en el articulo 106
de Ja Constitucién, puesto que una ley ordinaria como es, la ley impugnada, no
puede modificar las leyes orgdnicas de las diversas entidades del Estado. Por su
parte, el demandado sosticne que el propdsito de la ley impugnada es unificar los
regimenes laborales de todos los estamentos del Estado, lo cual no mmplica una
afectacion al ambito funcional de dichas entidades, por lo que la reserva de ley
orgdnica no resulta aplicable en cste caso.

3. El articulo 106 de la Constitucién establece que “[m]ediante leyes orgénicas se
regulan la estructura y el funcionamiento de las entidades del Estado previstas en
la Constitucion, asi como también las otras materias cuya regulacion por ley
organica csta establecida cn la Constitucién. Los proyectos de ley organica se
tramitan como cualquiera otra ley. Para su aprobacién o modificacién, se requiere
el voto de mas de la mitad del ndmero legal de miembros del Congreso™.

9
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: thiinal ha cstablecido que “[l]a reserva de ley organica es una
instituto de la reserva de ley. Medianle el establecimiento de esta
onstltuuon normalmente imponc que la regulaciéon de una determinada

I'ld sea efectuada por una fuente del Derecho en particular, excluyendo de ese

modo la intervencién de cualquier otra en su tratamiento. Por tanto, su
Institucionalizacion comporta el establecimiento tanlo de una competencia como
de un mandato. Por un lado, la competencia de la ley para regular la materia
reservada. Y de otro, ¢l mandato dirigido hacia el Parlamento para que ésle sea
quien delibere y decida aquellos asuntos que la Constitucion le ha encargado
mediante la reserva” (fundamento 4 de la STC 0025-2009-Al/TC).

A partir de lo anterior, este Tribunal Constitucional ha identificado dos ambilos
susceptibles de ser regulados mediante ley organica (fundamento 16 de la STC
0047-2004-AL/TC; {undamento 8 de Ja STC 0023-2008-AL/TC): i) el referide a la
estructura y funcionamiento de las entidades del Estado previstas de forma expresa
por la Constitucidn, asi como de aquellas entidades que, debido a su relevancia
constitucional, también gozan de tal calidad; v, 11) el referido a las otras materias
que, de acuerdo a la Constitucion, deben regularse mediante ley orgdanica, talcs
como los mecanismos de participacion ciudadana (articulo 31), la explotacion de
los recursos naturales (articulo 66) o las acciones de garantias constitucionales
(articulo 200),

La aprobacion de una ley orgdnica requiere entonces el cumplimiento de algunos
presupuestos: 1) la reserva material, puesto que solo es posible recurrir a ella para
regular materias especificas y reservadas por la propia Constitucion, de lo que se
desprende que su use legislativo es exclusivo y excepcional (fundamente 39 de la
STC (G048-2004-AlTC; fundamento 7 de la STC 0023-2008-PI/TC, etc.); v, ii) el
quorum minimo requerido, que exige el voto de mas de la mitad del ndmero legal
de miembros del Congreso de la Repiblica. No obstante, la configuracidon de una
ley como organica no establece una jerarquia distinta a la de la ley ordinaria, sino
que bien entendidas las cosas, la importancia de las primeras se ve reflejada en la
posibilidad de condicionar la expedicion de las leyes al cumplimiento de ciertos
[ines y principios.

Ahora bien, desde el &mbito de la exigencia material expuesta en el articulo 106 de
la Constitucion, este Tribunal tiene dicho gue no toda la reguiacién contenida en
una ley organica, o todo aquello que ¢l legislador considere incorporar en ella,
ticne o tendria la naturaleza de ley orgdnica, sino que solo ostentan dicha calidad
aquellas disposiciones o preceptos que regulan la estructura v el funcionamiento de
las entidades del Estado previstas en la Constitucion, o cuyo contenido estd
referido a otras materias que por mandato de la Constitucién deben ser reguladas
mediante ley organica (fundamento 18 de la STC 0013-2009-PI/TC).

En ese sentido, en relacion a la estructura y funcionamiento de la entidad estatal, el
ambito de proteccion de la exigencia matcrial solo se hace extensivo a aquellos
extremos o preceptos de la ley organica que estan referidos a la organizacion v/o a
las funciones de las entidades estatales previstas en la Constitucién. Dicho con
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otras palabras, a aquellas disposiciones que regulan su naturaleza juridica, su
uctura basica y  sus funciones o compelencias encomendadas por la
cion. Esta reserva no pucde cxtenderse a los aspectos ajenos a la
) 1zacion y/o a las funciones de la entidad estatal, o que latamente se encuentre
inculada a tales aspectos, puesto que, en este ultimo caso, al ser el uso de la ley
organica exclusiva y cxcepceional, ¢l analisis de si un contenido se encuentra dentro
de la estera de la reserva de ley organica o no, debe ser determinado a partir de una
interpretacion especialmente restrictiva, segdin se desprende del articulo 106 de la
Constitucion.

Corresponde determinar entonces st la regulacion contenida en la Ley 30057, del
Servicio Civil, cuyo objeto es establecer un régimen laboral tinico ¥ cxclusive para
las personas quc prestan scrvicios en las entidades pablicas del Estado, asi como
para aquellas personas que estan encargadas de su gestion (articulo I de su Tiwlo
Preliminar) es o no una materia que debe ser regulada por ley organica a partir del
ambito de la reserva expuesta en el articulo 106 de la Constitucion. Al respecto,
conviene precisar prima facie que la organizacion del Servicio Civil —que, entre
otros aspectos, comprende los derechos y deberes de los servidores publicos, la
gesuén de su capacitacidn, el rendimiento y evaluacion de desempefio, asi como,
el régimen disciplinario y el procedimicnto sancionador— esta referida a la creacion
de un determinado régimen laboral, cuyo propdsito es alcanzar los mayores niveles
de eficacia y cficiencia en el servicio plblico (articulo II de su Titulo Preliminar),
y no asi, a la naturaleza juridica u organizacion basica de las entidades publicas, ni
a las funciones o competencias encomendadas por la Constitucién. Tampoco esta
referido a las deméas materias que la Constitucion establece que deben ser
regulados mediante ley organica,

Mas especifica incluso resulta la Cuarta Disposicién Complementaria Final de la
ley impugnada, que al crear el cuadro de puestos de la entidad (CPE) que, a su vez,
reemplaza al Cuadro de Asignacién de Personal (CAP) y al Presupuesto Analitico
de Personal (PAP), lo reconoce Unicamente como un instrumento de gestiéon o de
administracion interna de cada entidad, en el que se establece el nimero de los
puestos, su valorizacion, su presupuesio, ete. Asi pucs, esta Ultima regulacion que
se cuestiona, a juicio de este Tribunal, tampoco esta referida a la naturaleza
Juridica u organizacion basica o fundamental de las entidades publicas previstas en
Ja Constitucidén, ni habilitan injerencia alguna de la Autoridad Nacional del
Servicio Civil (Servir) en el g¢jercicio de las funciones o competencias que la
Constitucion les asigna.

En c¢se sentido, dado que la Ley 30057, del Servicio Civil, no regula un asunto que
se encucntra dentro de la csfera del principio de reserva de ley organica, en la
medida en que dicha regulacién no atafie ni a la organizacién de las entidades
previstas ¢n la Conslitucién ni a sus funciones, no se produce una modificacion
inconstitucional de determinados extremos de las leyes organicas de las entidades
estatales, tales como el Poder Ejecutivo, el Congreso, el Poder Judicial, los
Gobiernos Regionales y Locales, y los organismos a los que la Constitucién v las
leyes confieren autonomia (articulo 1).

.
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J-Eplegio de Abogados de Junin en ¢] expediente 0008-2014-P1 sostuvo que este
unal Constitucional, a través del proyecto de ley 2642/2013-TC, habria
geonocido la necesidad de que se regule la materia contenida en la ley del servicio
civil por medio de una ley organica. Al respecto corresponde tener en cuenta que
la presentacién de una iniciativa legislativa supone el desarrollo de una actividad
estrictamente administrativa y no jurisdiccional.

De otra parte, el criterio que sustentaba dicha presentacidn, correspondio a la
anterior composicion del Pleno de este Tribunal, la cual no es acogida por sus
actuales miembros. Es cn mérito a ello que el Tribunal Constitucional ha
presentado un desistimiento de tal iniciativa con fecha 20 de abril del 2016, por
medio del Oficio 182-2016-P/TC, adoptado segin acucrdo del Pleno de fecha 19
de Abril de 2016.

A la luz de los fundamentos expuestos, este Tribunal concluye que la Ley 30057,
del Scrvicio Civil, no adolece del vicio de inconstitucionalidad formal en tanto que
no vulnera la reserva de ley organica establecida en el articulo 106 de la
Constitucidn, por lo que corresponde confirmar la constitucionalidad formal de
dicha ley, y en consccuencia, desestimar en este extremo la demanda.

B. ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD DE FONDO DE LA LEY
IMPUGNADA

17.  El examen de constitucionalidad de fondo a ser realizado en la presente sentencia

cmpezara por determinar cudl es el ambito de aplicacidn de la ley impugnada, para
] postcriormente analizar concretamente cada una de las disposiciones objetadas
sobre la base de los derechos o principios presuntamente vulnerados.

B-1.1.A FUNCION PUBLICA EN EL PERU

18. Nuestra Constitucion, en el capitulo IV de su Titulo I “De la funcion publica”
(articulos 39 a 42) contiene una serie de disposiciones sobre la funcién piblica en
general y la carrera administrativa en particular, La funcién publica ha sido
concebida, desde un punto de vista material, como la realizacién o desempeiio de
funciones en las entidades pubiicas del Estado. D¢ manera similar, el articulo 2 de
la Ley 27815, del Codigo de Ftica de la Funcién Publica, define a la funcion
publica como “toda actividad temporal o permanente, remuncrada u honoraria,
realizada por una persona en nombre o al servicio dec las entidades de la
Administracién Publica, en cualquicra de sus niveles jerdrquicos”.

19.  Asimismo, este Tribunal ha establecido que la {uncién piblica no se identifica por
el tipo de contrato o vincule de un trabajador con la administracién publica, sino
por el desempertio de funciones publica en las entidades del Estado (fundamento 8§
de la STC 5057-2013-PA/TC). En ese sentido, realizan o descmpefian funcion
publica los empleados o servidores ptiblicos en general de conformidad con la ley,
los profesores universitarios, los profesores de Jos distintos niveles de formacion
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escolar y preuniversitaria, los servidores de la salud, los servidores del cuerpo
diplomatico, los jueces y fiscales, ete. (fundamento 52 de la STC 0025-2005-

PI/T

configuran un régimen juridico especifico de los servidorcs piblicos. Este régimen
juridico es el Servicio Civil, que estd compuesto por un conjunto de disposiciones
Jjuridicas que regulan, articulan y gestionan ¢l vinculo entre la administracién v el
empelado publico, asi como la eficacia y eficiencia cn la prestacion del servicio
publico. En general, tales disposiciones se refieren a derechos, deberes, principios,
directrices, procedimientos, tramites, practicas, pautas, etc., que buscan garantizar
el adecuado manejo de los recursos humanos y su relacion con la administracion
estatal y la prestacion efectiva del servicio publico.

Ahora bien, conviene recordar que la funcion publica en general, v el Servicio
Civil en particular, no han sido parte de una politica piblica nacional sostenida a
través del tiempo. Recién a partir de la creacidén de SERVIR ¢n el afic 2008 se ha
propuesto generar una marcada reforma cn la organizacion, estructura y principios
que guian el Servicio Civil con el objeto de hacer frente a diversos factores.
Destacan entre ellos, la crisis de legitimidad de lo puablico ante la ciudadania,
debido a la percepcidn de que cl Estado no responde a las expectativas y
necesidades de la poblacion, entre ofros [actores.

Por endc, el sistema o régimen del Servicio Civil no solo debe regular los aspectos
medulares de los derechos v deberes de los servidores pablicos, sino que también
debe desarrollar los principios y directrices que orientan la actuacion de los
empleados o servidores publicos puesto que, de acuerdo a la Constitucion. todos
los funcionarios y trabajadores del Estado se encuentran al servicio de la nacién
(articulo 40). En la bsqueda de ese propdsito, el legislador ha aprobado diversas
normas juridicas, tales como ¢l Decreto Legislativo 276, de bases de la carrera
administrativa; ¢l TUO del Decreto legislativo 728, ete., siendo la més importante
la Ley 30057, del Scrvicio Civil, respecto de la cual diversos aspectos serdn objeto
de analisis de constitucionalidad.

B-1.2. Los principios que inspiran al régimen del Servicio Civil

23.

El articulo THI del Titulo Preliminar de la Ley 30057, cuya constitucionalidad se
duda expresa el siguiente lexto:

Articulo IL Principios de Ia Ley del Servicio Civil
Son principios de la Ley del Servicio Civil:

a) Interés general. Ll régimen del Servicio Civil se fundamenta en la necesidad de rccursos
humanos para una adecuada prestacidn de servicios pablicos.

13
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a reah?acmn de prestaciones de serwcws publicos requerldos por el Estado v la
tdn de los recursos destinados a este fin.

pAtualdad de oportunidades. Las reglas del Scrvicio Civil son generales, impersonales,
objetivas, pOblicas y previamente determinadas, sin discriminacion alguna por razones de origen,
raga, sexo, idioma, religion, opinidn, condicidn econdomica o de cualquier ofra indole.

d) Meérito. El régimen del Servicio Civil, incluyendo el acceso, la permancncia, progresion,
mejora en las compensaciones y movilidad, se basa en Ia aptitud, actitud, desempefio, capacidad
v evaluacion permanente para el puesto de los postulantes v servidores civiles,

e) Provision presupuestaria. Todo acto relativo al sistema del Servicio Civil esta supeditado a la
dispenibilidad presupuestai, ¢l cumplimiento de las reglas fiscales, la sostenibilidad de las
finanzas del Estado, asi como a estar previamente autorizado y presupuestado.

1) Legalidad v especialidad normativa. El régimen del Servicio Civil se rige Gnicamente por lo
establecido en la Constitucidn Politica, la presente Ley v sus normas reglamentarias.

il

g) Transparencia. La informacién relativa a la gestion del régimen del Servicio Civil es
confiable, accesible y oportuna.

h) Rendicién de cuentas de la gestion. Los servidores piblicos encargados de la gestién de las
entidades pablicas rinden cuentas de la gestidn que ejecutan.

i} Probidad y ética piblica. El Servicio Civil promueve una actuacion transparente, ética v
objetiva de los servidores civiles. Los servidores actdan de acuerdo con los principios y valores
¢ticos establecidos en la Constitucién y las leves que requieran ia funcion pablica.

J) Flexibilidad. El Servicio Civil procura adaptarse a las necesidades del Estado y de los
administrados.

k) Proteccién contra el término arbitrario del Servicio Civil. La presente Ley otorga al servidor
civil adecuada proteccion contra el término arbitrario del Servicio Civil.

24, [Los demandantes sosticnen que los principios enunciados en esta disposicion legal
no corresponden a principios de orden laboral, y estan dirigidos a la proteccion del
Estado antes que a la proteccion de los trabajadores. Agregan que, por ejemplo, se
ha suprimido e] principio de irrenunciabilidad de derechos de los trabajadores. Por
su parte, el demandando sostiene que la interpretacion de los demandantes resulta
equivocada, puesto que se sustenta en una lectura incompleta de la disposicion
Impugnada.

25. Este Tribunal considera que los principios del interés general, la igualdad de
oportunidades, el mérito, la provisién presupuestaria, la flexibilidad, la protcecion
contra el término arbitrario del Servicio Civil, etc., encuentran su fundamento en la

J Constitucion, y, por tanto, constituyen ¢! ¢je central sobre los cuales se asienta el

régimen del Servicio Civil recogidos en la Ley 30057. Ahora bien, estos principios
no pretenden desconocer los derechos laborales de los servidores del Estado, sino
que, bien entcndidas las cosas, lo que buscan es armonizar estos con los principios
del servicio publico, puesto que todos los funcionarios y trabajadores publicos
cstan al servicio de la Nacion (articulo 39 de la Constitucién), a fin de lograr la
cfcetiva prestacion de los servicios requeridos por el Estado y los administrados.

26. Dec otro lado, convienc anotar que la finalidad esencial del servicio civil radica en

prestar los servicios piblicos a sus destinatarios -es decir, a los ciudadanos- con-
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' lograr que las entldades pubhcas presten servicios de calidad (artlculo IT del

Titulo}.

En el caso de autos, los demandantes se limitan a expresar su disconformidad con
los principios recogidos en el articulo 1II del Titulo Preliminar de la Ley 30057 y
no ofrecen argumentos o razones que sustenten algtin vicio de inconstitucionalidad
en la disposicion cuestionada. Al respecto, conviene recordar que, en el proceso de
inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional juzga si una norma con rango de
ley ¢s 0 no compatible con Ja Constitucién, ¥ no si el Jegislador, al regular una
determinada materia, lo hizo de la manera mas conveniente o no. Sobre esta base,
la incorporacidn de los principios del servicio piblico o la no inclusién del derecho
a la irrenunciabilidad de los derechos no convierte en inconstitucional a la ley.
Corresponde al legislador democratico optar por cualquiera de las medidas que,
dentro del marco constitucional, s¢ puedan dictar; en tanto que el Tribunal vela
porquc csa opeidn no rcbase el ordenamiento constitucional,

Por las razones expuestas, este Tribunal concluye que el articulo III del Tiulo
Preliminar de la Ley 30057, dc} Servicio Civil, no ¢s inconstitucional, por lo que
corresponde  confirmar su constitucionalidad; y, en consecuencia, declarar
infundada la demanda en este extremo.

AMBITO DE APLICACION DEL SERVICIO CIVIL

Los demandantes afirman que la aplicacion del régumen del Servicio Civil a
detcrminadas entidades estatales como es el caso del Poder Judicial, contraviene la
garantia institucional de su autonomia funcional y administrativa. Asimismo,
consideran discriminatoria —tanto por accién, como por omisién— la exclusién de
las entidades y servidores previstos en el primer parrafo de la Primera Disposicion
Complementaria Final de la ley impugnada.

De manera tal que, resulta necesario analizar, en primer lugar, si la aplicacion del
régimen del Servicio Civil contraviene o no la autonomia de las entidades piblicas
previstas en su arliculo 1, para posteriormente analizar la razonabilidad dc los
critcrios cmpleados por el legislador al momento de decidir qué entidades y
trabajadores del Estado deben ser excluidos de dicho régimen.

Autonomia de las entidades del Estado constitucionalmente reconocidas

Los demandantes cucstionan la constitucionalidad de los articulos 21, 27 y la
Cuarta Disposicion Complementaria Final de la Ley 30057, cuyo texto es el
siguiente:

(¥}
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o 21. Responsables del proceso de evaluacion

g 0oficinas de recursos bumanos, o las que hagan sus veces, v la alta direccidn son
lcsponsables de que las cvaluaciones sc realicen en la oportunidad y en las formas
eslablecidas por Servir,

El 30 de agosto de cada afio Servir envia a la Comisiéon de Presupuesto y Cuenta
General de la Republica del Congreso de la Repiiblica v a la Contralorfa General de fa
Republica un informe sobre los resultades obtenidos en las evaluaciones de desempefio
realizadas en el Estado.

Articulo 27. Supervision de los procesos de evaluacion

Corresponde a Servir aprobar los lineamientos y las metodologias para ¢l desarrollo de
los procesos de evaluacién, asi como supervisar su cumplimiento por parte de las
entidades pablicas, pudiendo hacer cumpliv los mismos en los casos en los que detecte
discrepancias que desnaturalicen los objetives de la evaluacion.

Cuarta Disposicion Complementaria Final. Aprobacién del cuadro de puestos de la
entidad (CPE)

Créase el cuadro de puestos de la entidad {CPE) como instrumento de gestion. El CPE
de cada entidad sc aprueba mediante resolucion del Consejo Directive de Servir con
opinién lavorable de la Direccién General de Presupuesio Piblico del Ministerio de
Economia y Finanzas. Este instrumento recmplaza al Cuadro de Asignacion de Personal
(CAP) ¥ al Presupucsto Analitico de Personal (FPAP).

Para los demandantes, la aplicacion del régimen del Servicio Civil a determinadas
entidades estatales, como es el caso del Poder Judicial, contraviene la garantia
institucional de su autonomia funcional y administrativa, al establecer una
organizacion de trabajo que los convierte en funcionalmente dependientes del
Poder Ljccutivo, pues sus actos administrativos se encueniran sujetos a la
rduhcduon de Servir. Por su parte, el demandado sostiene quc las disposiciones
impugnadas no contravienen la autonomia del Poder Judicial e independencia de
los jueces, pues su aplicacidn solo busca proporcionar instrumentos de gestion
eficaz y eficiente de los recursos humanos, més no determinar el personal que debe
contratar la entidad o la manera en que ésla debe ejercer sus funciones.

El analisis de este Tribunal con relacién a la supucsta afectacion de la autonomia
de las entidades publicas se dividird en tres partes. Asi, en un primer apartado, se
analizara las implicancias de la autonomia que la Constitucidn reconoce a
determinadas cntidades del Estado (que cn este caso incluird solo a los poderes del
Estado, drganos constitucionales autdnomos, y gobicrnos descentralizados); en un
segundo apartado, se cxaminard la finalidad y el ambito de actuacion que la ley
impugnada le reconoce a la Autoridad Nacional del Servicio Civil en la gestién de
los recursos humanos de dichas entidades estatales; vy, finalmente, en un tercer
apartado, se evaluara si las competencias asignadas por la Ley 30057, del Servicio
Civil, a favor de la precilada autoridad contravienen o no Ja autonomia de tales
entidades estatales.
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AT Pert se configura como un Estado Constitucional de Derecho, cuyo gobierno
7 / unitario, representativo vy descentralizado se organiza segin el principio de
separacion dec poderes. Al respeclo, este Tribunal tiene dicho que la existencia de
esle sistema de cquilibrio v de distribucion de poderes, con todos los matices v
correcciones que lmpone la sociedad actual, sigue constituyendo, en su idea
central, una exigencia ineludible en todo Estado. La separacion de estas tres
funciones  bdsicas, limitindosc de modo reciproco, sin  cntorpecerse
\ innecesariamente, constituye una garantia para los derechos constitucionalmente
reconocidos ¢, idénticamente, para limitar el poder frenle al absolutismo y Yla
dictadura (fundamento 5 de la STC 0023-2003-Al/TC). Asimismo, es posible
\l sostener que “la division de funciones no determina de manera alguna la
[ragmentacién del poder, sino que constituye una premisa necesaria para ¢l mejor
desempefio del Estado” (fundamento 9 de la STC 0034-2009-PI/'TC).

35. La distribucién del poder estatal, de acuerdo a lo que establece la Constitucién, se
dentifica en dos grupos. De un lado, la distribucidn horizontal, donde los clasicos
poderes estatales (Legislativo, Ejecutivo v Judicial), cocxisten con los llamados
organos de reconocimiento constitucional, que se encucntran en posicién de
paridad e independencia respecto de otros érganos constitucionales (fundamentos
4 y ss. de la STC 0029-2008-PI/'TC). De otra parte, la distribucidon vertical,
reflejada en tres niveles de gobierno: nacional, regional y local, donde se produce
la descentralizacion de las [unciones ejecutivas del Estado y que se realizan en las
circunscripeiones territoriales menores en ¢l comprendidos. Todo ello con la
finaiidad de racionalizar y democratizar el poder estatal cuya esencia radica en el
respeto a la pluralidad ética y cultural de la nacién reconocida y protegida

« Juridicamente (fundamento 29 de la STC 0002-2005-PI/TC).

36. En virtud de la distribucion del poder, el Estado ejerce sus funciones a través de un
conjunto de organos que gozan de un determinado ambito de autonomia, en el cual
resulta imprescindible la (ijacion o existencia de un sistema predcterminado de
funciones y competencias que sirvan para controlar v limitar el poder de cada uno
de ellos en todo ¢l territorio estatal, Sobre esta base, la doctrina reconoce una
doble naturaleza al principio de unidad del poder estatal, el cual, por un lado,
funge como origen de la autonomia de las entidades del Estado; y, de otro lado,
como fundamento de los limites a la actuacion de éstos. En concreto, si bien dicho
principio da vida a los diferentes érganos que resultan necesarios para el desarrollo
de las funciones basicas del Estado, estos no deben encontrarse en contraposicién
con e] ordenamiento general.

37. la avtonomia segun este Tribunal Constitucional, es la garantia institucional que
“permite proteger a determinadas instituciones a las que se considera componentes
esenciales del ordenamiento juridico y cuya preservacién es indispensable para
asegurar la electiva vigencia de Jos principios constitucionales” (fundamento 100
de la STC 0004-2006-PI/TC}. En efecto, las garantias institucionales protcgen las
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adas y definidas en el momento constituyente con sus rasgos

-

/. rormativo postconstitucional, sino que, bien entendidas las cosas, ello serd posible,
siempre que ne sc introduzea soluciones de continuidad que desfiguren o busquen

definir o redelinir la institucion en sus rasgos basicos. El punto de conexién entre
las garantias institucionales vy los derechos fundamentales radica en que el
fortalecimiente de las primeras repercute positivamente en la vigencia de estos
Gltimos, puesto que tales garantias constituyen medios de armonia para que la
sociedad Jogre cierla estabilidad politica y juridica.

[.a Constitucién reconoce de manera expresa distintas formas de autonomia a los
entes estatales. Asi, por ejemplo. en el caso de los cldsicamente denominados
poderes del Estado, se eslablece que el Congreso, cucnta con autonomia
normativa, econémica, administrativa y politica (articulo 90 de la Constitucion y
articulo 3 del Reglamento del Congreso). El Poder Ejecutivo, el cual se encucntra
somctido a la Constitucién y las leyes, v actda conforme a sus atribuciones
(articulo 118.1 de ia Constitucion y articulo 1 de la Ley 29158, Orgénica del Poder
Ejecutivo). Finalmente, el Poder Judicial, que es auténomo en lo politico,
administralivo, econdmico y disciplinario; ¢ indcpendiente en lo jurisdiccional
(articulo 138 de la Constitucion y articulo 2 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial).

Tal garantia institucional también les es reconocida a los 6rganos constitucionales:
la Contraloria General de la Republica, que cuenta con autonomia administrativa,
funcional, econdmica y financiera (articulo 82 de la Constitucion y articulo 16 de
la Ley 27785, Organica del Sistema Nacional de Control y de la Contraloria
General de la Republica); el Banco Central de Reserva (articulo 84 de la
Constitucion y articulo 1 del Decreto Ley 26123, Ley Orgéanica del Banco Central
de Reserva del Pert); la Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras
Privadas de Fondos de Pensiones (articulo 87 de la Constitucion y articulo 345 de
la Ley 26702, General del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y
Organica de la Superintendencia de Banca y Seguros); el Consejo Nacional de la
Magistratura, independiente en el ejercicie de sus funciones (articulo 150 de la
Constitucion y articulo 1 de la Ley 26397, Organica del Consejo Nacional dc la
Magistratura); cl Ministerio Pablico (articulo 158 de la Constitucion y articulo 1
del Decreto Legislativo 52, Ley Organica del Ministerio Publico); la Defensoria
del Pueblo, independiente en el ¢jercicio de sus [unciones (articulo 161 de la
Constitucion y articulo 5 de la Ley 26520, Orgéanica de la Defensorfa del Pueblo);
el Jurado Nacional de Elecciones (articuio 177 de la Constilucion y articulo 1 de la
Ley 26486, Organica del Jurado Nacional de Elecciones); la Oficina Nacional de
Procesos Electorales (articulo 177 de la Constitucién y articulo 1 de la Ley 26487,
Organica de la Oficina Nacional de Procesos Electorales); el Registro Nacional de
Identificacién y Estado Civil (articulo 177 de la Constitucion y articulo 1 de la Ley
26497, Organica del Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil); y el
Tribunal Constitucional, el cual también goza de independencia en el ejercicio de

.-/
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sus funciones (articulo 201 de la Constitucién y articulo 1 de la Ley 28301,
Organica del Tribunal Constitucional).

Altimo, la Constitucién también reconoce autonomia politica, econdmica y
Jdiiinistrativa a los gobicrnos sub-nacionales cn los asuntos de su competencia:
gobiernos regionales (articulo 191 de la Constitucion y articulo 2 de la Ley 27867,
Organica de Gobicrnos Regionales) y gobiernos locales (articulo 194 de la
Constitucion y articulo IT del Titulo Preliminar de la Ley 27972, Organica de
Municipalidades). La autonomia politica se ve reflejada en la eleccidn de sus
representantes v su capacidad de autorregulacidon a través de normas de ambito
territorial (fundamento 38 de la STC 0020-2005-PI/TC). Su autonomia econdémica
se malterializa en la [acultad de conlar con una reserva presupuestal minima y de
percibir rentas propias. Por tltimo, su autonomia administrativa estd referida a la
asignacién de funciones debidamente delimitadas, que permite dirigir v oricntar
politica y administrativamente su comunidad en base a directrices propias que

o

pucden ser distintas de las adoptadas por los érganos estatales.

De Io anterior, se desprende que la Constitucién reconoce autonomia de los entes
estatales con diferentes alcances, de cara a la naturaleza y funciones que cada uno
de clios cumple en la vigencia del Estado constitucional. Ahora bien, sin perjuicio
de los alcances propios de la autonomia de las entidades, este Tribunal considera
que la garantia institucional de la autonomia protege cuando menos dos ambitos
esenciales en las entidades a las que se le reconoce: i} el 4mbite administrativo,
donde se considera a la autonomia como aquella capacidad de autogobierno para
desenvolverse con libertad y discrecionalidad, sin dejar de pertenccer a una
estructura general de la cual en todo momento se forma parte, y que estd
represcntada no solo por el Estado sino por ¢l ordecnamiento juridico que rige a
éste (STC 0012-1996-AI/TC); vy, 1) el ambito funcional, donde la autonomia
supone la prohibicion de toda injerencia ilegitima en las funciones esenciales y
especializadas que competen a cada una de las instituciones que diagraman la
organizacion del Estado (fundamento 17 de la STC 0006-2003-AI/'TC). Dicho con
ofras palabras, en virtud de esta autonomia los entes estatales tienen la capacidad
dc rcalizar, sin restriceion o impedimento alguno, las actividades inherentes a sus
atribuciones o competencias, lo cual, no supone, ni debe suponer, aularquia
funcional de algin ente estatal, al extremo que, de alguna dc sus competencias
pueda desprenderse una desvinculacién parcial o total del sistema politico o del
propio orden juridico en el que se encuentra inmerso cada gobierno (fundamento 5
de la STC 0010-2003-AI/TC).

il. La rectoria de la Autoridad Nacional del Servicio Civil en el sistema administrative
de gestion de recursos humanos

42. Lin el Estado es al Poder Ejecutivo a quien lc corresponde dirigir la politica general
del Gobierno (articulo 118.3 de la Constitucion). Con tal propdsito, a través de la
Ley 29158, Orgénica del Poder Ljeculivo, se han instaurado diversos sistemas,
cntendidos como conjuntos de principios, normas, procedimientos, técnicas e
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< 77" instrumentos mediante los cuales se organizan las actividades de la Administracion

La que requieren ser realizadas por todas o varias entidades de los poderes del
#do, los organismos constitucionales y los distintos niveles de gobierno
’1TI.ICU.10 43). Dentro de ellos se puede encontrar a los sistemas administrativos,
cuya finalidad es regular la utilizacién de los recursos en las entidades de la
adminisiracién publica, promoviendo la cficacia y eficiencia en su uso (articulo
46).

Tales sistemas administrativos cucntan con un cnte Rector. Precisamente, la Ley
29158, Organica del Poder Ejecutivo establece que, salvo el caso del Sistema
Nacional de Control, la rectoria recae en el Poder Ejecutivo, a través de diversos
entes. Merece precisar que, en ¢l ¢jercicio de dicha rectoria, el Poder Ejecutivo es
responsable de reglamentar v operar los Sistemas Administrativos, aplicables a
todas las entidades de la Administracién Piblica, independientemente de su nivel
de gobierno. El entc Rector, de esta manera, se concreta en una autoridad técnico-
normativa a nivel nacional que dicta las normas y establece los procedimientos
rclacionados con su ambito, coordina su operacion téenica y es responsable de su
correcto funcionamiento en el marco de las leyves pertinentes.

Las principales competencias o funciones de los entes Rectores de los sistemas
administrativos son, entre otras, las de programar, dirigir, coordinar, supervisar y
evaluar la gestion del proceso; expedir las normas reglamentarias que regulan el
sistcma; mantener actualizada vy sistematizada la normatividad del sistema; emitir
opinion vinculanie sobre la materia del sistema; capacitar y difundir la
normatividad del Sistema en la Administracién Piblica; llevar registros y producir
informacion relevante de manera actualizada y oportuna; supervisar y dar
seguimiento a la aplicacién de la normatividad de los procesos técnicos de los
sistcmas; y promover el perfeccionamiento y simplificacién permanente de los
procesos tecnicos del sistema administrativo (articulo 47).

45. Uno de los principales sistemas administrativos de alcance nacional es ¢l Sistema
Administrative de Gestién de Recursos Humanos, cuya finalidad es establecer,
desarrollar y cjecutar la politica de Estado respecto del servicio civil; y, comprende
¢l conjunto de normas, principios, recursos, métodos, procedimientos y téenicas
utilizados por las entidades del sector publico en la gestion de los recursos
humanos (articulo 2 del Decreto Legislativo 1023), En ese sentido, la Ley 30057,
del Servicio Civil, establece un régimen laboral Unico y exclusivo para las
personas que prestan servicios en las entidades publicas del Estado, asi como para
aquellas personas que estdn encargadas de su gestion, del ejercicio de sus
potestades y de la prestacion de servicios a cargo de éstas (articulo I de su Titulo
Prcliminar). Su finalidad es que “las entidades publicas del Estado alcancen
mayores niveles de eficacia v eliciencia, vy presten efectivamente servicios de
calidad a través de un mejor Servicio Civil, asi como promover el desarrollo de las
personas que lo integran™(articulo Il de su Titulo Preliminar).

46. Ll Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos desarrollado por la
Ley 30057, del Servicio Civil, reconoce de manera expresa como ente Rector del
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sistema, a la Autoridad Nacional del Servicio Civil (articulos 4 y 3), en su calidad
de_organismo lécnico especializado adscrito a la Presidencia del Consejo de
istros, con personeria juridica de Derecho publico interno (articulo 6 del
Pecreto Legislativo 1023). También forman parie de este sistema las Oficinas de
Recursos Humanos de las entidades o las que hagan sus veces, y el Tribunal del
Servicio Civil. Las funciones de la Autoridad Nacional del Servicio Civil son las
de formular la politica nacional del Servicio Civil, ejercer la rectoria del sistema
resolver las controversias suscitadas, garantizando desde su eleccion como érgano
tecnico su autonomia, profesionalismo ¢ imparcialidad (articulo 4 y 5 dc la Ley
30057, del Servicio Civil).

47. El hecho de que el ente Rector del Servicio Civil responsable de dirigir, regular y
operar la funcion civil del Estado, forme parte del Gobierno o Poder Ejecutivo, no
supone per se la afectacion de la autonomia de los demas poderes y organismos
constitucionalmente autonomos del Estado, garantia institucional que, como se
dijo supra. no implica una desvinculacién politica ni juridica de estas entidades
respecto del sistema de gobierno nacional. En rigor, bien entendidas las cosas,
constituye una expresion de la direccion de la politica general del Gobierno
(articulo 118.3 de la Constitucion y articulo 4.1 de la Ley 29158, Organica del
Poder Ejecutivo), en este caso, de la funcién o servicio civil. Asi las cosas, de cara
a la finalidad de organizar, armonizar y uniformizar los regimenes laborales,
criterios de ingreso, permanencia, progresion y salida del servicio civil, para todos
los servidores del Estado, se hace necesaric que la facultad de control de la
reforma y de la aplicacién de sus lineamientos recaiga en un ente Rector, en este
caso, la Autoridad Nacional del Servicio Civil.

48. Frente a la eventual injerencia en el desempeiio de las funciones de las entidades
ptblicas, a las que ¢l régimen en cuestion les resulte aplicable, conviene resaltar la
calidad de 6rgano técnico especializado de la Autoridad Nacional del Servicio
Civil cuya autonomia, profesionalismo e imparcialidad en el ejercicio de sus
competencias le resulta exigible a partir de lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley
30057, del Servicio Civil. Asimismo, convienc resaltar que la actuacién de este
ente Rector ha de ser realizada con arreglo a la Constitucion v a las leyes que o
desarrollan. Ello se desprende del articulo 46 de la Ley 29158, Organica del Poder
Ejecutivo cuando establece que, cn ¢l ejercicio de la rectoria, el Poder Ejecutivo cs
el responsable de reglamentar y operar los sistemas administrativos, con amreglo a
la Constitucién y a las respectivas leyes orgdnicas. En definitiva, v por obvio que
parezca, en cl gjercicio de sus competencias asignadas, la Autoridad Nacional del
Servicio Civil tampoco pucde susiraerse al respeto de la Constitucion y las leyes
pertinentes,

itt. La supuesta vulueracion de la autonomia de los poderes del Estado, organos
constitucionales autonomos y gobicrnos descentralizados

49. Llegado hasta aqui, corresponde determinar si las disposiciones impugnadas que
regulan determinadas facultades o competencias de la funcién o servicio civil
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a_aulonomia de los poderes del Estado, drganos constitucionales v
iernos descentralizados. Al respecto, este Tribunal considera que los articulos
v 27, que facultan a Servir ¥ a las oficinas de recursos humanos como entes
competentes en log procesos de evaluacidn de los servidores puablicos, asi como la
Cuarta Disposicion Complementaria Final de la Ley 30057, del Servicio Civil, que
crea el instrumento de gestion denominade Cuadro de Puestos de la Entidad
(CPE), en reemplazo de los actuales Cuadros de Asignacion de Personal (CAP) ¥
Presupuesto Analitico de Personal (PAP), no vulneran la autonomia de los poderes
y demas drganos constitucionales auténomos del Estado.

Ello en la medida en que la regulacion contenida en la Ley del Servicio Civil, cuyo
objeto central s establecer un régimen Unico y exclusivo para las personas que
prestan servicios en las entidades publicas del Estado, responde a la politica
general del Gobierno central en materia de gestidn de sus recursos humanos, cuya
finalidad es establecer, desarrollar y gjecutar la politica estatal respecto del
servicio civil, mas no busca una intromisién en el ambito administrativo o
funcional de las entidades comprendidas en su articulo 1. La aplicacion de la ley
impugnada trae consigo un espiritu dc coordinacién entre la Autoridad Nacional
del Scrvicio Civil, ente rector del Sistema Administrativo de Gestidn de Recursos
Humanos, y las entidades del Estado previstas en el referido articulo 1, a fin de
garantizar que las entidades publicas decl Estado alcancen mayores niveles de
elicacla y eficiencia, ¥y presten efectivamente servicios de calidad, mas no un
someumiente de la organizacién, politicas, reglamentos o funciones de estas
ultimas a favor de la primera.

LEn el caso especifico de la presunia contravencidén a la avtonomia funcional y
administrativa del Poder Judicial, conviene anotar que, segun el articulo 143 de la
Constitucién “el Poder Judicial esta integrado por érganos jurisdiccionales que
administran justicia a nombre de la Nacidn, y por 6rganos que ejercen su gobierno
y adminisiracion. Los drganos jurisdiccionales son: la Corte Suprema de Justicia y
las demds cortes y juzgados que determine su ley organica”. De acuerdo con la
Ley Organica del Peder Judicial, corresponde al Consejo Ejecutivo del Poder
Judicial en tanto drgano de gestion “crcar y suprimir Distritos Judiciales, Salas de
Cortes Superiores y Juzgados, cuando asi se requiera para la mas rapida y eficaz
administracion de justicia, asi como crcar Salas Superiores Descentralizadas en
ciudades diferentes dc las sedes de los Distritos Judiciales, de acuerdo con las
necesidades de éstos™ (articulo 82.24). A su vez, corresponde al Consejo Ejecutivo
Distrital “Adoptar las medidas que requiera el régimen interior del Distrito Judicial
y nombrar a sus Auxiliares de Justicia y al personal administrativo del Distrito™
(articulo 96.10).

Como sec indico supra, y asf se desprende de los términos de la disposicion legal
impugnada, el mencionado cuadro de puestos de la entidad (CPE) es solo un
instrumento de gestion o de administracién interna de cada entidad, en el que se
establece el nimero de puestos, su valorizacién, y el presupuesto destinado a cada
une dc ellos. No forma parte de la organizacion basica o fundamental de la entidad
estatal.

2
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1sar quc la disposicién legal objctada Gnicamente sc limita a
2] mencionade Instrumento de gestidn; empero, no establece, por ejemplo, que
toridad Nacional del Servicio Civil sea la encargada de elaborar v determinar

£l contenido, pues dicha lacultad corresponde, en su caso, al propio Poder Judicial a
ravés de sus drganos respectivos. De hecho, cada entidad aprueba su propuesta de
CPE mediante resolucion del érgano compelente, conforme a su normativa de
creacion o reglamentaria.

Asf las cosas, este Tribunal considera que la Cuarta Disposicion Complementaria
Final de la ley impugnada —mediante la cual se crea el cuadro de pucstos de la
cntidad (CPL) — no supone una interferencia en la funcidn jurisdiccional o
administrativa del Poder Judicial, mucho menos lo ubica en una posicién funcional
dependiente del Poder Ejecutivo. Por lo tanto, no vulnera su autonomia funcional y
administrativa.

Por lo demas, resulta preciso recordar que la consideracion de la Autoridad
Nacional del Servicio Civil, como ente Rector del sistema, busca garantizar la
formulacion de la politica nacional del Servicio Civil, asi como la de controlar cl
adecuado proceso de implementacidn, desarrollo y ejecucion de la referida Ley del
Servicio Civil; actuacidon que, como se dijo supra, debe ser desarrollada con
arreglo a la Constitucién y las leyes pertinentes.

Por las razones expuestas, este Tribunal Constitucional concluye que los articulos
21y 27, asi como la Cuarta Disposicion Complementaria Final de la Ley 30057,
del Servicio Civil no resultan inconstitucionales, por lo que corresponde reafirmar
su constitucionalidad, v, en consecuencia, declarar infundada la demanda en este
exiremao.

B-2.2, Entidades y trabajadores quc forman parte del Servicio Civil

En este extremo, corresponde analizar la constitucionalidad de los criterios
elegidos por el legislador respecio de qué entidades v servidores priblicos forman
partc del régimen del Scrvicie Civil y cudles no. Asi, se objela la
constitucionalidad de la Primera Disposicion Complementaria Final, cuyo texto es
el siguiente:

Primera Disposicion Complementaria Final.- No estan comprendidos en la presente
Ley los trabajadores de las empresas del Estado, sin perjuicio de lo dispuesto en la
tercera disposicién complementaria final del Decreto Legisiativo 1023, asi como los
servidores civiles del Banco Central de Reserva del Perd, ¢l Congreso de la Republica,
la  Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria, la
Superintendencia de Banca, Seguros v AFP, y la Contraloria General de la Republica ni
los servidores sujetos a carreras especiales. Tampoco se encuentran comprendidos los
obreros de los gobiernos regionales v gobiernos locales.

Para los efectos del régimen del Servicio Civil se reconocen como carreras especiales
las normadas por:

a) Ley 28091, Ley del Servicio Diplomatico de la Republica.

b) Ley 23733, Lev universitaria.
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336, Ley que establece jas normas gencrales que regulan ¢l trabajo y la carrera
rofesionales de la Salud.

729944, Ley de Reforma Magisterial.
"¢} Ley 28359, Ley de Sitacion Militar de los Oficiales de las Fuerzas Armadas.

) Decreto Legislativo 1149, Ley de la Carrcra y Sityacion del personal de la Policia
Nacional del Peri.

g) Ley 29709, Ley de la Carrera Especial Plblica Penitenciaria.
h) Decreto Legislativo 052, Ley Orgénica del Ministerio Publico.
) Ley 29277, Ley de la Carrera Judicial.

Las carreras especiales, los trabajadores de empresas del Estado, los servidores sujetos a
carreras especiales, los obreros de los gobiernos regionales y gobiernos locales, las
personas designadas para ejercer una funcion priblica determinada o un encargo
cspecifico, va sea a dedicacidn exclusiva o parcial, remunerado o no, asi como los
servidores civiles del Bance Central de Reserva del Perd, el Congreso de la Repulblica,
la Superintendencia Nacional de Adusnas y de Administracion Tributaria, la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, v la Contraloria General de 1a Repiblica se
rigen supletoriamente por el articulo HI del Titulo Preliminar, referido a los Principios
de la Ley del Servicio Civil; ¢l Titulo II, referido a ta Organizacién del Servicio Civil; y
el Titulo V, referido al Régimen Disciplinario v Proceso Administralive Sancionador,
establecidos en la presente Ley.

Para los demandantes, esta disposicion legal contraviene el principio de igualdad
de oportunidades sin discriminacion, puesto que no existen razones objetivas que
justifiquen un trato diferenciado entre los servidores que pertenecen al régimen del
servicio civil v los que no pertenecen a €l. Asimismo, los demandantes invocan la
inconstitucionalidad por omisién en tanto la ley impugnada excluye de este
régimen tnicamente a los obreros de los gobiernos regionales y omite excluir al
resto de servidores publicos de dichas entidades, lo cual, también contraviene el
principio de igualdad. El demandado, por su parte, sostiene que el recurso a la
inconstitucionalidad por omisién es excepcional y solo procede cuando una ley
objeto de control genere una arbitrariedad manifiesta, lo cual, no se configura en
este caso.

59. Los articulos 39 v 40 dc la Constitucién establecen que “[t]odos los funcionarios y
trabajadores publicos estén al servicio de la Nacion” y que una ley regulara “el
ingreso a la carrcra administrativa, v los derechos, deberes y responsabilidades de

. los servidores publicos™. Bajo esta perspectiva, cs la Ley 30057, del Servicio Civil,
la que, a través de un régimen Unico y exclusivo y con cardcter general, regula el
ingreso, permanencia, promocion y conclusion del vinculo laboral de las personas
que prestan servicios en las entidades publicas del Estado, asi como los derechos,
deberes v responsabilidades. Asi pues, la Constitucién encarga al legislador, para
que, dentro del dmbito de lo constitucionalmente posible, regule el servicio civil
en funcidén de los objetives de la administracion publica v los intereses de la
sociedad,

60. En los altimos afios, por decision gubernamental ante el caos del trabajo puiblico
generado por los diversos regimenes laborales que subsisten entre si, se decidio
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acion de servicios laborales. Por ello, el articulo 3 del Decreto Legislativo
1023 establece que el sistema administrativo de gestidon de recursos humanos
incluye a todas las entidades de la administracién publica a que se refiere la Ley
28175, Marco del Empleo Piblico. Esta Gltima, en su articulo III del Titulo
Preliminar scfiala que, entre aquellas, cstan el Poder Legislativo; el Poder
Ejecutivo (ministerios, organismos publicos descentralizados, proyectos cspeciales
y cualquier ofra entidad que integra este poder); el Poder Judicial; los Gobiernos
Regionales (sus organos y entidades); los Gobiernos Locales (sus Organos y
entidades); y, los érganos constitucionales auténomos. Por su parte, el articulo 1 de
la Ley 30057, del Servicio Civil, establece que su ambito de aplicacion comprende
a las enfidades piblicas del Poder Ejecutivo, incluyendo Ministerios v Organismos
Publicos; del Poder Legislativo, del Poder Judicial, de los Gobiernos Regionales,
+ de los Gobiernos Locales, de los Organismos a los que Ja Constitucion y las leyes
conficren autonomia, asi como a las demas entidades y organismos, proyectos y
programas del Estado, cuyas actividades se realizan en virtud de potestades
administrativas y, por tanto, se consideran sujetas a las normas comuncs de
derccho publico.

il El alcance genceral del régimen del Servicio civil y sus excepeiones

il sistema del Servicio Civil, como dijimos supra, tiene un régimen laboral Unico
y exclusivo., cuya regulacion general alcanza a las personas que prestan servicio en
las entidades puiblicas; sin embargo, a la luz de lo constitucionalmente posible, el
legislador puede establecer diferenciaciones en funcion de la especial naturaleza o
particularidad de la prestacion del servicio. El ambito de lo constitucionalmente
posible concede al legislador un cierto grade o margen de apreciacion para el
desarrollo de su funcién principal: la de dar leyes, interpretarlas, modificarlas o
derogarlas (articulo 102.1 de la Constitucion). Se trata de un ambito en el que el
lcgislador tiene varias posibilidades de configuracion del contenido legal con
relevancia constitucional, todas ellas constitucionalmente posibles, lo cual puede
ser atendido en la forma en que crea conveniente ¢ incluso en el tiempo que juzgue
necesario. En resumen, cl legislador ostenta la calidad de supremo intérprete en el
marco —amplio, por cierto - de lo constitucionalmente posible,

62. Pero el hecho de que el legislador tenga libertad de accion dentro del margen de su
discrecionalidad estd condicionado a que no incumpla un mandato o transgreda
una prohibicién constitucional en general y, en particular, a que respete el
principio de razonabilidad (articulos 3 y 200 de la Constitucidn). Este principio,
segin la doctrina consolidada de este Tribunal Constitucional, implica encontrar
una justificacion légica en los hechos, conductas v circunstancias que motivan la
actuacion de los poderes publicos, constituyéndose en un mecanismo de control o
de interdiccion de la arbifrariedad de los poderes publicos en el use de las
facultades discrecionales, a efcctos de que las decisiones que se tomen en ese
contexto respondan a criterios de racionalidad y no sean arbitrarias (fundamento 9

e
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sector publico {articulo 1) prevea, a modo de excepcion, una disposicion que
establezca que no estan comprendidos en él determinados servidores en funcion de
la especial naturaleza o particularidad de la prestacién del servicio civil. Una
regulacion en ese sentido ya [ue establecida, desde un iniclo, en la Ley 28175,
Marco del Empleo Publico, que contempla que un determinado grupo de
trabajadores, por la especial naturalcza o la particularidad de la prestacién de los
servicios, deben regularse mediantes leyes especilicas (articulo Il de su Titulo
Preliminar). Este criterio fue seguido por el Decreto Legislativo 1023, al establecer
que los regimenes especiales de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional del
Peri, v del Servicio Diplomatico se rigen por sus propias normas y bajo la
compelencia de sus propias autoridades, en todo lo que no sea regulado o les sea
atribuido por la Autoridad con caracter especifico. La Carrera Judicial y la
correspondiente al Ministerio Publico se rigen por sus propias normas (lercera
Disposicion Complementaria Final).

[.as excepciones (0 exclusiones) que prevé la Ley 30057 en funcién de la especial
naturaleza o la particularidad de la prestacidn del servicio se cvidencia en el primer
parrafo de la Primera Disposicion Complementaria Final, en el extremo en que se
refiere a los trabajadores de las empresas del Estade {exclusién que ademads se
sustenta en el articulo 40 de la Constitucién), y en el segundo parrafo de la misma
disposicién. Ello en tanto establece que determinados scrvidores no estan
comprendidos en el ambito de aplicacion de la ley: el Servicio Diplomatico de la
Republica (l.ey 28091); la derogada ley universitaria (Ley 23733); los
profesionales de salud (Ley 23536); la carrera publica magisterial (Ley 29944); los
oficiales de las Fuerzas Armadas (Ley 28359); el personal de la Policia Nacional
(Decreto Legislativo 1149); los miembros de la carrera piblica penitenciaria (Ley
29709}, los fiscales {Decreto Legislativo 052) ¥y los jueces (Ley 29277}; aunque
eso si, con la precisidon de que a tales servidores les resulta aplicable
supletoriamente “el articulo 111 del Titulo Preliminar, referido a los Principios de la
Ley del Servicio Civil; el Titulo II, referido a la Organizacion del Servicio Civil; y
el Titule V, referido al Régimen Disciplinario y Proceso Administrativo
Sancionador, cstablccidos en la  presente Ley” (Primera Disposicion
Complementaria Final).

Ahora bien, y en relacién a la exclusion de “los servidores civiles del Banco
Central de Reserva del Perdy, ¢l Congreso de la Republica, la Superintendencia
Nacional de Aduanas y de Administracién Iributaria, la Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP, v la Contraloria General de la Reptblica™ de los alcances
de la Ley 30057, del Servicio Civil, como dijimos supra, el legislador goza en el
ambito de lo constitucionalmente posible de un cierto grade de discrecionalidad
para establecer qué servidores forman parte de un determinado régimen laboral v
qué servidores no forman parte de €l; sin embargo, sus decisiones deben ser
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razonables, de Todo que sc jusiilique por qué determinados servidores si se
encuentran bajo el alcance del sistema del Servicio Civil y otros no.

respecto, conviene reiterar que el objeto de Ia Ley 30057, del Servicio Civil, es

stablecer un régimen Unico y exclusivo para las personas que prestan servicio en

" las entidades publicas del Estado™ (articulo [ de su Titulo Preliminar), lo que

obviamente supone que dicho sistcma alcanza a las personas que prestan servicios
a las cntidades publicas del Estado (articulo 1). Entonces, si la ley del servicio civil
debe ser, en principio, aplicable a todos los servidores publicos, toda cxclusién
debe estar razonablemente fundada cn la especial naturaleza o la particularidad de
la prestacion del servicio. Solo de esta manera cstaria justificada la exclusion de un
determinado grupo de servidores pablicos de los alcances de la ley.

En el caso de autos, este [ribunal advierte que la prestacion de los servicios que
realizan los servidores civiles a que se refiere el primer parrafo de la Primera
Disposicion Complementaria Final de la Ley 30057 (con excepcién de los
trabajadores de las empresas del Estado y los servidores sujetos a las carreras
especiales) no tiene la especial naturaleza o la particularidad requerida en relacion
con la prestacion de servicios de los demaés scrvidores civiles, de manera tal que,
sea indispensable o necesaria la regulacion de un tratamiento especial.

Mediante Resolucién Legislativa 002-2015-2016-CR, el Congreso aprobd el
Estatuto del Servicio Parlamentario, pretendiendo crear una carrcra especlal que
mantenga a sus servidores al margen de la Ley del Servicio Civil pero este
I'ribunal Constitucional enticnde que la actividad de los trabajadores de esc poder
del Estado no tiene una progresion especifica ni cardcter especial que justifique el
tratamiento diferenciado.

Si el objeto que ha perscguido el legislador es tender a uniformar el régimen de los
servidores publicos, las exclusiones que realice deben tener un fundamento en la
naturaleza de la funcién y constituir propiamente una carrera desde la perspectiva
de la progresién. La diferencia no puede basarse solamente en la particularidad dc
la actividad que realizan, por cuanto las funciones de cada 6rgano del Estado son,
de alguna manera, especializadas y diferentes.

En efecto, la funcion de los servidores publicos a que sc¢ reficre la disposicion
impugnada no son especiales como lo seria la prestacion de servicios de los
docentes de la carrera magisterial, los docentes universitarios, etc., ni ticnen alguna
particularidad, como la tendrian la prestacion de servicios de los profesionales de
la salud, el personal de la Policia Nacional, etc. No se evidencia justificacion
valida o base objetiva alguna que sustente la exclusién de aquellos servidores
publicos de los alcances de la ley del Servicio Civil, por lo que dicha exclusién
resulta arbitraria e¢ irrazonable, y por lo mismo, el precepto legal impugnado
deviene en inconstitucional.
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ii. Kl caso de los obreros de los gobiernos regionales y gobiernos locales

En el caso de “los obreros de los gobiernos regionales y gobiernos locales” cabe
seflalar que estos realizan funcidn publica, en la medida que se encuentran al
servicio del Estado, ain cuando en realidad no rcalizan una “carrcra
administrativa”,

71,

El Decreto Ley 11377, Estatuto y Escalafon del Servicio Civil, el Decreto
Legislativo N° 276, Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de
remuneraciones del sector publico; la Ley 28175, Ley Marco de Empleo Pablico,
han sido todos intentos de dar disposiciones generales para el empleo publico o el
servicio civil. En ese sentido, han intentado regular la funcién publica.

Las leyes que se han ocupado del empleo publico o del scrvicio civil siempre han
establecido exclusiones asi como han efectuado distinciones entre aquellos
irabajadores que son de carrera y quienes no lo son. Asi, se ha considerado
tradicionalmente que no son de carrera aquellos que resulten electos para cargos
politicos, los trabajadores de confianza o los trabajadores de empresas publicas,
entre otros.

L's asi que no toda persona que realiza funcién publica (lo que se pretendia
englobar mediante ¢l concepto de empleo publico, ahora servicio civil), se
encuentra en la carrera administrativa. Tanto las normas citadas como la Ley de
Servicio Civil tiene un cardcter general que pretenden incluir a toda persona que
realiza funcién publica, sin embargo no todas sus disposiciones son relativas a la
carrera administrativa. Estas altimas constituirian en rigor 1as del Capitulo III del
Titulo IV, normas especificas para los servidores en carrera, distintos a los
funcionarios, los directivos publicos, los servidores de confianza, los servidores dc
servicios complementarios o los contratados temporalmentc que se encuentran
excluldos de la misma por cxpreso mandato del parrafo in fire del articulo 65 de la
ley.

75. En consecuencia, corresponde tener en cuenta que no toda persona que se vincula
a la funcion publica, necesariamente realiza carrera administrativa. De hecho el
articulo 39 de la Constitucion sefiala que “Todos los funcionarios v trabajadores
publicos estan al servicio de la Nacion™ pero no sefiala que todos estos realicen
carrera administrativa.

76. Adn mas, a la hora de regular €sta lo hace en un articulo aparte y establece que “La
ley regula el ingreso a la carrera administrativa, y los derechos, deberes y
responsabilidades de Jos servidores publicos”. Esta ultima catlegoria, naturalmente,
solo incluye a aquellos funcionarios piblicos que realizan carrera.

77. Podria decirse entonces que los obreros de los gobiernos rcgionales y gobiernos
locales deben encontrarse adscritos en el régimen del Servicio Civil {atn cuando
corresponda poner de relieve que no realizan, en puridad, carrera administrativa
como se manifestara supra), por cuanto se debe tender a mantcner un régimen
uniforme para la funcién pablica sin exclusioncs arbitrarias y atendiendo ademads a
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Los demandantes implicitamente sostienen que los servidores del Poder Judicial
deberian estar excluidos de los alcances de la Ley 30057, del Servicio Civil dada la
naturaleza espectal de la prestacion de servicios que realizan. La Ley Orgénica del
Poder Judicial reconoce la carrera auxiliar jurisdiccional, la cual, comprende a los
Secretarios y Relatores de Salas de la Corte Suprema, de las Cortes Superiores, dc
Juzgados Iispecializados o Mixtos y de Paz Letrados, asi como a los Oficiales
Auxiliares de Justicia (articulos 249 al 272).

Al respecto, este Tribunal considera que el hecho de que un servidor puablico
pertenezca o labore en un determinado poder del Estado, 6rgano constitucional u
organc descentralizado ello no implica que esle necesariamente tenga que estar
comprendido dentro de un régimen laboral especial, sino que, bien entendidas las
cosas, dicho régimen solo comprende a aquellos servidores que realizan labores de
naturaleza especial o debido a la particularidad de la prestacién del servicio. En
esc sentido, si bien se alirma que la actividad de los auxiliares jurisdiccionales es
especial, lo regulado en la Ley Orgéanica del Poder Judicial sobre la carrera auxiliar
jurisdiccional no refleja de manera integral y suficiente la aludida naturaleza
especial o particular de la prestacién de servicios de los auxiliares jurisdiccionales.
Por lo demas, es sabido que la atribucién para impartir justicia corresponde al
Poder Judicial, a través de los drganos jurisdiccionales y, concretamente, a través
de los jueces, mientras que la funcién de los auxiliares jurisdiccionales consiste en
coadyuvar a la funcion sustantiva dec aquellos que les ha sido encomendada por la
Constitucion, por lo que, la demanda debe ser desestimada cn este extremo.

B-3. LA CARRERA ADMINISTRATIVA COMO BIEN JURIDICO CONSTITUCIONAL

80,

La carrera administrativa la cual forma partc del régimen juridico de los
empleados o servidores piblicos es un instrumento técnico-normativo de
administracidn del personal en ¢l ambito del sector publico. El articulo 40 de la
Constitucion seflala que “[l]a ley regula el ingreso a la carrera administrativa, y los
derechos, deberes y responsabilidades de los servidores publicos (...)". El
reconocimiento a nivel constitucional de la carrera administrativa busca, de un
lado, cstablecer el estatuto juridico en el que se desarrollen los aspectos medulares
del servicio civil relacionados con los derechos y deberes de los servidores
publicos sobre la base de la igualdad y el mérito, a fin de que las entidades
alcancen mayores niveles de eficacia y eficiencia, v presten efectivamente
servicios de calidad; y por otro, preservar a los servidores publicos al margen de la
injerencia politica ¢ de otra analoga, a fin de garantizar el normal desarrollo de la
funcion piblica con sujecidn a la Constitucion y los valores derivados de ella.
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Zllo que este Tribtmal ha sostenido que la carrera administrativa constituye
ien juridico constitucional cuyo desarrollo v delimitacion de su contenido y
Hance cspecifico han sido encargados al legislador (fundamento 44 de la STC
008-2005-PI/TC). En efecto, el articulo 40 de la Constilucidn expresa un mandato
I lcgislador para desarroliar un régimen juridico en el que se recojan basicamente
los derechos y los deberes de los scrvidores que estdn al servicio de la Nacion. De
este modo, corresponde al legislador el desarrollo de los requisitos y condiciones
para el acceso a la funcion piblica, las pautas de la evaluacidon de desempefio, el
réglimen de promociones, los modos de término de la misma, entre otros aspectos.

>1 bien el Jegislador goza de discrecionalidad en la configuracion del contenido vy
alcance especifico de la carrera administrativa; tambicn es cierto que no goza de
una discrecionalidad absoluta o ilimitada, en la medida que la misma desemboca
en una actuacion arbitraria, sino que, cn ct desarrolle de tal actividad, dcbe tener
en cuenta la finalidad esencial de la carrera administrativa que consiste en
establecer un estatuto juridico de los derechos y deberes de los servidores publicos
sobre la base de la igualdad y el mérito, asi como en garantizar el normal
desarrollo de la funcién publica con sujecién a la Constitucion, Es por ello que la
carrera administrativa se encuentra estrechamente vinculada con otros derechos v
principios, tales como el derecho de acceso a la funcion publica en condiciones de
igualdad (articulos 2.2 y 3 de la Constitucién}, el principio del ejercicio de la
funcién publica al servicic de la Nacién (articulo 39 de la Constitucion), el
derecho a la adecuada protcccion contra el despido arbitrario en la administracién
publica (articulo 27 de la Constitucion}, entre otros.

B-3.1. El accese a la funcion publica en condiciones de igualdad

83. En cuanto al derecho de acceso a la funcién piblica en condiciones de igualdad, el
bien juridico protegido es la facultad de acceder o intcrvenir en la funcién publica,
teniendo en cuenta el principio consustancial de mérito que vincula plenamente a
toda entidad publica y al Estado ¢n general (fundamento 42 v 50 de la STC 0025-
2005-PI/TC). Dicha vinculacion con relacion al legislador tiene dos dimensiones:
una negativa, quc le prohibe afectar el contenido del derecho en su labor de
configuracion y delimitacién del acceso a la funcion publica, y una positiva, que le
impone un mandato de desarrollo de normas y procedimientos orientados a su
pleno ejercicio. Sobre esta basc, el ambilo de proteccién de este derccho abarca: i)
el acceso o ingreso a la funcién pablica en condiciones de igualdad; ii) el ejercicio
pleno de la funcién; asi como, iii) el ascenso en la funcién pablica (fundamento
43 dc la STC 0025-2005-PI/TC).

B-3-2, El cjercicio de la funcién piblica al servicio de la Nacion

84. Ll principio constitucional del ejercicio de la funcién publica al servicio de la
Nacion resalta la importancia trascendental del servicio civil que presta el personal
que labora para el Istado, puesto que, conforme lo establece el articulo 39 de la
Constitucién, “Todos los funcionarios y trabajadores publicos estan al servicio de
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' cludadanos con estricta sujecidn a la primacia de la Constitucién, los derechos
ndamentales, el principio democratico, los valores derivados de la Constitucion

y al poder democratico y civil en el ejercicio de la funcién publica (fundamento 14

de la STC 008-2005-PI/TC).

~3.3. La proteccion adecuada contra el término arbitrario del Servicio Civil

El articulo 27 de la Constitucién cstablece de manera expresa que “[l]a ley olorga
al trabajador adecuada proteccion contra el despido arbitrario”. Se trata de un
derecho constitucional de configuracion legal, en la medida que el contenido y
alcance especifico de la “proteccion adecuada™ corresponde ser desarrollada por el
legislador.

En el ambito del sector publico, la fuente normativa principal que se encarga de
dicho desarrollo es la Ley 30057, del Servicio Civil, la cual en su articulo IILk de
su Titulo Preliminar establece de manera expresa que “[I]a presente ley otorga al
servidor civil adecuada proteccion contra el término arbitraric del Servicio Civil”,

Ahora, comoe dijimos supra, si bien es cierto que el legislador {tiene
discrecionalidad para confligurar los mandatos constitucionales; también lo es que
no puede establecer un contenido que lo aleje o desvincule de la Constitucion,
sino que debe cstablecer los contenidos o las medidas que satisfagan un criterio
minimo de razonabilidad o como dice ¢l propio texio constitucional se traten de
medidas adecuadas frente al despido arbitrario. Por ello, ¢s importante recordar
que en nuestro ordenamiento juridico podemos encontrar otras medidas dispuestas
por el legislador, que brindan una proteccion alternativa a la cstablecida por la
Ley Servir, las cuales en todo caso, complementan la actual proteccién que brinda
la ley.

B-3.4. El principio de irrenunciabilidad de derechos ¢n materia laboral

88.

89.

El articulo 26.2 de la Constitucion expresa que toda relacién laboral debe respetar
“lel] cardcter irrenunciable de los derechos reconocidos por la Constitucién y la
ley”. Estc Tribunal ha establecido que la proteccidn del cardcter irrenunciable se
extiende solo a los derechos reconocidos en la Constitucion, la ley, e incluso, a los
garantizados por los tratados sobre derechos humanos, no cubre a los provenientes
de la convencion colectiva o la costumbre. Asimismo, sélo tiene lugar respecto de
normas laborales taxativas —aquellas normas que ordenan y disponen sin tomar en
cuenta la voluntad de los sujetos de la relacién laboral-, y no respecto de normas
laborales dispositivas ~que sc caracterizan por suplir o interpretar una voluntad no
declarada o precisar y aclararla por defecto de manifestacién— (fundamento 24 de
la STC 0008-2005-PI/TC).

En el mismo sentido, la naturaleza tuitiva del derecho laboral exige que, vy a través
de determinados principios, se busque evitar que el trabajador realice renuncias en
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re el empleador y el trabajador. Es por ello, que este Tribunal ha sostenido que
M el ambito taxative, ¢l trabajador no puede despojarse, permutar o renunciar a Jos
benelicios, facullades o atribuciones que le concede la norma, en tanto se trata de
normas de orden pablico ¥ con vocacion tuitiva a la parte més débil de la relacion
laboral (fundamento 24 dc la STC 0008-2005-PI/TC).

Un criterio similar ha sido desarrollado por la Corte Conslitucional de Colombia
en la sentencia T-592 del afio 2009, al indicar que la irrenunciabilidad de los
derechos “reflgja el sentido reivindicatorio v proteccionista que para el empleado
tienc el derecho laboral. De suerte que los logros alcanzados en su favor, no
pueden ni voluntaria, ni forzosamente. por mandato legal, ser objeto de renuncia
obligatoria, pues se busca ascgurarle al frabajador un minimo de bienestar
individual y familiar que consulte la dignidad humana, siendo por lo tanto de
orden publico las disposiciones legales que regulan el trabajo humano y sustraidos
de la autonomia de la voluntad privada los derechos y prerrogativas en ellas
reconocidos (...)".

EL INGRESO AL SERVIC10 CIVIL

En este apartado se analizara la constitucionalidad de las disposiciones objetadas
que guardan relacion con el ingreso al Servicio Civil.

B-4-1. La contratacién dc directivos publicos

94,

Otra disposicidn cbjeto de queja de inconstitucionalidad es la contenida en cl
articulo 60.1 de la Ley 30057, cuyo texto cxpresa lo siguiente:

Articulo 60. Caracteristicas de la contratacién de directivos publicos

60.1 Los directivos pablicos son designados por un periodo de tres (3) afios, renovables hasta en
dos (2) oportunidades, con excepcidn de quienes ejerzan la titularidad de entes rectores de sistemas
administrativos, a los que no se aplica el limite de renovaciones.

(.

Los demandantes alegan que la disposicion impugnada contraviene el derecho a la
“estabilidad laboral™ al establecer que los directivos publicos solo tienen coniratos
temporales con un maximo de dos renovaciones. Por su parte, el demandado
considera idonea la medida. ya que incorpora una nueva modalidad en la cual el
Ingreso a un puesto directivo publico se realiza mediante concurso publico de
merilos convocado por cada entidad cumpliendo con el perfil del pucsto que se
trate,

El articulo 58 de la Ley 30057, del Servicio Civil sefiala que “[e]l directivo ptblico
tiene funciones de organizacidn, direccidon o toma de decisiones sobre los recursos
a su cargo; vela por el logro de los objetivos asignados y supervisa el logro de
melas de los servidores civiles bajo su responsabilidad”. De modo similar, la Carta
Iberoamericana de la Funcion Publica de 2003 establece que el cuerpo directivo
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esta compuesto por ehgrupo de “cargos de direccion inmediatamente subordinado
nivel politico de los gobiernos, cuva funcion es dirigir, bajo la orientacidon
wiratégica ¥ el control de aquél, las estructuras y procesos mediante los cuales se
iplementan las politicas piblicas y se producen y proveen los servicios publicos™
(articulo 58 de la Carta Iberoamericana de la T'uncién Publica, aprobada por la V
Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y Reforma
del Estado. Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 26-27 de junio de 2003),

En la funcién pablica, a diferencia del modelo de 1a funcién directiva publica (que
sc caracteriza por el acceso a los puestos directivos sobre la base de crilerios de
orden politico (confianza ¢ lealtad politica), lo que hace que el servidor publico no
necesariamente cuente con un perfil profesionalizado, o que éste, por lo general,
sca precario) el modelo gerencial de la funcidn directiva publica (que predomina
en la [.ey del Servicio Civil), se caracteriza por el ingreso a los puestos directivos
sobre la base de criterios profesionales y meritocraticos, de manera tal que se
garantice ¢l cumplimiento de las metas y objetivos institucionales, a afectos de
alcanzar mayores niveles de eficiencia, eficacia y calidad cn el trabajo pGblico.
Este modelo de direcciéon publica también ha sido recogido en paises como el
Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Canadd y Chile.

En efccto, segin el modelo gerencial, los directivos pablicos deben poseer o reunir
conocimicntos técnicos, competencias, habilidades, liderazgo v capacidad en la
toma de decistones, etc., de manera tal quc sean capaces de generar cambios y
resullados para el desarrollo y crecimiento del Estado en beneficio de la poblacion.
De ahi que ¢} articulo 59 de la Ley 30057, del Servicio Civil en la parte pertinente
establezca quc “El ingreso a un puesto directivo pablico se realiza por concurso
publico de méritos realizado por cada entidad, cumpliendo con el perfil del puesto
respectivo”. Bajo esta perspectiva, es claro que ¢l esquema de la franja directiva
que promueve dicha ley tiene por finalidad primordial la institucionalizacion y
profesionalizacién de la funcidn directiva publica.

97. Con relacion al concurso pablico de méritos, la Corte Constitucional Colombiana
tiene dicho que se trata de “(...) un sistema técnico de administracién de personal
¥ un mecanismo de promacion de Jos principios de igualdad e imparcialidad, en
cuanto garantizan que a la organizacidn estalal, y concretamente a la funcién
publica, accedan los mejores y los mas capaces funcionarios™, descartindose, de
manera definitiva, “(...) la inclusion dc otros factores de valoracién que repugnan
a la esencia misma del Estado social de derecho, tales como el clientelismo, el
favoritismo y el nepotismo (...), como criterios de seleccidén de personal que se
contraponen a los nueves roles del Estado contemporaneo y que afectan en gran
medida su proceso de modernizaciéon y racionalizacion, el cual resulta
consustancial a la consecucion y cumplimiento de los deberes publicos”
(flundamento 3.3 de la Sentencia C-1079/02).

98. Ahora bien, algunas de las causales del término del Servicio Civil del directivo
publico estan vinculadas al incumplimiento de las metas definidas (responsabilidad
por resultados) o al vencimiento del plazo del contrato. Ciertamente, el modelo
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- gerencial de la funcidg directiva publica no es incompatible con la temporalidad

delycargo, puesto que tal aspecto es inherente a la naturaieza del puesto directivo.
ﬁ efecto, el Servicio Civil, en el modelo de funcién dircctiva publica, se
#/ehcuenira condicionada al desempeno eficaz y eficiente de las metas delinidas,
pero también al cumplimiento del periodo para el cual ha sido contratado ¢l
servidor que, en este caso, es hasta un maximo de nucve afios. Esto 0ltimo a
efectos de propiciar la renovacién de cuadros y la igualdad de oportunidades en el

acceso a la funcién publica de los ciudadanos.

/9. En tal sentido, el extremo del articulo 60 de la Ley 30057, del Servicio Civil, que
establece la temporalidad para la contratacion de los direclivos publicos, permite
no solo la contratacion de estos por un tiempo razonable —por un plazo de 3 afios,
renovables hasta en dos oportunidades (nueve afios en total) —, sino que evita que
la direccion publica pierda dinamismo o se burocratice. En efecto, este mecanismo
permite dinamizar no solo la movilidad de los servidores hacia los puestos
directivos, sino que también habilita el acceso de los directivos publicos de manera
/ ordenada en el grupo directivo de la administracién publica sobre la base del
i principio de la meritocracia.
lkJU‘ Por las razones expueslas, este Tribunal Constitucional considera que el articulo
. 60.1 de la ley impugnada no vulnera el derccho a la adecuada proteccién contra el
despido arbitrario, y por ende, no resulta inconstitucional, Por ende, corresponde
reafirmar su constitucionalidad, v, en consecuencia, declarar infundada la demanda
cn ¢ste exlremo.

B-4:2. Kl traslado de los servidores de los regimenes de los decretos legislativos 276,
728 y 1037 al régimen del Servicio Civil

101. El primer pérrafo de la Cuarta Disposicién Complementaria Transitoria de la Ley
30057, del Servicio Civil, cuya constitucionalidad se cuestiona expresa el texto
siguiente:

Cuarta Disposicion Complementaria Transitoria. Traslado de servidores bajo los regimenes
de los Decretos Legislativos 276, 728 v 1057 al régimen del Servicio Civil

Los servidores bajo los regimenes dc los Decretos Legislativos 276, 728 v 1057 pueden trasladarse
voluntariamente y previo concurso piblico de méritos al régimen previsto en la presente Ley. Las
normas reglamentarias establecen {as condiciones con las que se realizan los concursos de traslado
de régimen. La participacion en los concursos para trasladarse al nuevo régimen no requicre de la
renuncia previa al régimen de los Decretos Legislativos 276, 728 v 1057, segun corresponda.

(...

102. Los demandantes sostienen que la disposicion legal impugnada vulnera el derecho
a la estabilidad laboral, toda vez que los servidores publicos de los regimenes de
los decretos legislativos 276, 728 y 1057 que se sometan al concurso publico de
méritos y no la ganen, perderdn su puesto laboral, lo cual evidentemente daré lugar
a que se produzcan despidos masivos. Asimismo, agrega que la Cuarta Disposicién
Complementaria Final de la ley establece que los puestos de las entidades deben
estar consignados en el Cuadro de Puestos de la Entidad (CPE), que reemplazara al
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. Este Tribunal advierte que la disposicion impugnada regula el traslado voluntario y
mediante concurso publico de méritos de los servidores piblicos que pertenecen a
los regimenes de los decretos legislativos 276, 728 y 1057. Asimismo, se advierte
que la desaprobacién en ¢l concurso publico no implicara la pérdida del puesto del
servidor y mucho menos implicara su despido, sino que, bien entendidas las cosas,
ello solo supondra la permanencia en el régimen anterior. En efeclo, la disposicién
legal establece de manera expresa quc la participacién en los concursos piblicos
para ¢l traslado al nuevo régimen no solo “no requicrc de la renuncia previa al
réegimen de los Decretos Legislativos 276, 728 y 1057, segin corrcsponda”, sino
quc solo “Los servidores bajo los regimenes de los Decretos Legislativos 276, 728
y 1057 que ganen los concursos y opten voluntariamente por el traslado al nuevo
régimen previsto en la presente Ley, dejan de pertenecer a los regimenes sefialados
con la respectiva liquidacion de sus beneficios sociales, scgun corresponda”. En cl
mismo sentido, su Reglamento General expresa que “El CPE debe contemplar
todos los puestos de la entidad, incluidos los que no se encuentren dentro del
régimen del Servicio Civil” (articulo 128 del Decreto Supremo 040-2014-PCM).

104. Por las razones expuestas, este Tribunal Constitucional considera que el primer
parrafo de la Cuarta Disposicién Complementaria Transitoria de la Ley 30057, del
Servicio Civil no vulnera el derecho a la adecuada proteccién contra el despido
arbitrario, y por lo mismo, no resulta inconstitucional. Por ende, corresponde
realirmar su constitucionalidad, vy en consecuencia, declarar infundada la demanda
en este extremeo.

B-4.3. La incorporacién de los trabajadores del régimen del Decreto Ley 20530

105. De otro lado, se ha impugnado la constitucionalidad del primer pérrafo de la
Undécima Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley bajo analisis, cuyo
lexto es cl siguiente:

Undécima Disposicion Complementaria Transitoria. Trabajadores bajo el régimen
del Decreto Ley 20530

A los servidores que se encuentren en el régimen pensionario del Decreto Ley 20530,
Régimen de Pensiones y Compensaciones por Servicios Civiles prestados al Estado no
comprendidos ¢n el Decreto Ley 19990, que opten por incorporarse al régimen del
Servicio Civil ne se les acumula el tiempo de servicios, debiendo afiliarse al Sistema
Nacional de Pensiones (SNP) ¢ al Sistema Privado de Administracion de Fondos de
Pensiones (SPP), durante este inuevo periodo de trabajo.

(..)

106. Los demandantes afirman que la disposicion legal mencionada es inconstitucional
porque afecia el derccho a la libre afiliacién de los servidores publicos. Enfatizan
que este dispositivo los obliga a aportar al Sistema Privado de Pensiones y dejar cl
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e Pensiones. Por su parte, ¢l demandado argumenta que se parte
| premisa erronea, pues de la disposicidn legal impugnada no se desprende cl

g0 antes expucsto, sc¢ advierte, primero, que los demandantes enticnden gue al
ligarles a incorporarse al Sistema Privado de Pensiones, se vulnera el derecho
fundamental a la libre afiliacién, pese a que éste no se encuentra reconocido como
tal por la Constitucion. No obstante ello, el analisis que realizara este Tribunal ha
de partir del derecho fundamental al libre acceso a la pension, reconocido en el
articulo 11 de la Constitucion, ¢l cual incluye la posibilidad de que el trabajador
pueda optar entrc los sistemas pensionarios publice o privado, asi como la
posibilidad de que, en caso de haber escogido el sistema privado, pueda optar por
la AFP en la que va a estar aliliado (fundamentos 24 y 25 de la STC 1776-2004-
AA/TC, complementado con ¢l fundamento 44 de la STC 0013-2012-PI/TC).

. IEn segundo lugar, los demandantes cntienden que la disposicién legal objetada los

obliga a trasladarse al régimen del Servicio Civil v luego incorporarse al Sistema
Privado de Pensiones. Sin embargo, este Tribunal no comparte dicha afirmacion,
puesto que, conforme se advierle de lo dispuesto en la Cuarta Disposicion
Complementaria Transitoria de la Ley 30057, el traslado de los servidores publicos
en general al régimen del Servicio Civil, y en especial, el traslado de los servidores
publicos del régimen del Decreto Ley 20530 a dicho régimen, es voluntario. O lo
que cs io mismo, a partir de la lectura bésica y atenta de la disposicion impugnada,
se puede arribar a la conclusion de que los servidores que se encuentran en el
regimen pensionario del Decreto Ley 20530, no comprendidos en el Decreto Ley
19990, no cstan obligados a trasladarse a diche régimen laboral, sino que ticnen la
opcion libre y voluntaria de decidir incorporarse o no cn €l

. Bajo esta perspectiva, la disposicidn legal objetada no vulnera el derecho al libre

acceso a la pension, puesto que reconoce a los servidores piblicos la plena libertad
para elegir entre los sistemas pensionarios publico o privado existentes, y que, ¢n
todo caso. la conveniencia o no de dicho traslado, corresponderd ser evaluada, dc
manera inlormada y responsable, por cada uno de los servidores publicos gue se
cncuentran en el régimen pensionario del Decreto Ley 20530. Por dltimo, el
articulo impugnado tampoco desconoce los derechos generados segin el Decreto
Ley 20530 al que pertenecen, pues la disposicion legal es clara y establcce que
“cuando dichos servidores culminen su Servicio Civil, percibiran la pensién bajo
el régimen del Decreto Ley 20530, Régimen de Pensiones y Compensaciones por
Servicios Civiles prestados al Estado no comprendidos en el Decreto Ley 19990,
mas aquella que pudiera haber generado en el SNP o SPP”.

Por las razones expuestas, este Tribunal Constitucional considera que el primer
parrafo de la Undécima Disposicién Complementaria Transitoria de la Ley 30057,
del Servicio Civil no resulta inconstitucional. Por ende, corresponde reafirmar su
constitucionalidad, y en consecuencia, declarar infundada la demanda cn este

gxtremo.
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B-5. L.a Pr:RMN@CIA EN EL SERVICIO CIVIL,

te apartado, los demandantes cuestionan diversas disposiciones de la ley
pilcnada referidas a la permanencia en el Servicio Civil, por lo que se hace
eesario analizar la constitucionalidad de las disposiciones objetadas.

B-5.1. L.a evaluacién de los servidores pablicos como base para la permanencia en el
Servicio Civil

. El primer parrafo del articulo 26 de la Ley 30057, cuya constitucionalidad se
cuestiona, ticne ¢l siguiente texto:

Articulo 26. Consecuencias de la evaluacion

La evaluacién es la base para la progresion en ¢l grupo de servidores civiles de carrera, las
compensaciones y la determinacion de la permanencia cn cl Servicio Civil.

(...)

. Los demandantes sosticnen que si ya existe un control de ingreso a la entidad v un
periodo de prueba, es innecesario un tercer control como la evaluacién de
personal. El demandade afirma que la evaluacidon pretende que la administracion
publica cuente con servidores publicos que desempefien sus labores de manera
eficiente; finalidad que ha sido validada en su constitucionalidad por este Tribunal
al habilitar el cese por una causa relativa a la capacidad del servidor.

. El articulo 8 de la Ley 30057, del Servicio Civil, cstablece que “[e]l proceso de
seleccién es el mecanismo de incorporacion al grupo de directivos publicos,
servidores civiles de carrera y servidores de actividades complementarias. Tiene
por finalidad seleccionar a las personas més idoneas para el puesto sobre la base
del mérito, competencia y transparencia, garantizando la igualdad en el acceso a la
funcién publica. En el caso de los servidores de confianza, el proceso de seleceién
se limita al cumplimiento del perfil establecido para el puesto y no requieren
aprobar un concurso publico de méritos™.

I15. Al mismo tiempo, la disposicion legal en cuestion exige la evaluacion del servidor
publico como base para la permanencia en ¢l servicio civil, bajo la premisa de que
tan importantc es la incorporacién al servicio civil como la permanencia en el
mismo. Sobre csto Ultimo, este Tribunal tiene dicho que, debido a la importancia
que tiene el servicio que presta el personal que labora para el Estado, resulta
preciso que dicho personal publico se encuentre sometido a evaluacién, a fin de
garantizar la provision y la permanencia cn el servicio civil de trabajadores
idoneos, asi como para resguardar la calidad del servicio brindado a los
cludadanos, de manera tal que permita ¢l logro de los objetivos institucionales a
través de recursos humanos capacitados (fundamento 20 de la STC 0010-2010-
PI/TC).

116. Ante todo, la evaluacién del desempefio de los servidores civiles no es ajeno a las
regulaciones comparadas. En el estudio de la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo Economicos (OCDE), denominado The State of The Public Service
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Araluacion de desempeiio de sus servidores publicos. A nivel de América Latina,
seguin el Banco Interamericano de Desarrollo, en el Informe sobre la situacion del
servicio civil en Ameérica Latina, se aprecia que paises como Uruguay, Costa Rica,
Chile, Colombia, Argentina, Mdéxico, Bolivia o Venezuela, también prevén dicha
obligatoriedad. Es mds, en algunos paises el resultado negativo en la evaluacién
de! desempefio se sanciona con posibilidad de cese, tales como Alemania,
Argentina, Bélgica, Belivia, Canada, Chile, Colombia, Corea del Sur, Cosla Rica,
Iicuador, El Salvador, Estados Unidos, Francia, Guatemala, Irlanda, México,
Reino Unido o Uruguay. Incluso se advicrte que en paises como México, Uruguay
o Bolivia el cese se produce por dos evaluaciones negativas.

Corresponde cntonces al Estado planiticar y formular las polfticas nacionales en
materia de recursos humanos con el propésito de alcanzar estandares de eficacia v
eficiencia de la gestion publica que permitan atender las demandas y necesidades
de la sociedad. Tal planificacion ha de ser desarrollada teniendo en cuenta diversos
aspectos como el de la organizacion del trabajo y su distribucién, la gestién del
cmpleo, el rendimiento. la evaluacion, la compensacion, el desarrollo v la
capacitacion. etc. Y, justamente en el aspecto referido a la evaluacién del
desempefio, es preciso que cxista una definicién de las responsabilidades, metas y
objetivos de cada cargo y funcion; asimismo, es preciso que el servidor piblico
conozca previamente las obligaciones y metas para el ejercicio de sus funciones, y
la [orma en que serd examinado su desempefio, asi como los mecanismos a través
de los cuales podra cuestionar esa evaluacion.

A diferencia de los demandantes, para quienes el articulo 26 de la Ley 30057
vulnera la “cstabilidad laboral”, estc Tribunal considera que la evaluacion de los
servidores publicos opera como basc para determinar el acceso igualitario al
servicio civil, asi como la permanencia y la promocién en el mismo, teniendo en
cuenta la capacidad y el mérito. Ademds, promueve la finalidad de la carrera
administrativa, la cual consiste en que las entidades alcancen mayores niveles de
eficacia, eficiencia y la prestacion efectiva de servicios de calidad en la
administracion publica (articulo II del Titulo Preliminar de la Ley 30057). Si esto
¢s asi, no parcce irrazonable que los servidores publicos deban ser evaluados a
cfectos de alcanzar un servicio civil de 6ptima calidad. En definitiva, la
permanencia en la funcién publica estd condicionada a que los servidores publicos
aprueben la evaluacién de desempefio, lo cual, resulta acorde el derccho al trabajo
y a la permanencia en la funcién publica, previsto en los articulos 27 y 40 de la
Constitucion.

Por lo demas, la regulacion que contempla la posibilidad de que el servidor pueda
ser despedido por falta de capacidad e idoneidad tampoco vulnera el derecho a la
adecuada proteccidn contra el despido arbitrario que dispensa la Constitucién, toda
vez quc constituye una causa justificada de despido. Ademds, porque tal supuesto
no opera de manera aulomatica, sino que, conforme lo establece el articulo 26 de
la Ley 30057, el servidor publico calificado de “rendimiento sujeto a observacién®

-
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120. Asimismo, cabe indicar que dicha disposicidn tampoco contraviene el principio de

irrenunciabilidad dc derechos en materia laboral, toda vez que, como se indicé
supra, con ella no se pretende despojar o permutar a los servidores piiblicos de su
derecho a Ja estabilidad laboral en la carrera administrativa, sino que, bien
entendidas las cosas, lo que se busca es garantizar la finalidad constitucional de
esta ultima.

Por las razones expuestas, este Tribunal concluye que la regulacion contenida en el
primer parrafo del articulo 26 de la 30057 no es inconstitucional. En consecuencia,
corresponde confirmar su constitucionalidad; v, en consecuencia, declarar
infundada la demanda en esle extremo.

B-5.2. El desplazamiento de servidores puablicos

122.

124.

El primer parrafo del articulo 81 de la Ley 30057, cuya constitucionalidad se
cuestiona expresa el siguiente texto:
Articulo 81, Desplazamiento

El desplazamiento de personal es el acto de administracion mediante el cual un servidor civil, por
disposicion fundamentada de la entidad publica, pasa a desempefiar temporalmente diferentes
funciones dentro o fuera de su entidad, teniendo en consideracién las necesidades del Servicio
Civil v el nivel ostentado.

¢.)

. Segun los demandantes, la disposicion antes mencionada contraviene la estabilidad

laboral de los scrvidores publicos, toda vez que, segiin refieren, dicho derecho se
incluye la posibilidad de mantener su puesto laboral y a desempefiar tareas que
estén relacionadas con su cspecialidad. Por su parte, el demandado no expresa o
formula argumentos sobre este extremo de la demanda.

Este Tribunal Constitucional considera que el empleador, en este caso, ¢l Estado
tiene la potestad para ejercer el ius variandi de la relacion laboral, y por tanto, se
encuentra facultado para realizar cambios en las funciones de los servidores del
Estado —modificacion de los turnos, dias u horas de trabajo, asi como la forma,
modalidad y lugar de la prestacién de los servicios— sobre la base de criterios
objetivos y razonables, como pucden ser las nccesidades del scrvicio, v respetando
cl nivel ostentado. Todo cllo con la finalidad de quc las entidades publicas
alcancen mayorcs niveles de eficacia y cficiencia, y presten efectivamente
servicios de calidad a través de un mejor Servicio Civil, y con ello se cumplan las
metas definidas y los objetivos institucionales propuestos.
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por la disposicion legal impugnada no solo resulta compatible con la Constitucion,
sino que, ademds, establece que la decision de desplazamiento temporal del
servidor debe obedecer a causas objetivas y razonables y mediante decision
fundamentada. Ello con la [inalidad de que las entidades publicas del Estado
alcancen mayores niveles de eficacia v eliciencia, y presten efectivamentle
servicios de calidad a través de un mejor Servicio Civil. Por lo demds, esta
regulacion guarda coherencia con el principio de flexibilidad que inspira al
régimen del Servicio Civil, a través del cual “El Servicio Civil procura adaptarse a
las necesidades del Lstado y de los administrados” (articulo 1IIj del Titulo
Preliminar de la Ley 30057, del Servicio Civil).

Por las razones expuestas, este Tribunal Constitucional considera que el primer
| parrafo del articulo 81 de la ley impugnada no vulnera el derecho a la adecuada
| proteccion contra el despido arbitrario, y por ende, no resulta inconstitucional, por
JJ lo que, corresponde reafirmar su constitucionalidad, vy en consecuencia, declarar
a
1

infundada la demanda en este extremo.
-6. LOS DERECHOS COLECTIVOS EN EL SERVICIO CIVIL

27. En esta parte de la sentencia, este Tribunal examinara la constitucionalidad de las
disposiciones de la ley impugnada que se encuentran referidas a los derechos
colectivos de los trabajadores publicos.

B-6.1.. Libertad sindical de los funcionarios pablicos, directives publicos y servidores
de confianza

128. In este extremo, s¢ ha puesto en entredicho la constitucionalidad de los articulos
3.¢y 40, primer parrafo, dc la Ley 30057, cuyo texto es el siguiente:

Articulo 3. Definiciones

e} Servidor de confianza. Es un servider civil que forma parte del entorno directo e
inmediato de los funcionarios pablicos o directivos plblicos y cuya permanencia en el
Servicio Civil estd determinada y supeditada a la conflanza por parte de la persona que
lo designd. Puede formar parte del grupo de directives piblicos, servidor civil de
carrera, o servidor de actividades complementarias. Ingresa sin ¢oncurse publico de
méritos, sobre [a base del poder discrecional con que cuenta ¢l funcionario que lo
designa. No conforma un grupo y se sujeta a las reglas que correspondan al puesto que
ocupa.

Articulo 40. Derechos colectivos del servidor civil

Los dercchos colectivos de los servidores civiles son los previstos en el Convenio 5]
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) vy en los articulos de la funcion
publica establecidos en la Constitucién Politica del Perd. No estan comprendidos los
funcionarios piblicos, directivos pablicos ni los servidores de confiarnza,
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129. Los demandantes sostienen gue las disposiciones antes mencionadas vulneran el

131.

derccho a la libertad sindical de los funcionarios publicos, directivos piblicos y
res de conflanza, al excluirlos de los derechos colectivos que reconoce la
pugnada. No se reconoce siquiera la posibilidad de que estos servidores
€ilviles constituyan sus propias organizaciones, y la férmula amplia que se utiliza
para definir a los “servidores de confianza™ puede dar lugar a incluir a algunos
servidores de carrcra dentro de los excluidos. Por su parte, el demandado sostiene
que las disposiciones cuestionadas sc limitan a concretizar las excepciones
contempladas en el articulo 42 de la Constitucion, las cuales, a su vez, se
[undamentan en la particular naturaleza de las funciones que desempefian estos
servidores, Sin perjuicio de ello, agrega que las disposiciones impugnadas no les
prohiben ¢l derecho de conformar asociaciones en defensa de sus intereses.

. El articulo 42 de la Constitucion establece que “[s]e reconocen los derechos de

sindicacion y huelga de los servidores piblices. No estin comprendides los
funcionarios del Estado con poder de decision y los que desempenan cargos de
confianza o de direccion, asi como los miembros de las Fuerzas Armadas vy de la
Policla Nacional”. Al respecto, este Tribunal tiene dicho que el contenido y
cjercicio del derecho a la libertad sindical, al igual como ocurre en los demas
dercchos fundamentales, no son absolutos, sino que su ejercicic puede ser
limitado. Asi pues, en el fundamento 17 de la STC 0026-2007-PI/1C se precisé
que, por razén de la persona, se encuentran excluidos del goce de la libertad
sidical, los siguientes sujetos: los funcionarios del Estado con poder de decision y
los que desempefian cargos dc confianza o de direccidn (articulo 42 de la
Constitucion); los miembros de las Fuerzas Armadas v de la Policia Nacional
(articulo 42 de la Constitucion); v los magistrados del Poder Judicial y del
Ministerio Publico (articulo 153 de la Constitucion).

En cl ambito del Derecho Internacional de los Derechos Humanos la posibilidad
de limitar el derecho a la libertad sindical de determinados servidores ptblicos
resulta también admitida. Asi pues, tras reconocer que toda persona tiene derecho
a fundar sindicatos, se sefiala también que se pueden establecer algunas
limitacioncs a este derecho: “no podrdn imponerse otras restricciones al ejercicio
de este derecho que las que prescriba la ley y que sean necesarias en una sociedad
democratica en interés de la scguridad nacional o del orden ptiblico, o para la
proteccion de los derechos y libertades ajenos™ (articule 8.1.a del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales). De modo similar, a
nivel del sistema regional de derechos humanos se ha establecido que el ejercicio
del derecho a Ja libertad sindical “sélo puede estar sujeto a las limitaciones y
restricciones previstas por la ley, siempre que é€stos sean propios a una socicdad
democratica, necesarios para salvaguardar el orden publico, para proteger la salud
0 la moral publicas, asi como los derechos y las libertades de los demés”(articulo
8.2 del Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en matcria de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales “Protocolo de San
Salvador™).
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ad sindical se establece, por ejemplo, que “la legislacién nacional dcbera
£tminar hasta qué punto se aplicaran a las fuerzas armadas y a la policia las
garantias previstas por el presente Convenio™ (articulo 9 del Convenio OIT 087).
Pero inclusive, de manera mds especifica, se faculta a cada pais para que, a través
de su legislacién, regule los alcances del dmbito de proteccidn del derecho a la
libertad sindical de los [uncionarios publicos con poder de decision o de direccion
y los servidores de confianza, Asi, se ha establecido que “[1]a legislacién nacional
debera determinar hasta qué punto las garantias previstas en el presente Convenio
se aplican a los empleados de alto nivel que, por sus funciones, se considera
normalmente que poscen poder decisorio o desempefian cargos directivos o a los
empleados cuyas obligaciones son de naturaleza altamentc confidencial” (articulo
1.2 del Convenio OIT 151, sobre las relaciones de trabajo en la administracion
pablica).

33. Una interpretacion adecuada de las disposiciones internacionales mencionadas, v
en cspecial, de la disposicién internacional especifica (articulo 1.2 del Convenio
OIT 151) permite extraer el siguiente sentido interpretativo: que todos los Estados
se encuentran obligados a reconocer v garantizar el derecho a la libertad sindical

11 de los servidores publicos, v que corresponde a la legistacién nacional de cada pais

el eslablecer de manera cxpresa la limitacion o no de este derecho, y en qué
medida se aplica esa limitacion a los funcionarios publicos con poder de decision o
-de direccidon y los servidorcs de conflanza. A una conclusién similar arriba la
Comision de Expertos cuando se sosticne que, por sus [unciones y, en virtud del
articulo 1 del Convenio, los funcionarios puablicos con poder de decision o de
direccion y los servidores de confianza forman parte del grupo de empleados
publicos respecto de los cuales ¢l Derecho nacional los puede excluir del ambito
de aplicacion del referido Convenio 151 de la OIT (parrafo 48 del Informe de la
Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones - CEACR,

A titulado ‘Estudio General relativo a las relaciones laboralcs y la negociacion

colectiva en la administracion publica’, Informe [11, Parte 1B, 2013, e Informe de

la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones -

CEACR, utulado *Aplicacion de las normas internacionales del trabajo (1),

Informe 11, Parte 1A, 2015, p. 80).

134, Ahora bien, la limitacién al ejercicio de este derecho debe obedecer o fundarse en
causas objetivas y razonables, de manera tal que se haga indispensable o necesaria
en el marco de un Estado Constitucional: hablamos entonces de la proteccidn de la
seguridad nacional, la proleccidn del orden interno, la salud publica, los derechos y
las libertades de las personas, etc. Desde esta perspectiva, cuando la Constitucion
limita el ejercicio del derecho a la libertad sindical de los funcionarios ptiblicos
con poder de dccision o de direccion, lo hace considerando la capacidad de
decision o la labor de direccion que cstos servidores desempefian y el grado de
responsabilidad que dicha funcion acarrea, o el status de los servidores de
conlianza, cuyas obligaciones se basan en la confianza, v que por lo mismo, su
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¥acion contenida en la Constitucion resulta coherente con lo establecido en el
defiamiento juridico internacional,

& . . . . '
. Plamea}las asi las cosas, corresponde determinar si la limitacion expresada en la

disposicion legal cuya inconstitucionalidad sc solicita vulnera o no el derecho a la
libertad sindical de los funcionarios publicos con poder de decisidn o de direccidon
y los servidores de confianza. Al respecto, este Tribunal Constitucional considera
que la disposicion legal cueslionada se limita a reiterar la restriccion del derecho a
la libertad sindical expresamente prevista en el articulo 42 de la Constitucion; v
que resulta coherente con lo cstablecido en el ordenamiento juridico internacional,
donde ¢l fundamento basicamente radica, en el caso de los funcionarios piblicos o
los directivos publicos, en la funcién de decision o de direccidn que ellos tienen en
la prestacion de los servicios al Estado, v ¢l grado de responsabilidad que dicha
funcion acarrea. Y en el caso dc los scrvidores de conflanza, dicho fundamento
esencialmente radica en el status en ¢l que estos sc encuentran {entorno directo e
mmediato de los funcionarios publicos o directores publicos) y cuya permanencia
en la prestacion de los servicios csta supeditada a la confianza de quien lo designé.

. De otro lado, los demandantes sostienen que la ley objetada utiliza una formula

amplia para definir a los servidores de confianza, la cual puede dar lugar a que se
incluya a algunos servidores civiles de carrera dentro de la categoria de servidores
de confianza v se les niegue los derechos colectivos del caso. Al respecto, cabe
precisar que si bien el articulo 3.e de la ley impugnada reconoce la posibilidad de
que los servidores de confianza puedan formar parte del grupo de servidores
civiles de carrera, sus derechos colectivos pueden no ser los mismos por cuantlo no
han ingresado a Ja funcidn por concurso publico de méritos, manteniendo, también
en ¢ste ambito, el estatus especial inherente a su condicion.

Por lo demas, conviene recordar que la limitacién del ejercicio del derecho a la
libertad sindical de los funcionarios ptiblicos con poder de decision o de direccion
¥ los servidores dc confianza no implica un desconocimiento de su derecho a la
libertad de asociacidn, sino que, bien entendidas las cosas, estos funcionarios o
servidores publicos pueden constituir asociaciones no sindicales en defensa de sus
intereses profesionales (articulo 2.13 de la Constitucion). Un claro ejemplo de ello
lo constituye lo dispucsto en el articulo 35.12 de la Ley 29277, de la Carrera
Judicial, que reconoce el derecho de los jueces a la libre asociacién. Por lo
anterior, este Tribunal considera que debe confirmarse la constitucionalidad de los
articulos 3.e y 40, primer parrafo, de la Ley 30057, Ley Scrvir. Por ende, la
demanda debe ser declara infundada en este extremo.

B-6.2. La negociacién colectiva de los servidores pablicos

138.

Asimismo, los demandantes cuestionan la constitucionalidad de los articulos 31.2,
42,43.e y 44.b, de la Ley 30057, cuyo texto cs el siguiente:

Articulo 31. Compensacion econdmica

,‘-"I’&
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31.2 La compensacidmccondmica s¢ paga mensualmente e incluye la Valorizacion

Prircipal y la Ajustada, y la Priorizada, de corresponder. El pago mensual correspende a

weeavo (1/14) de la compensacion economica. Las vacaciones v los aguinaldos

o/ sgr” €quivalentes al pago mensual. Esta disposicion no admite excepciones ni
terpretaciones, ni es materia de negociacion.

Articulo 42. Solicitudes de cambio de condiciones de trabajo o condiciones de
emplco

Los servidores civiles tienen derecho a solicilar la mejora de sus compensaciones no
economicas, incluyendo el cambio de condiciones de trabajo o condiciones de empleo,
de acuerdo con las posibilidades presupuestarias v de infraestructura de la entidad y la
naturaleza de las funciones que en ella se cumplen.

Articulo 43. Inicio de la negociacion colectiva

La negociacion colectiva se inicia con la presentacion de un pliego de reclamos que
debe contener un proyvecte de convencion colectiva, con lo siguiente:

¢} Las peticiones que se formulan respecto a condiciones de trabajo o de empleo que se
planteen deben tener forma de clausula e integrarse armdnicamente dentro de un solo
provecto de convencidn. Se consideran condiciones de trabajo ¢ condiciones de empleo
los permisos, licencias, capacilacion, uniformes, ambienie de trabajo v, en genceral,

todas aquellas que faciliten la actividad del servidor civil para el cumplimiento de sus
funciones.

Articulo 44. De la negociacion colectiva
La negociacian y los acuerdos en materia laboral se sujetan a lo siguiente;

b} La contrapropuesta o propuestas de la entidad relativas a compensaciones
econdmicas son nulas de pleno derccho.

139. Segun los demandantes, la exclusion de las compensaciones cconémicas del
dmbilo de la negoclacion colectiva en la administracion publica vulnera el
contlenido constitucionalmente protegido de ese derecho v anula el derecho a la
libertad sindical. [l demandado, por su parte, sostiene que el derecho a la
negociacion colectiva sc deriva de la ley, y no de la Constitucién o los Convenios
de la OIT. Ademaés, agrega que. en estos Gltimos instrumentos internacionales, no
se reconoce a la negociacion colectiva como el tnico procedimiento de solucién de
controversias entre auloridades publicas y organizaciones de empleados, sino que
s¢ admiten otros mecanismos, por lo que la medida no constituye un acto de
injercncia ilegitima de la autoridad publica en las organizaciones de los servidores

civiles.

i. EI sustento constitucional del derecho a la negociacidn colectiva dc los scrvidores
publicos

140. El articulo 28 de la Constitucién, en la parte pertinente, establece que “[¢]] Estado
reconoce los derechos de sindicacién, negociacion colectiva v huelga”. Por su
parte, el articulo 42 de la Constitucion, en la parte pertinente, establece que [s]c
reconocen los derechos de sindicacion y huelga de los servidores publicos™ A
través de una interpretacion aislada y restrictiva de estas disposiciones se podria
obtener el sentido interpretativo de que los servidores publicos no tienen derecho a
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4 . o
Al naturaleza resulta contraria a la Constitucién por cuanto no es conforme con
una leclura unitaria vy sistematica de las disposiciones de la norma {undamental.

la Conslitucion se puede obtener el sentido interpretative de que los empleados o
servidores publicos ticnen derecho a la negociacion colectiva, toda vez que el
primero de los articulos mencionados reconoce de manera expresa dicho derecho a
todos los trabajadores, entre los quc se encuentran los trabajadores publicos,
mientras que el segundo no los excluye expresa o implicitamente a este grupe de
trabajadores. En el mismo sentido, este Tribunal ha establecido que la ausencia de
individualizacién semdantica de este derecho en el articulo 42 de la Constilucidn no
tiene por objeto excluir de su reconocimiente a los trabajadorcs o servidores
pablicos, sino enfatizar la importancia de los derechos a la sindicalizacion y huelga
en esle grupo de trabajadores (fundamento 46 de la STC 0003-2013-PI/TC).

142, En definitiva, el silencio del articulo 42 de la Constitucion acerca de la titularidad

'! del dereche a la negociacion colectiva por parte de los servidores publicos no

i puede entenderse cn el sentido de que lo excluya. Antes bien, a partir de una

| interpretacion sistematica o unitaria de fos articulos 28 v 42 de la Constitucién se
debe comprender que tal derecho también se encuentra reconocido para cste grupo
de servidores. Distinto es el supuesto cuando una disposicién como, por ejemplo,
la prevista en el propio articulo 42 cstablece que “no cstan comprendidos los
funcionarios del Estado con poder de decision”. En este caso, no hay duda, de que
se trata de una exclusion o excepcion.

ii. La negociacidn colectiva y su refacidn con la libertad sindical v 1a huelga

143. El derecho a la negociacion celectiva de los trabajadores piblicos se desprenderia
ademas a partir de su vinculacion con el derecho a la libertad sindical y el derecho
a la huelga. En efecto, podria decirse que, tras la afirmacién de que los servidores
o empleados publicos titularizan el derecho a Ja sindicalizacion y a la huelga en los
términos que formula ci articulo 42 de la Constitucidén, se encuentra
implicitamente rcconocido el derecho fundamental a la negociacidn colectiva. Esto
evidentemente es consecuencia de una interpretacion institucional de los derechos
[undamentales a la sindicalizacién y a la huelga (fundamento 47 de la STC 0003-
2013-PI/TC).

144. Asi pues, de acuerdo con el primero, ¢l derecho a la sindicalizacién garantiza que
los trabajadores constituyan organizaciones laborales tendientes a representar sus
intereses. Esta representacion tiene lugar, entre otros espacios, en el proceso de
negociacion de las condiciones de trabajo con sus empleadores. La negociacion
colectiva, asi, constituye una de las principales actividades de las organizaciones
de trabajadores. De otro lado, el derecho de huelga es un derecho fundamental que
ticnen los trabajadores para satisfacer sus intereses colectivos que se materializa no
como resultado de la imposicion unilateral, sino dentro del proceso de negociacion
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res v empleadores. O, lo que es lo mismo, el derecho a la
B tiene en la negociacion colectiva a uno de los principales mecanismos que
agotarse antes de ser ejercido para conseguir la mejora de las condiciones de

Una interpretacién diferente que no incluyese otros derechos de indole laboral,
méas alla de los reconocidos en el articulo 42 de la Constitucion, no solo
desnaturalizaria la esencia de los derechos de sindicalizacién y huelga, sino que
tampoco guardaria coherencia con cl principio-derecho de igualdad (articulo 2.2 ¥
26.1 de la Constitucion). Asimismo, una interpretacién que excluyera el derecho
de negociacion colectiva del ambito de los derechos del trabajador publico
constituiria, por si misma, una interpretacién inconstitucional. Esto ultimo
tampoco ha sido una practica o convencion de este Tribunal Constitucional; al
contrario, en su oportunidad sostuvo que “las organizaciones sindicales de los
servidores ptiblicos seran titulares del derecho a la negociacién colectiva, con las
excepeiones que cstablece el mismo articulo 42 (fundamento 52 de la STC 0008~
2005-PI/TC). Oportuno entonces es aqui anotar que una tesis interpretativa
coincidente con la de este Tribunal ya ha sido asumida por la Autoridad Nacional
del Servicio Civil en los Informes Legales 337-2010-SERVIR/GC-OAJ y 427-
2010-SERVIR/GC-OAJ, v por la Defensoria del Pueblo en el Informe de Adjuntia
001-2014-DP/AAE.

Por lo demés, cste Tribunal ha establecido que al contenide constitucionalmente
protegido del dereche de sindicacion debe afiadirse la garantia para el jercicio real
de aquellas actividades que hagan factible la delensa y proteccion de los intercses
de los miembros. Dicho con otras palabras, la tutela de “aquellos derechos de
actividad o medios de accion que resulten necesarios, dentro del respeto a la
Constitucién v la ley, para que la organizacion sindical cumpla los objetivos que a
su propia naturaleza corresponde, esto es, el desarrollo, proteccién y defensa de los
derechos ¢ intereses, asi como el mejoramiento social, econémico y moral de sus
miembros” (fundamento 5 de la STC 1469-2002-AA/TC; [undamento 6 de la STC
5209-2011-PA/TC, entre otras). El derecho de sindicacion que la Constitucidn
reconoce constituye entonces el presupuesto material para el ejercicio del derecho
a la negociacion colectiva (fundamento 32 de la STC 0008-2005-PI/TC;
fundamento 1 de la STC 0206-2005-PA/TC).

iii. El concepto de negociacion colectiva y el deber constitucional de fomentarla

147.

La necgociacion colectiva es un derecho fundamental que reconoce a los
trabajadores un haz de facultades para rcgular conjuntamente sus intercses en el
marco de una relacion laboral. En ese sentido, el empleador y las organizaciones (o
los representantes de los trabajadores en los casos en que aquellas organizaciones
no existan) estan facultados para realizar un proceso de didlogo encaminado a
lograr un acuerdo, contrato o convenio colectivo, con el objeto de mcjorar,
reglamentar o fijar las condiciones de trabajo y de empleo. Asimismo, la
negociacion colectiva es un derecho fundamental de conliguracion legal en la

46



Caso Ley de Servicio Civil

ven que la défimitacion o configuracién de su contenido, las condiciones de
gtero ejercicio, asi como las limitaciones o restricciones a las que este puede
péontrarse sometido corresponde ser desarrollado mediante ley, conforme a los
 ~/criterios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad.

. Ahora bien, la negociacién colecliva es también uno de los mecanismos basicos
para la armonizacién de los intereses contradictorios de las partes en el marco de
una relacién laboral (fundamento § de la STC 3561-2009-PA/1C). Es por ello que
¢l articulo 4 del Convenio 98 de la OIT y, de manera mas especifica, el articulo 7
del Convenio 151 de la OIT, imponen a los Estados la obligacion de adoptar las
medidas adecuadas a sus condiciones nacionales para cstimular y fomentar la
negociacién colectiva, Nugcstra propia Constitucion le impone al Estado el deber de
fomentar la negociacién colectiva y promover formas de solucién pacifica de los
conllictos laborales. Asimismo, impone al Estado la obligacion de ascgurar que los
convenios aprobados tengan fucrza vinculante en el ambito de lo conccrtado
(articulo 28.2 de la Constitucion). Sobre esta base, este Tribunal ha establecido que
“la negociacién colectiva se expresa principalmente en el deber del Estado de
fomentar y estimular la negociacién colectiva entre los empleadores y
trabajadores, conlorme a las condiciones nacionales, de modo que la convencién
colectiva que se deriva de la negociacion colectiva tiene fuerza vinculante en el
admbito de lo concertado™ (fundamento 5 de la STC 0785-2004-PA/TC).

. En otro momento, este Tribunal Constitucional ha expresado que la Constitucion
\ encarga al Fstado peruano “el fomento de la negociacién colectiva y la promocion
de formas de solucién pacifica de los conflictos, lo que significa no sélo que éste
debe garantizar el derecho a la negociacion colectiva, sino también que debe
promovcr su desarrollo”. Es mds, de modo especifico, ha dicho que “el articulo 28
de la Constitucidén debe intcrpretarse en el sentido de que, si bien esta labor de
fomento y promocion de la negociacién colectiva, implica, entre otras acciones,
que el Estado promueva las condiciones necesarias para que las parles negocien
libremente, ante situaciones de diferenciacidén admisible, el Estado debe realizar
determinadas acciones positivas para ascgurar las posibilidades de desarrollo y
efectividad de la negociacion colectiva, pudiendo otorgar determinado "plus de
tutela” cuando ésla sea la Unica via para hacer posible la negociacién colectiva”
(fundamento 3 de la STC 0261-2003-AA/TC)”.

150. Sobre la base de lo expuesto, este Tribunal Constitucional entiende que si bien la
obligacion constitucional de estimular y fomentar la negociacion colectiva entre
los empleadores v las organizaciones de trabajadores, lleva consigo alguna
disminucién del papel del Estado en la fijacion de las condicioncs de trabajo vy
empleo, no puede desembocar en una anulacién de su rol estatal de garante de los
derechos fundamentales y de los bienes o principios constitucionales que puedan
cstar involucrados, particularmente en este caso cl derecho a la negociacion
colectiva de los trabajadores publicos.

151. Por altimo, con relacién a la importancia del ejercicio de la negociacion colectiva
v su impacto en la administracion pablica, la Comision de Expertos de la OIT tiene
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“los empleados publicos. De hecho, la negociacién colectiva en la administracion
publica cn los paises donde existe ha dado lugar -y asi lo reconocen los gobiernos-
a esta evolucidn positiva” (parrafo 28 del Informe de ]la CEACR, 2013).

v. El objeto de la negociacion colectiva c¢n la admintstracion pablica

152. La Ley 30057, del Servicio Civil, tiene por objeto establecer un régimen Gnico y
exclusivo para los servidores civiles Dicho régimen, por un lado, permite el
cjereicio de la negociacion colectiva para solicitar o acordar la mejora de las
compensacioncs no econdmicas (0 no remunerativas); y por otro, limita o prohibe
su cjercicio para solicitar la mejora de las compensaciones economicas (0
remuncrativas). Por ello, corresponde verificar si la regulacién contenida en las
disposiciones legales antes mencionadas son conslilucionales o no. Asi pues, €3
preciso anotar que estas se sustentan en lo que es materia negociable y dan lugar a
dos supuestos diferentes cn el contexto de una relacion laboral.

- De un lado, las compensaciones no econdmicas y las condiciones de trabajo
o condiciones de empleo para las que se permite el derechoe a la negociacion
colectiva de los servidores civiles (articulos 42 y 43).

- Y de otro lado, las compensaciones econdmicas, a las que se les excluye de
de la negociacion colectiva (articulos 31.2 y 40 in fine), sancionando con
nulidad cualquicr contrapropuesta o propucstas de la entidad empleadora
relativas a esta materia (articulo 44.b).

153. Bl articulo 4 del Convenio 98 de la OIT establece que los Estados miembros deben
adoptar las “medidas adccuadas a las condiciones nacionales, cuando ello sea
necesario, para estimular y fomentar entre los empleadores y las organizaciones de
empleadores, por una parte, y las organizaciones de trabajadores, por otra, ¢l pleno
desarrollo vy uso de procedimientos de negociacién voluntaria, con objeto de
reglamentar, por medio de contratos colectivos, Jas condiciones de empleo”. Y de
manera mas especifica, el articulo 7 del Convenio 151 de la OIT establece que los
listados deben adoplar las “medidas adecuadas a las condiciones nacionales para
estimular v fomentar cl pleno desarrollo y utilizacién de procedimientos de
negociacién entre las autoridades piblicas competentes y las organizaciones de
empleados publicos acerca de las condiciones de empleo, o de cualesquicra otros

\ métodos que permitan a los representantes de los empleados piblicos participar en
la determinacion de dichas condiciones™.

154. A partir de lo expuesto, es preciso analizar, en primer lugar, cual es el contenido
de la expresion ‘condiciones de trabajo o condiciones de empleo’, a fin de conocer
si en ellas estan incluidas o no las compensaciones economicas; y, en segundo
término, si estas ‘condiciones de trabajo o condiciones de empleo’ son solo objeto
de negociacion colectiva o, es que, también pueden ser objeto de otros
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r—e‘ cs uno de amplio alcance que rcbasa o trasciende a los permisos,

HMCencias, capacitacidn, uniformes, ambiente de trabajo u otras facilidades para el

desarrollo de la actividad laboral v comprende también cuestioncs como las
contraprestaciones dinerarias directas, estimulos, ascensos, periodos de descaso,
practicas laborales v en general toda medida que facilite la actividad del servidor
publico en el cumplimiento de sus funciones. En definitiva, este contenido no
reviste un caréacter absoluto.

. En el mismo scntido, la Comision de Expertos ha afirmado que el concepto de

‘condiciones de trabajo o condiciones de empleo’ puede abarcar temas como la
jornada laboral, horas extras, periodos de descanso, ascensos, traslados, supresion
de puestos, e incluso salarios y otras materias con incidencia econdmica (parrafos
314 vy 320 de! Informe de la CEACR, 2013). Esta postura incluso ha sido reiterada
al precisarse que cuando el articulo 7 del Convenio 151 de la OIT se refiere “a la
negociacién o participacion de las organizaciones de empleados pablicos en la
determinacion de las condiciones de empleo, incluye los aspectos econémicos de
¢stas tltimas” (Informe de la CEACR, 2013, p. 136). Por lo demas, cste aspecto
parece no haber generado duda en el Comité de Libertad Sindical que, en su
oportunidad sostuvo: “El Comité recuerda que el derecho de negociar libremente
con los empleadores las condiciones de trabajo constituye un elemento esencial de
la libertad sindical (...). El Comité considera que las cuestiones que pueden ser
objelo de la negociacidon colectiva incluyen (...} los salarios, prestaciones y
subsidios, la duracidon del trabajo, las vacaciones anuales (...}, etc.; esas cuestiones
no decberian excluirse del ambito de la negociacion colectiva en virtud de la
legislacién (...)” (parrafo 450 del Caso 2326 - Australia, Informe N° 338).

. Sobre lo segundo, el articulo 28.2 de la Constitucién establece de manera expresa

que el Estado peruano tiene la obligacion de fomentar la negociacion colectiva. A
su vez, el Convenio 151 de la OIT establece que las ‘condiciones de trabajo o de
empleo’ en la administracion publica —que incluyen a las materias remunerativas—
no solo pueden ser objeto de negociacion colectiva, sino que también que pueden
ser objeto de métodos distintos de la negociacion colecliva. Esta regulacidn, segin
la Comision de Expertos reitera los principios basicos del Convenio 98 de la OIT
sobre el uso de la negociacion colectiva para discutir las ‘condiciones de trabajo o
de empleo’, con la diferencia que en el &mbito de la administracion piblica, ella es
una modalidad, puesto que se admite la posibilidad que para tal propdsito se pueda
aducir a procedimientos o mélodos distintos de la negociacion colectiva (parrafo
47 del Informe de la CEACR, 2013).

Ante la pluralidad de disposiciones, cuyo contenido normativo no es del todo
coincidente, este Tribunal Constitucional considera pertinente acudir al criterio pro
homine utilizado en la aplicacion de disposiciones iusfundamentales. Una
exigencia de este criferio es que deba optarse, ante una pluralidad de normas
aplicables, siempre por aquella norma iusfindamental que garantice de la manera
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mas efecliva y exTensa posible los derechos fundamentales (fundamento 33 de la
STE-R005-2009-PA/TC)™

ibunal Constitucional considera que la negociacién colectiva es el

mplco en el contexto de una relacién laboral. Por ende, la preferencia de la
disposicion que obliga el fomento de la negociacidn colectiva en el sector publico
frente a la disposicidon que faculta el uso de un método distinto a ella no solo
permite garanlizar de manera mas alecliva y extensa posible el derecho a la
negociacion colectiva en el ambito de la administracion publica, sino que ademas
permite cumplir adecuadamente el mandato contenido en el articulo 28 de la
Constitucién que establece de manera expresa la obligacion del Estade de
fomentarla. En el mismo sentido, ¢l Comité de Libertad Sindical, siguiendo a la
Corision de Expertos, ha establecido que “las autoridades deberian privilegiar en
la mayor medida posible la negociacidn colectiva como mecanismo para
determinar las condiciones de empleo de los funcionarios” (parrafo 1257 del Caso
2934 - Pertt, Informe N° 365).

Cicrtamente, el procedimiento de la consulta realizada de manera voluntaria v de
buena fe podria conllevar a la obtencién de resultados mas satisfactorios que un
proceso negocial o conducir a negociaciones verdaderas entre las partes, v que, tal
vez, por eso, su utilizacidén podria resultar deseable en el marco de una relacidn
laboral en el 4mbilo de la administracion publica. Sin embargo, ello solo seria
posible si las organizaciones sindicales o grupos de trabajadores tuvieran la solidez
o la fuerza suficiente para ejercer la defensa de sus intereses y si las parles se
encontraran con la facullad necesaria para abordar los problemas suscitados y para
llegar a soluciones consensuadas (péarrafos 163 y 165 del Informe de la CEACR,
2013). Aquello no acontece en nuestro sisterma laboral. Por lo demads, conviene
anotar que, con rclacidn a la vinculacion del resultado de las consultas, la
Comision de Expertos entiende que “el resultado de las consultas no deberia
considerarse obligatorio y que la decision final deberia depender del gobierno o
del poder legislalivo, segun proceda” (parrafo 168 del Informe de la CEACR,
2013). Es por todas estas razones que se debe preferir el uso de la negociacion
colectiva.

160. De otro lado, conviene anotar tambi¢n que si bien el Estado tiene un margen de
discrecionalidad con relacion al disefio y cjecucion de las actividades destinadas al
cumplimiento del deber de [omento del derccho a la negociacién colectiva
{articulo 28.2 de la Constitucion), también lo es que no puede invocar dicha
discrecionalidad para recortar, suprimir o vaciar de contenido a este derecho
(deber de garantizar) o establecer una omisidn, entorpecimiento u obstaculizacion
a su ejercicio (deber de fomento), a menos que se trate de un supuesto que sea
conforme con los criterios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido
estricto. Mas alla de ello, nada impide para que las partes, por iniciativa propia o
razones de convenicncia, puedan voluntariamente hacer uso de procedimientos
distintos de la negociacion colectiva, como lo seria 1a consulta con los resultados
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s que ella proporciona, la que sitt embargo, en ningn caso puede excluir el uso de la
negociacidn colectiva,

v. La negociacion colectiva y el principio de equilibrio presupucstal

AfGciales basicas y de descentralizacion™. A su vez, el articulo 78 dc la Constitucion
dispone que “[c]l proyecto presupuestal debe estar efectivamente equilibrado™. En
vista que el elemento presupuestario cumple {a funcion constitucional especifica
de consignar o incluir ingresos v gastos debidamente balanceados o equilibradoes
para la ejecucion de un egjercicio presupuestal determinado, las limitaciones
presupucstarias que se derivan de la Constitucion deben ser cumplidas en todos los
ambitos estatales, y, fundamentalmente, en las medidas que signifiquen un costo
economico para ¢l Estado, como es el caso de algunos aspectos de las condiciones
de trabajo o de empleo, los cuales se tinancian con recursos de los contribuycntes
y de la Nacién.

" El resultado de la negociacion colectiva en el sector pablico, por lo general, genera
repercusiones directas en el presupuesto cstatal, de ahi que “[deba] efectuarsc
considerando el limite conslitucional que impone un presupuesto equilibrado v
equitativo, cuya aprobacidon corresponde al Congreso de la Repiblica, ya que las
condiciones [de trabajo o] de empleo en la administracion publica se financian con
recursos de los contribuyentes y de la Nacidén™ (fundamento 53 de la STC 0008-
2005-PI/TC). Asi pues, el principio del equilibrio presupuestal constituye un limite
a la negociacién colectiva. Este limite presupuestario definitivamente adquierc
mayor relevancia en contextos especiales, los cuales generan un Impacto
economico negativo en Ja actividad desarrollada por el Estado que haga propicia la
adopcion de tales medidas a fin de evitar mayores perjuicios econdmicos, segun lo
expresa la OCDE en la “Public Sector Compensation in Times of Austerity”, de
2012. Por lo demas, se trata de un limite que resulta también admisible en el

. ambito del Derecho internacional, cuando se sefiala que los Estados deberan

}’V adoptar mcdidas, adecuadas a las condiciones nacionales, para fomentar la

negociacion colectiva (articulos 4 del Convenio 98 y 7 del Convenio 151).

163. En efecto, la negociacion colectiva en el 4mbito de la administracion publica estd
condicionada por los procesos presupuestarios v su logica. Segiin la Comision de
Expertos, los resultados presupuestarios de los Estados dependen de diversos
factores, tales como el crecimiento econdmico, el nivel de ingresos y la inflacion,
las tasas de interés y la deuda plblica, el nivel de descentralizaciéon, el grado de
estabilidad politica, la tendencia politica del Gobierno, la demografia, la tasa de
descmpleo, la participacion del scctor publico en el PIB, las preferencias de los
contribuyentes, la evolucion de los ciclos econémicos y las reglas presupuestarias
aplicablcs de cada ordenamiento (parrafo 243 del Informe de la CEACR, 2013).
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resupuestario, sin embargo, no puede llevar al extremo de
considerar a la negociacion colectiva cn la administracion publica como derecho
vacio o ineficaz, puesto que una interpretacion en ese sentido scria contraria a la

#Ervidores pablicos se determinan en la Ley de Presupuesto del Seclor Publico de
cada Afio Fiscal, ¢llo no supone que se tenga que excluir la posibilidad de discutir
o negociar la fijacion y determinacidén de los benelicios econdmicos de los
trabajadores publicos siempre que se respete el limite constitucional del
presupuesto equitativo y cquilibrado antes mencionado.

. Por todo lo expuesto anteriormente, a juicio de este Tribunal Constitucional, una

interpretacion adecuada y razonable de los articulos 28.2, 42, 77 y 78 del texto
constitucional ¥ los Convenios 98 v 151 de la OIT, referidos al mecanismo de fa
negociacion colectiva en ¢l ambito de la administracion putblica es aquella gque
permite o faculta a los trabajadores o servidores pablicos la posibilidad de discutir
o plantear el incremento de las remuneraciones y otros aspectos de naturaleza
ccondmica a través del mecanismo de la negociacidén colectiva, siempre que sea
respetuosa del principio de equilibrio presupuestal.

. En ese sentido, este Tribunal considera que el articulo 43.e, de la ley objetada el

cual cstablece gue “Se consideran condiciones de trabajo o condiciones de empleo
los permisos, licencias, capacitacion, uniformes, ambiente de trabajo v, en general,
todas aquellas que faciliten la actividad del servidor civil para ¢l cumplimiento de
sus funciones™ no puede ser interpretado en el sentido de que se excluya la materia
econdmica del ambito de la negociacion colectiva, puesto que como dijimos supra,
la expresion ‘condiciones de trabajo o condiciones de empleo’ incluye también los
aspectos econdémicos de toda relacién laboral.

De hecho. en el caso de la inconstitucionalidad de la Ley de Presupuesto, esle
drgano de control de la Constitucién sostuvo que “... el concepto “condiciones de
frabajo ¥y empleo” comprende la posibilidad de que entre trabajadores vy
cmpleadores  se alcancen acuerdos relacionados con el incremento de
remuncraciones” (STC 00003-2013, 0004-2013 y 0023-2013-PI/TC Fundamento

Juridico 62).

. Por otro lado, la propia disposicién establece que forman parte de dicho concepto

“todas aqucllas condiciones que faciliten la actividad del servidor civil para el
cumplimiento de sus funciones”, dentro de las que razonablementie se puede
incluir a las materias con incidencia econdmica de la relacién laboral, de modo tal
que resulte coherente con la Constitucién y los instrumentos internacionales. Por
tanto, este extremo del articulo 43.¢ de la ley objetada debe ser interpretado en el
sentido que la expresién ‘condicionces de trabajo o condiciones de empleo’ incluye
también la materia remuncrativa y olras materias con incidencia econémica. En
consecuencia, la demanda debe ser declarada infundada en este extremo.
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p€sultan inconstitucionales por contravenir el derecho a la negociacion colectiva y

e] deber de su fomento, por lo que debe declararse fundada la presente demanda cn
este extremo. Asi pues, son inconstitucionales tales preceptos de la Ley 30057, del
Servicio Civil como sigue:

- El segundo parrafo del articulo 31.2, en ¢l extremo que dispone “(...) ni cs
materia de negociacion (...)".

- Kl articulo 42, en el extremo que eslablece “(...) compensacioncs no
econdmicas, incluyendo el cambio de (...)".

- Ll articulo 44.b, que dispone “La contrapropuesta o propuestas de la entidad
relativas a compensaciones economicas son nulas de pleno derecho™.

- Asimismo, ¥ ain cuando no ha sido impugnado, este Tribunal considera que
por conexidad, debe declarar la inconstitucionalidad del tercer parrafo del
articulo 40 que dispone “Ninguna negociacion colectiva puede alterar la
valorizacién dc los pucstos que resulten de la aplicacidn de la presente Ley™.

Ahora bien, y con relacion a las disposiciones reglamentarias que desarrollan las
disposiciones legales impugnadas, este Tribunal tiene reconocida la [acullad para
electuar el control abstracto de constituctonalidad de una disposicion de jerarquia
infralegal, en dos supuestos: 1) cuando se configura una relacion de conexidad
(cuando una norma cs complementada o precisada por otfra) o consecuencia
(relacion de causalidad o de medio-lin entre dos normas, de tal forma que si la
norma fin es declarada inconstitucional, entonces, también lo debe ser la norma
medio} entre la norma infralegal y la declarada inconstitucional; vy i1) cuando dicha
norma reglamentaria redunda, reitera o reproduce la enunciada por otra norma con
rango de ley que es declarada inconstitucional (fundamentos 77 vy ss. de la STC
0045-2004-PI/'TC).

Asi pues, este Tribunal Constitucional advierie que el Decreto Supremo 040-2G14-
PCM, Reglamento General de la Ley 30057, del Servicio Civil, contiene algunas
disposiciones que son inconstitucionales por conexidad, asi como por reproducir el
conlenido normativo de las disposicioncs halladas inconstitucionales.

En el primer supueste, se encuentran:

- Elarticulo 66 en cuanto dispone “(...) ¥ se encuentra ademas limitada por lo
dispuesto en el tercer parrafo del articulo 40 y en el literal b) del articulo 44

(b . ")7'.“

- El primer parrafo, del articulo 72, en el extremo que dispone “(...) si alguna
de las peticiones contenidas en el mismo implica una contravenciéon a lo
establecido en el parrafo final del articulo 40 de la Ley o acerca de (...)".
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drticulo 78, que sanciona con nulidad a aquellos convenios colectivos y
[audos arbitralcs que transgredan los alcances del tercer parrafo del articulo

En el segundo supuesto, se encuentra:

- El segundo parrafo del articulo 68, que reproduce el contenido normativo
del impugnade articulo 42 de la Ley del Servicio Civil y limita el objeto dcl
convenio colectivo a la mejora de las compensaciones no ccondmicas, es
decir, cn el extremo que dispone “(...) compensaciones no cconomicas,
mcluyendo el cambio de (...)".

vi. La ausencia de regulacion integral de la negociacion colectiva en el sector publico

72. Como se ha dicho supre, la negociacion colectiva es un derecho fundamental de
configuracion legal cuyo desarrolle de su contenido vy alcance especifico han sido
encargados al legislador. Al respecto, este Tribunal advierte que el Congreso ha
emitido algunas leyes quc regulan de manera parcial la negociacion colectiva en ¢l
ambito de la administracion publica. Asi por ejemplo, el legislador ha emitido el
Decreto Legislativo 276, Ley de bases de la carrera administrativa, cuyo articulo
44 se limita a prohibir a las entidades publicas la negociacion con sus servidores,
directamente o a través de sus organizaciones sindicales, condiciones de trabajo o
beneficios que impliquen incrementos remunerativos. Asimismo, ha dictado la Ley
de relaciones colectivas de trabajo (TUO aprobada por el DS 010-2003- TR), que
prevé su aplicacidn para los trabajadores estatales Unicamente del régimen de la
actividad privada, Finalmente, ha aprobado la Ley 30057, del Servicio Civil, que
en el capitulo VI de su Titulo NI {Derechos colectivos) formula algunas
disposiciones sobre la negociacion colectiva (articulos 42 al 44), Todo ello ya ha
sido advertido en el fundamento 68 de la STC 0003-2013-PI/TC y otros.

173. A la luz de lo anterior, se tiene que no existe una legislacion que regule de manera
integral todos los aspectos vinculados con la negociacion colectiva en el ambito de
la administracién ptblica, tales como la informacion minima que deben poscer los
trabajadores para iniciar un proceso negocial; el procedimienio mismo de la
negociacion colcctiva; la autoridad publica competente para intervenir en el
proceso negocial, ademas de las partes; el limite de los incrementos remuncrativos,
de modo tal que sea compatible con la capacidad presupuestaria estatal; las
circunstancias excepclonales en las cuales el proceso de negociacion colectiva
puede ser limitada, entre otros aspectos. Asi pues, se advierte gue el Congreso
hasta hoy no ha cumplido con su obligacion de desarrollar de modo integral la
negociacién colectiva en la administracion publica y el desarrollo Jegal que existe
al dia de hoy es incompleta ¢ insuficiente.

174. En la referida sentencia constitucional, este Tribunal establecid que esta omisidn
legislativa constituye no solo una viclacién por omision de la Constitucién, sino
que también supone un incumplimiento de las obligaciones internacionales a las
que el Estado peruano se somelid con la ratificacion de los Convenios de la OIT 98
y 151, lo cual le permitio al Tribunal declarar la existencia de una situacion de
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este Tribunal acudid a la denominada senlencia “exhortativa™, a través de la cual
se insta al legislador a cubrir la ausencia (total o parcial) de legislacién dentro de
un tiempo determinado, y establecid que al coincidir virtualmente la expedicion de
la sentencia con la convocatoria a clecciones generales para renovar a los
representantes del Congreso y del gobierno debia modular en el tiempo los efectos
de su decision. Ello tanto desde el punto de vista de lo que queda del mandato a la
actual composicion parlamentaria, donde debe respetarse la obligacion
constitucional de agotarse debidamente cada una de las etapas o fases dcl
procedimiento legislativo, como por la nccesidad que se llegue a consensuar un
proyecto legislativo que tenga en cuenta también el interés nacional (fundamento
71 de la STC 0003-2013-PUTC).

. Sobre esta base, el Tribunal considerando el impacto de su decision en el ambito
de la economia nacional y el deber primordial del Estado quc proclama el articulo
44 de la Constitucidon de “promover el bienestar general que se fundamenta en la
justicia y ¢n ¢l desarrollo integral y equilibrado de la Nacion™ establecté (lo cual se
reitera en esta sentencia), un tiempo de vacaiio senfentice, que empezard a
contarse desde la primera legislatura ordinaria del periodo 2016-2017, y que no
podra exceder de un afio, exhortando al Congreso de la Repuablica para que emita
la legislacién pertinente conlorme a lo dispuesto en esta sentencia.

vii. Lineamientos que orientan la negociacion colectiva en la administracion piblica

177. Il desarrollo legislativo de la negociacion colectiva y la obligacion de su fomento
derivado de los articulos 28 de la Constitucion, 4 del Convenio 98 de la OIT y 7
del Convenio 151 de Ia OIT es una cuestién que puede ser regulada por ¢l

~legislador, siempre v cuando la actividad de delimitacion o configuracién de su
\/ contenido, las condiciones de cjercicio, asi como sus limitaciones o restricciones
sean desarrolladas bajo los alcances de los criterios de razonabilidad y
proporcionalidad, es decir, que no impliquen la desnaturalizacion del contenido de
este derecho. En ese sentido, a partir de la interpretacién de las disposiciones
constitucionales e internacionales anotadas, este Tribunal considera pertinente
desarrollar algunos lineamientos que tomen en cuenta los derechos y principios
involucrados, a efectos de orientar la negociacidon colectiva en la administracion
publica.

178. Un proceso adecuado de negociacion colectiva exige que las organizaciones
sindicales o grupo de trabajadores ptblicos dispongan, con la suficiente antelacion,
de la informacién y de los elementos necesarios para negociar en condiciones de
igualdad. La entidad publica debe proporcionar a los trabajadores la informacion
sobre la situacion economica y social que sean necesarias para negociar con
conocimiento dc causa. Esta informacion debe estar relerida al marco presupuestal
que incluya los recursos ordinarios, los recursos directamente recaudados, la
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egociacion colectiva es fundamental que [os trabajadores y sus organizaciones
“dispongan de todas las informaciones financieras presupuestarias o de otra
naturaleza que le sirvan para evaluar la situacién con pleno conocimiento de
causa”(parrafo 666 del Caso 3036 - Pert, Informe N° 374). Por lo demas, cualquier
informacién adicional debe ser dcterminada por acuerdo entre las partes en la
negociacion colectiva (articulo 7.2 de la Recomendacion 163 de la OIT).

. La negociacion colectiva en el sector publico se desarrolla, por lo general, sobre la
base de una relacion bipartita en la que la entidad piblica y las organizaciones o
grupo de trabajadores publicos tienen un cierto grado de aulonomia para realizar el
proceso negocial y participar en la elaboracion y establecimiente del contenido de
los acuerdos colectives. Sin embargo. también es posible la intervencion de alguna
autoridad piblica competlente cuando el procedimicnto de negociacion colectiva
esta referido a aspectos remunerativos u otras clausulas que puedan tener un
impacto econémico en el programa presupuestario estatal (parrafos 270 y 298 del
Informe de la CEACR, 2013). Tal intervencidon, por obvio que parezca, no puede
suponer una injerencia en la autonomia de las partes. Al respecto, se ha aftrmado
que “son compatibles las disposicioncs que confieren a las autoridades piblicas
que tengan atribuidas responsabilidades [inancieras el derecho a participar cn las
negociaciones colectivas junto al empleador dirccto, en la medida en que dejen un
cspacio significativo a la negociacién colectiva”(parrafo 334 del Informe de la
CEACR, 2013).

180. Asi las cosas, cste Tribunal ha establecido que “corresponde al legislador definir

, cudles son las instancias gubernamentales compelentes para participar en los

f procesos de negociacion v los limites dentro de los cuales es posible arribar a

acuerdos sobre incremento de remuneraciones de los trabajadores publicos”™

{fundamente 72 de la STC 0003-2013-PI/TC y otros). Asimismo, ha establecido

que “al fijar cudles son las instancias gubernamentales competentes, el legislador

pucde decidir autorizar la competencia para entablar procedimientos de

ncgociacion colectiva a entes del nivel central de gobierno, del nivel sectorial o

incluso a instancias especificas de las instituciones publicas individualmente

consideradas. También son admisibles otros niveles de negociacion existentes en

¢l Derecho comparado, al que la OIT ha reconocido su admisibilidad desde el

punto de vista del Derecho Internacional dc los Derechos Humanos. Entre estos se

cncuentran los modelos de negociacion en niveles descentralizados o, incluso, la

configuracion de modelos mixtos, es decir, que combinen niveles de negociacién

colectiva centralizada con niveles de negociacion colectiva descentralizados. En

\ lineas generales, el empleador, entendido como "Administracién Publica" que se

rccoge en el Convenio 151 de la OIT, comprende a todos los organismos o

instituciones investidos de autoridad o funciones publicas, sea cual fuere el método

de determinar su direccion, peoliticas o actividades™ (fundamento 73 de la STC
0003-2013-PI/'TC y otros).
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ipio de autonomia dc las partes en el procesoc negocial no
Ser aplicado en érminos absolutos, sino que debe ser ejercido y aplicado

e la administracion publica (parrafo 666 del Caso 3036 - Peru, Informe N° 374),
Por ejemplo, dado que los ingresos de los servidores del Estado dependen del
presupuesto publico, resulta admisible que se establezcan determinadas reglas de
ajuste salarial que contemple un margen en el que las partes pucdan negociar las
clausulas de indole pecuniaria. Al respecto, la Comision de Expertos tiene dicho
que “son compatibles con los convenios tanto las disposiciones legislativas que
habilitan al érgano competente en materias presupuestarias para [ijar un «abanico»
salarial que sirva de base a las negociacioncs, como las que le permiten cstablecer
una «asignaciony presupuestaria global fija en cuyo marco las partes pueden
negociar las clausulas de indole pecuniaria” (parrafo 334 del Informe de la
CEACR, 2013). Es labor del legislador establecer un marco legal que garantice cl
reajuste salarial de los trabajadores, pero también la de garantizar que estos no
excedan a lo razonable.

. Ahora bien, debido a que la negociacion colectiva en el sector publico en materia
remuncrativa sc lleva a cabo en el contexto en el que el Fstado financia los gastos
de la Administracion Piblica, principalmente a través de] pago de impuestos de
sus ciudadanos, aquél tiene la obligacidén de velar por el interés general, de modo
tal que los salarios de los trabajadores publicos tengan sustento econdmico, y que
tales recursos estén condicionados por el presupuesto anual. En ese sentido, y para
que la negociacién colectiva sea plenamente compatible con el principio de
equilibrio presupuestario, esta debe ser celebrada o decidida con la suficiente
anticipacion a la formulacion o claboracion del proyecto de presupuesto anual de
la entidad publica. Aquello a fin de que, en su oportunidad, ese proyecto sea
consolidado por el Ministerio de Economia y Finanzas, y que los acuerdos puedan
tener eficacia real v guardar coherencia con el principio de equilibrio
presupuestario al ser aprobado por el Congreso de la Republica.

183. Ls por ello que este Tribunal ha scfialado que “al desarrollarse legislativamente el
derecho a la negociacion colectiva dc los trabajadores publicos, el legislador no
debe olvidar las previsiones y salvaguardas que explicita o implicitamente se
deriven de los principios que regulan el derecho constitucional presupuestario vy,
en particular, el principio de equilibrio presupuestal. Aguello debe darse no solo
desde el punto de vista de la asignacion cquitativa de los recursos publicos, sino
también del hecho de que su programacién y ejecucion debe estar orientada a
responder a criterios de eficiencia de necesidades sociales bésicas y de
descentralizacion” (fundamento 80 de la STC 0003-2013-PI/1TC vy otros).

184. Una situacién distinta ocurre en el caso de la emisién de las disposiciones legales
motivadas por la situacidén econdmica de un pais. Al respecto, conviene recordar
que el Comité de Libertad Sindical de la OIT también ticne establecido que la
negociacion colecliva no puede resultar ajeno a las posibilidades economicas de
los Estados. Por ende, si un gobicerno, por razones de interés econdmico nacional, y
en ¢l marco de una politica de cstabilizacion, considerara que el monto de las
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iferaciones no pueslen fijarse por negociacién colectiva, tal limitacion deberia
aplicarse como una medida de excepcion, limitarse a lo necesario, no exccder de
riodo razonable e ir acompafiada de las garantias adecuadas para proteger el
de vida de los trabajadores (pérrafo 242 del Caso 1733 - Canada, Informe N°
y parrafo 1235 del Caso 2293 - Perd, Informe N° 335, entre otros).

#De manera similar, este Tribunal Constitucional ha establecido que si “los Estados

atraviesan crisis econdmicas, financieras ¢ periodos dc austeridad, es posible
limitar ¢l poder de negociacion colectiva en materia de salarios. Asi, el legislador
puede prever que, durante la época de crisis, los trabajadores del sector publico no
puedan negociar el incremento anual del salario, el monto por horas cxtras de
trabajo o ¢l monto de remuneracién en dias [eriados. [istas limitaciones son
constilucionales siempre que scan de¢ naturaleza temporal v respondan a una
situacion real de urgencia, como la de una crisis econdmica y financiera”
(fundamento 81 de la STC 0003-2013-PI/TC vy otros). No obstante cllo, conviene
anotar que atn en el periodo en el cual la restriccion ecn materia de incrementos
salariales se cncuentra vigente “el Estado debe hacer todo lo posible por revertir la
situacion de crisis que ha generado tal limitacion en el derecho a la negociacién
colectiva de los trabajadores e incluso levantar la restriccion mencionada en el
caso de que mejore la situacién econémica y financicra de! Estado™ (fundamento
88 de la STC 0003-2013-PI/TC y otros).

A partir dec lo anterior, es posible afirmar que si la limitacidén a la negociacion
colectiva no obedece 0 no se suslenta en causas objetivas, o si en su caso, la
restriccion opera por un periodo de tiempo prolongado o no excede un periodo de
tiempo razonable, ello vulnera el derecho fundamental a la negociacion colectiva.
Precisamente, con relacion a la exigencia de temporalidad o transitoriedad, el
Comité de Libertad Sindical de la OIT ha establecido que “la imposibilidad de
negociar aumentos salariales dc mancra permanente ¢s contraria al principio de
negociacion libre v voluntaria consagrado en el Convenio num. 98" (parrafo 946
del Caso 2690 - Per(, Informe N°® 357). La infraccién a los principios de
negociacion colectiva libre vy voluntaria, en este caso, no se deriva de la
imposibilidad de negociar aumentos de sueldos y remuneraciones (medida que
pucde enconfrarse transitoriamente justificada), sino de [a permanencia indefinida

de ¢sta.

En definitiva, el periodo de la limitacion de la negociacion colectiva para aspectos
remunerativos, en las circunstancias apremiantes, resultard plenamente justificada,
siempre v cuando se trate de una medida transitoria y razonable. Como punto de
partida, el Comité de Libertad Sindical de la OIT ha establecide que “un periodo
de tres afios de limitacion del derccho de negociacidn colectiva en materia de
remuneraciones en el marco de una politica de estabilizacién economica,
constituyc una restriccion considerable, y la legislacion que la impone deberia
dejar de tener efectos como maximo en las fechas estipuladas en la ley, o incluso
antes s1 mejora la situacion fiscal y econdmica” (parrafo 1025 del documento
“Libertad Sindical. Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Libertad
Sindical del Consejo de Administracion de la QI'T”?, 2006),
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cl hecho de que la negociacion colectiva en materia de remuneraciones en el
1 dc la adnnmbtracwn pubhca pueda limitarse por causas obletlvaq 0

egocmcmn colectiva respeqo de los demas asuntos como, por gjemplo, los de
indole no monetaria (parrafo 1027 del documento “Libertad Sindical. Recopilacion
de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del Consejo de
Administracién de la OIT, 2006).

. De otro lado, conviene precisar que st bien la ncgociacién colectiva tiene por

objeto alcanzar un acuerdo colectivo vinculante entre las partes, ello no supone la
abligacién de lograr dicho resultado en todos los casos. Al respecto, este Tribunal
ya ha establecido que “el derecho de negociacién colectiva es principalmente un
proceso de didlogo cn ¢l que no siempre los trabajadores oblendran todas sus
demandas, y que eventualmente el ejercicio de este derecho involucra la nccesidad
de ceder algunas peliciones para obtener otros beneficios, dependiendo de las
prioridades de la organizacion y las limitaciones econdmicas del Estado. La
obligacion del Estado en relacion con la promocion y el fomento de la negociacion
colectiva, en realidad, es de medios v no de resultados”(fundamento 67 de la STC
0003-2013-PI/TC y otros),

. Lo anterior, sin embargo, no desvanece la obligaciéon de desarrollar la negociacion

colectiva bajo las reglas que permitan liegar a un acuerdo y que no traben esta
posibilidad desde su inicio. Al respecto, la Comision de Expertos de la OIT ha
establecido que las partes (¢l Estado y las organizaciones sindicales o grupo de
trabajadores) tienen la obligacion de procurar legar a un acuerdo; llevar a cabo
negociaciones verdaderas y constructivas, inclusive a través de la facilitacidén de
informacioncs relevantes y neccsarias; evitar demeoras Injustificadas en la
negociacion o la obstruccion de la misma; tomar en cuenta de buena fe los
resullados de las negociaciones, y respetar mutuamente los compromisos asumidos
y los resultados obtenidos a través de las negociaciones”(parrafo 281 del Informe
de la CEACR, 2013).

Bajo esla perspectiva, la negociacidn colectiva debe desarrollarse en el marco de
un verdadero didlogo, caracterizado por la comunicacién y el entendimiento
mutuo, la confianza y el respeto, y la voluntad sincera de encontrar en la medida
de lo posible soluciones conjuntas para promover el desarrollo econdmico y social
equilibrado. De manera tal que si las partes no llegan a un acuerdo en la
negociacion dirccta o en la conciliacién, estas podran someter el diferendo a
arbitraje, o los trabajadores podran hacer uso de su derecho a huelga, de
conformidad con las disposiciones constilucionales y legales que regulen su
gjerciclo.

Ahora bien, este Tribunal ha establecido que, cualquiera que fuese el modelo por
el que opte el legislador, la aprobacion final del incremento de remuneracioncs ha
de contemplar la aprobacidn parlamentaria, puesto que es necesario que el
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resultado de la negociacidn colectiva no genere un exceso de gastos que conlleven
ance en el presupuesto general de la repdblica. Y es que si bien ¢l modelo

d6 social debe procurar el goce pleno de los derechos de las personas, entre
// de una remuneracion adecuada, sin embargo, csto no significa quc el
#fado tenga que asumir una deuda piblica desproporcionada en aras de atender
estas necesidades legitimas de los empleados publicos, sino quc estas
preocupaciones deben ponderarse con otros fines igualmente relevantes,
Asimismo, si bien ¢l endeudamiento piblico cs una forma de financiamiento para
el Estado, ello no implica que se pueda llevar a cabo sin ningun limite, aun cuando
las demandas sociales exijan que el Estado tenga la obligacidon de obtener recursos
para cubrirlas (fundamento 67 de la STC 0003-2013-PI/TC y otros).

B. Por otra parte, el reajuste de las remuneraciones 0 compensaciones econdmicas de
los servidores civiles no es pues una cuestion cuya evaluacién ha de realizarse de
manera exclusiva o a propdsito de un proceso de negociaciones colectivas enitre cl
Estado vy los servidores publicos, sino que, bien entendidas las cosas, también
\], corresponde al Estado, como empleador, adecuar —dentro de un margen temporal
razonable— los salarios de los servidores piiblicos al contexto econdmico-social del
pais. Ello a fin de asegurar no s6lo una remuneracion equitativa y suficiente, sino
también para contribuir a la mayor elicacia y efectividad de los servicios que éstos
prestan. No se debe olvidar que la propia ley objetada reconoce el principio de
compctitividad en el sistema de compensaciones, el cual “busca atraer y retener
personal idonec en el Servicio Civil peruano™ (articulo 30.a) v sc establece como
objetive de¢ la compensacién econdmica el “captar, mantener y desarrollar un

cuerpo de servidores efectivo que contribuya con el cumplimiento de los objetivos
institucionales™ (articulo 28). Con todo, un eventual reajuste de las remuneraciones
de los servidores civiles no puede ser contrario al principio de eguilibrio
V% presupuestal reconocido en los articulos 77 y 78 de la Constitucion.

B-6.3. Ll derecho de huelga de los servidores pablicos

194. También sc ha impugnado la constitucionalidad del articulo 45.2 de la Ley 30057,
cuyo texto es el siguiente:
Articulo 45, Ejercicio de Ia huelga

452 El ejercicio del derecho de huelga permite a la entidad pablica la contratacidn
temporal y directa de] personal necesario para garantizar la presiacidn de los servicios
v minimos de los servicios esenciales ¥ minimos de los servicios indispensables para ¢l
funcionamiento de la entidad, desde el inicio de la huelga y hasta su clectiva
culminacién.

195. Los demandantes sostienen que esta disposicion legal vulnera el derecho de huelga
de los servidores publicos, por cuanto no establece en qué servicios esenciales e
indispensables se pucde restringir este dereche, ni el proceso de determinacidn de
los servicios minimos y el nimero de servidores que los garanticen, lo cual puede
dar lugar a conductas arbitrarias de las autoridades pablicas. Asimismo, sostienen
que la facultad para contratar personal en reemplazo del personal en huelga
contraviene ¢l caracter restrictivo que debe regir la imposicion de limitaciones a
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no vacia el contenido del derecho a la huelga, pues sélo se habilita la contratacién
temporal del personal necesario que garantice la prestacién de los servicios
minimos, v una vez finalizado el conllicto, los huelguistas tienen garantizada su
reincorporacion.

utoridad de Trabajo. Asimismo, rcfiere que la contratacion de personal adicional

. El derecho a la huclga se configura como otra de las manifestaciones de la libertad

sindical de los servidores publicos. Ll articulo 28 de la Constitucion disponc que
“le]l Estado reconoce los derechos de (...) huelga. Cautela su ejercicio
democratico. (...) 3. Regula el dereche de huelga para que se ejerza en armonia
con el interés social. Sefiala sus excepciones y limitaciones™. Mediante su gjercicio
los trabajadores se encuentran facultados para desligarse temporalmente de sus
obligaciones juridico-contractuales, a efectos de poder alcanzar algin tipe de
mejora por parte de sus cmpleadores, en relacion a ciertas condiciones socio-
econdmicas o laborales. La huelga no tiene una finalidad en si misma, sino que es
un medio para la realizacién de fines vinculados a las expectativas ¢ intereses de
los trabajadores. Su ejercicio presupone que se haya agotado previamente la
negociacion direcla con el empleador, respecto de la materia controvertible
(fundamento 40 de 1la STC 0008-2005-PI/TC).

. Como parte de su contenido constitucionalmente protegido, este Tribunal ha

entendido que el derecho a la huelga tutela la facultad de los trabajadores para: 1)
ejercitar o no el derecho de huelga; ii) convocar o desconvecar a la huelga dentro
del marco de la Constitucidn vy la ley; {iii) establecer el petitorio de
reivindicaciones, las cuales deben tener por objetivo la defensa de los derechos e
intereses socio-econdmicos o profesionales de los trabajadores involucrados en la
huelga; iv) adoptar las medidas necesarias para su desarrollo, dentro del marco
previsto cn la Constitucion y la ley; vy, v) determinar la modalidad de huelga, esto
es, si se lleva a cabo a plazo determinado o indeterminado (fundamento 41 de la
STC 0008-2005-Pi/TC; fundamento 25 de la STC 0025-2007-PI/TC, entre otras).

. Al 1gual que los demaés derechos, ¢l contenido ¥ ejercicio del derecho de huelga no

es absoluto, puesto que puede ser sometido a resiricciones o limitaciones. Asi
pues, la propia Constitucién, de un lado, excluye del ejercicio de este derecho a los
funcionarios piblicos con poder de decisién o de direccién, a los servidores de
confianza, a los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional
{articulo 42), y a los magistrados dcl Poder Judicial ¥ del Ministerio Publico
(articulo 153); y, por otro, reconoce al legislador la facultad de desarrollar este
derecho para que se ejerza en armonia con el interés social, asi como para
establecer excepciones o limites a su ejercicio (articulo 28.3 de la Constitucion).
Estas pucden obedecer a razones de seguridad nacional, salud puablica, etc. Es por
ello que este Tribunal ha entendido que la huelga, en rigor, debe ejercerse en
armonia con el interés publico, en la medida que este concepto hace referencia a
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las medidas dirigidas a teger aquello que beneficia a la colectividad en su
conjunto (fundamento 42 de la STC 0008-2005-PI/TC).

® limites al derecho de huclga también se encuentran admitidos en el ambito del

#echo Internacional de los Derechos Humanos. Entre otros supuestos, el Comité

“de 1ibertad Sindical de la OIT ha establecido que “el derecho de huelga puede ser

objeto de restricciones o incluso ser prohibido en los scrvicios esenciales en cl
sentido estricto del término, es decir, los servicios cuya interrupcion podria poner
en peligro la vida, la scguridad o la salud de la persona en toda o parte de la
poblacion™ {parrafo 1036 del Caso 2841 - Francia, Informe N° 362). Ahora bien,
una de las restricciones mas comunes a este derecho es la exigencia de garantizar
el cumplimiento de los servicios minimos. Este es un limite que busca garantizar la
prestacion de las condiciones o scrvicios minimos para satisfacer las necesidades
basicas o esenciales de la poblacion, a fin de no poner cn peligro la vida, la salud y
la seguridad de las personas.

2000, Sobre esta base, el Comité también ticne dicho que “un servicio minimo podria ser

" una solucién sustitutiva apropiada dc la prohibicidn lotal, en las situaciones en que
/ no parece justificada una limitacidén importante o la prohibicidn total de la huelga y
en que, sin poner en tela de juicio el derecho de huelga de la gran mayoria de los
trabajadores, podria tratarse de ascgurar la satisfaccion de las necesidades basicas
\ de los usuarios™ (parrafo 324 del Caso 1782 - Portugal, Informe N° 299). Es por

ello que. el establecimiento de los servicios minimos serd exigible siempre que sc
trate de: 1) servicios esenciales en sentido estricto, es decir, cuya interrupcidn
pueda poner en peligro la vida, la seguridad o la salud de la persona en toda o parte
de la poblacidn; i1} servicios no ¢senciales en sentido estricto, en los que una cierta
extensién v duracion de la huelga podrian provocar una situacion de crisis nacional

aguda tal que las condiciones normales de¢ existencia de la poblacion podrian cstar
‘ A en peligro; o, iii} servicios piblicos de importancia trascendentales (parrafo 975

del Caso 2364 - India, Informe N° 338; pdrrafo 1037 del Caso 2841 - Francia,
Informe N° 362).

201. De otro lado, ¢l Comité también, ha destacado, la trascendencia o importancia que
tiene, el hecho de que “las disposiciones relativas a los servicios minimos a aplicar
en caso de huelga en un servicio esencial se determinen en forma clara, sc apliquen

U estrictamente y sean conocidas a su debido tiempo por los interesados™ (parrafo

751 del Caso 2212 - Grecia, Informe N° 330; parrafo 313 del Caso 2461 -

Argentina, Informe N° 344). Pcro ademas, el referido Comité también ha insistido

en otro aspecto, igual de importante, y que exige que el procedimiento de

determinacion de los servicios minimos debe realizarse con “la participacion de las
organizaciones de trabajadores asi como de los empleadores y de las autoridades
publicas” (parrafo 1039 del Caso 2854 - Pert, Informe N° 363; parrato 851 del

Caso 2988 - Qatar, Informe N°® 371}

202. Scgan se ha dicho supra, una de las manifestaciones del derecho a la huelga es la
obligacion de “adoplar las medidas necesarias para su desarrollo, dentro del marco
previsto cn la Constitucion y la ley” (fundamento 41 de la STC 0008-2005-PI/TC;

i
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afftizar los servicios minimos, estas deben ser proporcionales y razonables. Con
s, es posible concluir que, la expresion “adopeion de medidas necesarias” en los
casos de huelga en los secrvicios esenciales o indispensables, a la luz de la
interpretacién que de la normativa internacional ha realizado el Comité de Libertad
Sindical de la OIT, csta referida a que todo lo relative a la regulacion de los
servicios minimos deben estar previamente determinados de manera expresa y
clara; v a que en dicho procedimiento, participen las organizaciones sindicales o
grupo dc trabajadores, la autoridad piiblica competente, entre otros aspectos.

3. Los demandantes denuncian la inconstitucionalidad del articulo 45.2 de la Ley
30057, por contravenir el derecho de huelga. Susientan su pretcnsion basicamente
en tres aspectos: primero, porque dicha disposicion legal no establece en qué
servicios esenciales o indispensables sc puede restringir el derecho a la huelga;
scgundo, porque no establece el proceso de delerminaciéon de los servicios
minimos vy el numero de servidores que los garanticen; y, tercero, porque la
facultad para contratar personal en reemplazo del personal en huelga contraviene
el caracter restrictivo de la imposicién de limites a esle derecho.

. En relacion a los dos primeros supuestos, ¢s cierto que el citado articulo 45.2 de la
Ley impugnada no establece los servicios esenciales o indispensables en los que sc
puede restringir o limitar el derecho a la huelga; tampoco regula el proceso de
determinacién de los servicios minimos y el nimero de servideres que los deben
garantizar. Sin embargo, esta omisién per se no supone la inconstitucionalidad de
dicha disposicién. Y ello es asi, porque el segundo pérrafo del articulo 40 de la
Ley impugnada, establece de manera expresa que, a los derechos colectivos de los
servidores civiles “[s]e aplica supletoriamente Io establecido en el Texto Unico
Ordenado de la Ley de Relaciones Colectivas de Trabajo, aprobado mediante
Decreto Supremo 010-2003-TR, en lo que no se oponga a lo establecido en la
presente Ley™.

203. De manera que cl articulo 45.2 de la ley impugnada se ve intcgrado o completado
en su contenido por el citado TUO de la Ley de Relaciones Colectivas de Trabajo,
al regular este ultimo, de mancra cxpresa, lo relacionado no solo a los servicios
escnciales o indispensables para el funcionamiento de la entidad v la necesidad de
garantizar la permanencia del personal necesario para asegurar los serviclos
minimos (articulos 78, 82 y 83), sino también lo relacionado al procedimiento de
determinacién de los servicios minimos, como cs la comunicacidn del empleador a
las organizaciones sindicales o grupo de trabajadores —durante el primer trimestre
de cada afio— sobre el nimero vy ocupacién de los trabajadores necesarios para ¢l
mantenimiento de los servicios, los horarios ¥ los turnos que deben cumplir, y la
periodicidad en que debe producirse los rcemplazos. Ello, a fin de que los
servidores publicos cumplan con proporcionar la némina respectiva cuando se
produzca la huelga, v que la divergencia sobre el nimero y ocupacion de los
trabajadores seran resueltos por la autoridad de trabajo (articulo 82).
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TtQ_a la impugnacion referida a la facultad de contratar
fonal necesaric en reemplazo del personal en huelga para garantizar los
gevicios minimos de los servicios esenciales e indispensables, cabe precisar que el
Comit¢ de Libertad Sindical de la OIT contempla esta posibilidad, aunque eso si,
sefiala que toda contratacion dc personal para garantizar los servicios que han
quedado cn abandono séle estard justificada si hay necesidad de asegurar la
prestacién o funcionamiento de los servicios, y si esta garantizado el retorno a su
emplco una vez finalizada la huelga. Asi pues, cs posible afirmar que, en general,
no procede la contratacion de personal para sustituir al personal en huclga, y que,
cn todo caso, tal posibilidad es solo excepcional, de manera que “la contralacion
de trabajadores para reemplazar a huelguistas solo sea posible en casos de huelga
en seclores o servicios esenciales |o indispensables], en caso de que no se respeten
los servicios minimos o en caso de crisis aguda” {parrafo 372 del Caso 2770 -
Chile, Informe N° 360). Asimismo, “el recurso a la utilizacién de mano de obra no
perteneciente a la empresa con el fin de sustituir a los huelguistas, por una
duracién indeterminada, entrana el riesgo de vielacion del derecho de huelga que
puede afectar el libre cjercicio de los derechos sindicales™ (parrafo 371 del Caso
2770 - Chile, Informe N° 360).

En el caso de autos, la disposicion legal contemplada en el articulo 45.2 de la Ley
30057, a juicio de este Tribunal permite, en sus propios términos, la contratacion
dirccta y temporal del personal necesario para garantizar los servicios minimos de
los serviclos esenciales o indispensables, micntras dure la huelga. Dicho con otras
palabras es decir, que la referida disposicion no [aculta al empleador a acudir a la
contratacion de personal por el sole hecho de haberse iniciado la huelga, como si
de cuestién automatica se tratase, sino solo cuando no se garantice adecuadamente
los servicios minimos de los servicios esenciales o indispensables para el
funcionamicnte de la enfidad. En el mismo sentido, el articulo 85 in fine del
Decreto Supremo 040-2014-PCM, Reglamento General de la Ley 30057, del
Servicio Civil, establece que el empleador solo pucde hacer uso de esta facultad
“en el caso que los servidores civiles no atendieran adecuadamente los servicios
minimos de los servicios indispensables y/o de los servicios esenciales™. De otro
lado, de la disposicidn legal impugnada también se desprende que se encuentra
garantizada el derecho de reincorporacion al emplec de los servidores publicos que
hayan acatado la huelga finalizada {a misma.

Por las razones cxpucstas, cstc Tribunal considera que el articulo 45.2 de la lcy
impugnada no lesiona el derecho fundamental a la huelga, y, por ende, no resulta
inconstitucional. Por ende, corresponde reafirmar su constitucionalidad, y; en
consecuencia, declarar infundada la demanda cn cste cxtremo.

KL REGIMEN SANCIONADOR EN EL SERVICIO CIVIL

También s¢ ha cuestionado la constitucionalidad de los articulos 85.h, 88, 89, 90
primer parrato, 92 primer parrafo v 93 de la Ley 30057, cuyo texto es el siguiente:

Articulo 85. Faltas de earicter disciplinario
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¢7.), la prevaricacion {...).

Articulo 88. Sanciones aplicables

}.as sanciones por faltas disciplinarias pueden ser:

a) Amonestacion verbal o escrita.

b) Suspensicn sin goce de remuneraciones desde un dia hasta por doce (12) meses.
¢} Destitucion.

Toda sancion impuesta al servidor debe constar cn el legajo.

Articulo 89. [.a amonestacion

La amonestacion ¢s verbal o escrita. La amonestacion verbal la efectia el jefe inmediato
en forma personal v reservada. Para el caso de amonestacion cscrita la sancion se aplica
¢ previo proceso administrativo disciplinario. Es impuesta por el jefe inmediato. La
sancion sc¢ oficializa por resolucion del jefe de recursos humanos o quien haga sus
veces. La apelacion es resuelta por el jefe de recursos humanos o quien haga sus veces.

Articulo 90. La suspension y la destitucion

[.a suspension sin goce de remuneraciones se aplica hasta por un maximo de trescientos
sesenta v cinco {363) dias calendario previe procedimicnto administrativo disciplinario.
El nimero de dias de suspensin es propuesto por ¢l jefe inmediato v aprobado por el
Jjefe de recursos humanos o quien haga sus veces, el cual puede modificar la sancion
propucsta. (...).

(..
Articulo 92, Autoridades
Son autoridades del procedimiento administrativo disciplinario;
a) Bl jefe inmediato del presunto infractor.
b) El jefe de recursos humanos ¢ quien haga sus veces.
¢) El titular de la entidad.
d) El Tribunal del Servicio Civil.
(...}

Articulo 93. El procedimiento administrativo disciplinario

93.1 La autoridad del procedimiento administrativo disciplinario de primera instancia
inicia el procedimiento de oficio ¢ a padido de una denuncia, debicndo comunicar al
servidor por ¢scrito las presuntas [altas y otorgarle un plazo de cinco (5) dias habiles
para presentar el descargo v las pruebas que crea conveniente para su defensa. Para tal
efecto, el servidor civil tiene derecho a conocer los documentos y antecedentes que dan
tugar al procedimiento.

Vencido ¢l plazo sin la presentacién de los descargos, ¢l proceso queda listo para ser
resueito.

Cuando la comunicacion de la presunta falta es a través de una denuncia, el rechazo a
iniciar un proceso administrativo disciplinario debe ser motivado y notificado al que
puso en conocimienio la presunta falta, si cstuvicse individualizado.




Caso Ley de Servicio Civil

932 Previo al pronimciamiento de las autoridades del proceso administrativo
drsCiglinario de primera instancia y luego de presentado los descargos, el servidor civil

/933 La autoridad del procedimiento administrativo disciplinario de primera instancia
realiza las investigaciones del caso, solicita los informes rcspectivos, examina las
prucbas que se presenten ¢ impone las sanciones gue sean de aplicacion.

93.4 Durante el tiempo que dura el procedimiento administrativo disciplinario el
servidor civil proccsado, segun la falta comelida, puede ser separado de su funcion y
puesto a disposicion de la oficina de recursos humanos. Micniras se resvefve su
situacion, el servidor civil ticne derecho al goce de sus remuneraciones, estando
impedido de hacer uso de sus vacaciones, licencias por motivos particulares mayores a
cinco (3) dias o presentar renuncia.

210. A partir de los argumentos expucstos por cada una de las partes, el andlisis de

constitucionalidad quc realizara el Tribunal Constitucional de estas disposiciones
legales abordara los siguientes topicos.

-7.1. El principio de legalidad (tipicidad)

11. Los demandantes manifiestan que el régimen disciplinario de la ley impugnada

21

vulnera los principios de legalidad y tipicidad del procedimiento administrativo
sancionador, puesto que se establecen faltas administrativas poco precisas, como la
‘prevaricacién’ (articulo 85.h de la ley cuestionada), que pueden ser objeto de
interpretacioncs maliciosas. Asimismo, ¢l referido régimen sancionador no cumple
con diferenciar las faltas graves de las leves. Il demandado, por su parte, sostiene
que la falta administrativa de ‘prevaricacién’ sanciona Ja misma conducta que ¢l
articulo 418 del Codigo Penal prevé como delito para los jueces y fiscales, por lo
quc incurre en prevaricacion en el ambito de la Ley del Servicio Civil *el que dicta
resolucidn o emite dictamen, manifiestamente contrarios al texto cxpreso y claro
de la ley, o cita pruebas inexistentles ¢ hechos falsos, o se apoya en leyes supuestas
0 decrogadas™.

. El principio de legalidad se encuentra reconocide en ¢l articulo 2.24 de la

Constitucion, segin el cual, “[n]adie serd procesado ni condenado por acto u
omisién que al tiempo de cometerse no esté previamente calificado en la ley, de
manera expresa ¢ inequivoca, como infraccién punible; ni sancionado con pena no
prevista en la ley”. Tal férmula constituye una auténtica garantia constitucional de
los derechos fundamentales de los ciudadanos y un criterio rector en el ejercicio
del poder punitivo del Estado constitucional. Al respecto, este Tribunal tiene dicho
gue el principio de legalidad exige no sélo que por ley se establczean los delitos,
sino también que las conductas prohibidas estén claramente delimitadas,
prohibiéndose tanto la aplicacién por analogia, como también el vuso de clausulas
generales e indeterminadas en la tipificacién de las prohibiciones (fundamento 45
de la STC 0010-2002-A1/TC; fundamento 4 de la STC 2192-2004-AA/TC).

. Asimismo, este Tribunal ha establecido que el principio de legalidad constituye un

pilar basico del derccho sancionador cn general, por le que su vinculatoriedad no
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sc limita al ambito del derecho penal, sino que se hacc extensiva al derecho
admipistrativo sancionador. Este principio proscribe la posibilidad de atribuir la

findamento 27 de la STC 1805-2005-1C/TC): la prohibicién de la aplicacion
retroactiva de la ley sancionatoria (fex praevia), la prohibicion de la aplicacion de
otro derecho que no sea el escrito (fex scripta), la prohibicién de la analogia {lex
stricta) y la prohibicién de cldusulas legales indeterminadas (lex cerfa, taxatividad
o tipicidad).

. De lo anterior, se tiene que el principio de tipicidad es “una de las manifestaciones
o concreciones del principio de legalidad respecto de los limites que se imponen al
legislador penal o administrativo, a efectos de que las prohibiciones que definen
sanciones, sean éstas penales o administrativas, estén redactadas con un nivel de
precision suficiente que permita a cualquier ciudadano de formacién basica,
comprender sin dificultad lo que se est4 proscribiendo bajo amenaza de sancion en
una determinada disposicién legal” (fundamento 5 de la STC 2192-2004-AA/TC).
Fn otras palabras, en virtud de la exigencia de lex certa las conductas consideradas
como [altas administrativas han de estar definidas con un nivel de precision
suficiente, de manera que el administrado pueda comprender sin dificultad o estar
en condiciones de conocer y predecir las consecuencias de sus actos. Un precepto
es totalmente indeterminado si las palabras en Jas que se encuentra expresado
adolccen de la claridad o la precision suficiente, lo cual dificulta su aplicacion a un
hecho concreto, pues el organo competente o bien sc encuentra frente a la
presencia de un gran numero de opciones de aplicacién, o bien simplemente no le
es posible conocer ninguna de las opciones de aplicacion.

215. No obstante, cste Tribunal también tiene dicho que el requisito de “fex certa” no
V\ puede entenderse en el sentido de “exigir del legislador una claridad y precision
absoluta en la formulacion de los conceptos legales”™, pues la naturaleza propia del
Ienguaje, con sus caracteristicas de ambigiiedad y vaguedad, admiten cierto grado
de indeterminacion, mayor o menor, segun sea el caso (fundamento 46 de la STC
0010-2002-Al/TC). En efecto, si bien hasta cierto punto resulta permisible o
admisible la indeterminacidn en fa formulacion de los preceptos juridicos, pues la
precision de las disposiciones juridicas no es necesariamente deseable para todos
los casos, ni las formulaciones mds especificas hacen siempre precisas a las
disposiciones juridicas. En cambio, si estd proscrita la indeterminacién total de las
v disposiciones juridicas, y ello es asi, porque una disposicion juridica totalmente
indeterminada se opone no sélo al requisito de certidumbre que toda disposicion
normativa debe cumplir (Zex cera), sino también, porque incvitablemente conlleva
a una actividad reconstructiva del 6rgano competente en la que ¢l ejercicio de la

potestad decisoria queda librada al arbiirio de dicho 6rgano.

216. Asf pucs, en ocasiones, la certeza de la ley es compatible con un cierto margen de
indeterminacion en la formulacidon de las conductas prohibidas, siempre que se
garantice un nucleo base en la materia de prohibicidon (fundamento 51 de la STC
0010-2002-Al/TC). [n otras palabras, la exigencia de certeza de la disposicion

67



Caso Ley de Servicio Civil

4, pero cso si, el grado de indeterminacién de la disposicion juridica scra
weible “cuando ya no permita al ciudadano conocer qué comportamientos
%A prohibidos vy cudles estan permitidos”, pues debe quedar claro que “una
orma que prohibe que se haga algo en términos tan confusos que hombres de
inteligencia normal tengan que averiguar su significado y difieran respecto a su
contenido, viola lo mas esencial del principio de legalidad” (fundamento 47 de la
STC 010-2002-Al/TC). En definiliva, lo que prohibe la fex certa es la existencia
de las clausulas o disposiciones juridicas totalmente indeterminadas o imprecisas,
cuyo contenido normativo no es suficientemente preciso o facilmente cognoscible,
sino que, requiere ser definido ex post y de manera discrecional por la autoridad
competente.

7. En el presente caso, los demandantes sostienen que la no diferenciacion entre las
faltas leves y las graves, asi como, la tipificacion de la falta administrativa de
‘prevaricacion’, contravienen los principios de legalidad y tipicidad. En relacion a
lo primero, cste Tribunal Constitucional considera que, si bien, el articulo 85 de la
ley impugnada no establcce una tipologia de faltas: distinguiéndolas entre lcves,
graves o muy graves, etc., ello no la convierte en inconstitucional. Y es que, a
juicio de este Tribunal, se respeta o se garantiza suficientemente el principio de
legalidad si cada una de las faltas administrativas se encuentran previamente
establecidas como tales en la ley, lo cual si se advierte en la Ley 30057, del
Servicio Civil, que establece un catalogo de [altas administrativas (articulo 85), asi
como las sanciones aplicables por las autoridades competentes (articulo 88). No
obstante cllo, esto no supone validar automaticamente la constitucionalidad de la
tipificacion especifica de las faltas alli previstas, pues estas pueden ser objeto de
control de constitucionalidad.

. De otro lado. si bien no se conmina o atribuye una determinada sancion para cada
falta administrativa, ello tampoco la hace incurrir en inconstitucionalidad, mas aun
si se establece un conjunto de criterios para la gradacion de la sancién a imponer:
la naturaleza y gravedad de la infraccién, la posicién del servidor, los antecedentes
del trabajador, etc. Asi pues, i) las faltas previstas en el articulo 85 solo podran ser
sancionadas con la suspensidn o destitucion del servidor civil; ii) la determinacion
de la sancion aplicable a las faltas debe ser proporcional y obedecer a condiciones
tales como la grave afectacion de los intereses generales o a los bienes juridicos
protegidos, si concurrieron o no actos de ocultamiento de la [alla, el grado de
jerarquia y cspecialidad del servidor, las circunstancias en quec se cometid la
infraccion, la reincidencia en la comision de la falta, etcétera (articulo 87); v 11i) la
sancién impuesta se debe corresponder con la magnitud de las faltas, segun su
menor o mavor gravedad. Su aplicacidon no es necesariamente correlativa ni
automatica. En cada caso la cntidad publica debe contemplar no sélo la naturaleza
de la infraccion sino también los antecedentes del servidor (articulo 91).

219, Sobre lo anterior, este Tribunal considera que el régimen sancionador establecido
en la ley impugnada no resulta en abstracto contrario al principie de legalidad cn
materia sancionatoria, pucs ¢sta cumple con determinar, a nivel abstracto y de

-
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3 previa, cada una de las faltas y sanciones administrativas a las que se
Ziatran sujetos los servidores civiles. Por ende, corresponde confirmar la
‘%tltUClOHdlldad del articulo 88 de la Ley 30057; en consecuencia, declarar

El segundo extremo impugnade tiene por objeto cuestionar la formulacion de la
falta administrativa de ‘prevaricaciéon’ prevista en el articulo 85.h de la Ley Servir.
Al respecto, este Tribunal considera que dicha disposicion juridica, en los términos
en los que ha sido redactada, carece de la suficiente precision, pucsto que no
permite conocer con suficiencia la conducta o conductas que ella pretende
sancionar; es decir, no permite conocer de modo indubitable, qué comportamientos
estan prohibidos y cudles estan permitidos, o cual, imposibilita su aplicacién a un
hecho concreto. Iin la misma linea, tal formulacion normativa es demasiado
indeterminada, puesto que incluye una multitud de supuestos de aplicacién, lo que,
evidentemente impide delimitar los alcances de la prohibicion legal.

. Ahora, si bicn el demandado sostiene que esta falta administrativa sanciona la

misma conducta que ¢l articulo 418 del Codigo Penal prevé como delito para los
jueces y fiscales, por lo que, incurre en prevaricacidon cn el ambito de la Ley del
Servicio Civil *el que dicta resoluciéon o emite dictamen, manifiestamente
contrarios al lexto expreso y claro de la ley, o cita pruebas inexistentes o hechos
falsos, o se apoya en leves supuestas o derogadas™ Sin embargo, tal contenido
normativo, a juicio de cste Tribunal, no se deriva de la formulacion legal objeto de
analisis, por 1o que se incumple con ¢l principio de tipicidad. En este sentido, cabe
recordar que, de acuerdo a lo que establece el articulo 230.4 de la Ley 27444, del
Proccdimiento Administrativo General “solo constituyen conductas sancionables
administrativamente las infracciones previstas expresamente en normas con rango
de ley mediante su tipificacion como tales, sin admitir interpretacion cxtensiva o
analogia (...}".

. Por las razones expuestas, cste Tribunal Constitucional considera que el articulo

85.h de la Ley 30057, del Servicio Civil, es inconstitucional en la parte que prevé
como falta administrativa a la “(...) prevaricacion {...)", por lo que corresponde
declarar fundada la demanda en este extremo.

B-7.2. Los derechos de defensa y libertad sindical

223,

l.os demandantes sostiene que los articulos 92 primer parrafo v 93 de la Ley 30057
resultan inconstitucionales. Por un lado, porque las autoridades del procedimicnto
administrativo disciplinario son solo entes unipersonales lo cual no garantiza el
derecho de defensa del servidor publico; y, de otro, porque no establece la
participacidn de un rcpresentante sindical o de los trabajadores en la comisién
mvestigadora, afectando la libertad sindical. Kl demandado, por su parte, sostiene
que la estructura del régimen administrativo sancionador que establece la ley
impugnada prevé la intervencion de diversas autoridades, entre ellos, el Tribunal
del Servicio Civil.

>
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afos para ejercerlo en todo tipo de procesos, incluidos los administrativos; lo
implica, cntre otras cosas, que sea informada con anticipacién de las
dctuaciones iniciadas en su contra™ (fundamento 2 de la STC 0649-2002-AA/TC).
En el ambito del procedimiento administrativo disciplinario este derecho exige
basicamente que: 1) la persona involucrada sea informada con anticipacion y por
escrito de los cargos formulados en su contra; ii) la concesion del tiempo y de los
medios adecuados para preparar su defensa por st mismo o mediante letrado; iii) la
obligacién del drgano administrativo de no imponer obstrucciones para prescntar
los alegatos de descargo; vy, 1v) la garantia de que estos alegatos sean debidamente
valorados o rebatidos al momento de decidir la situacion juridica del administrado
(fundamento 25 de la STC 3741-2004-PA/TC; fundamento 4 de la STC 5514-
2005-PA/TC; fundamento 6 de la STC 2098-2010-PA/TC, entre otros).

5. HEste derecho se encuentra concrelizado en nuestro ordenamiento juridico en el

articulo IV.1.2 de la Ley 27444, del Procedimiento Administrativo General, el cual
reconoce quc todo administrado tiene “(...) derecho a exponer sus argumentos, a
olrecer y producir pruebas (...)”. Asimismo, ¢l articulo 234 .4 de la mencionada ley
establece, de manera expresa, que para el cjercicio de la potestad sancionadora se
requiere haber seguido ¢l procedimiento legal o reglamentariamente establecido
caracterizado por: “Otorgar al administrado un plazo de cinco dias para formular
sus alegaciones y utilizar los medios de defensa admitidos por el ordenamiento
juridico {...), sin que la abstencion del ejercicio de este derecho pueda
considerarse elemento de juicio en contrario a su situacidn”.

. A partir de lo anterior, conviene precisar que la garantia del derecho de defensa no

depende de la composicién del érgano del procedimiento disciplinario. Diche en
otras palabras, de si ésle es colegiado o umpersonal, sino mas bien del respeto de
las garantias minimas que eviten colocar al administrativo en una situacion de
indefension. Bajo esa perspectiva, cste Tribunal considera que los articulos 92 y 93
de la Ley 30057, del Servicio Civil, no vulneran el derecho de delensa, puesto que
tales preceptos legales reconocen los aspectos csenciales de su ambito de
proteccion. Asi pues, se menciona las autoridades del procedimiento
administrativo disciplinario; ¢l jefe inmediato del presunto infractor, el jefe de
recursos humanos o quien haga sus veces, el titular de la entidad, v ¢l Tribunal del
Servicio Civil (articulo 92). Asimismo, de manera expresa, se encarga a la
autoridad de primera instancia o grado ¢l inicio del procedimiento de oficic o a
pedido de una denuncia debiendo comunicar al servidor por escrito las presuntas
faltas vy otorgarle un plazo de 5 dias hdabiles para presentiar el descargo v las
pruebas que crea conveniente. Para lal eleclo, se le reconoce al servidor civil el
“derecho a conocer los documentos y antecedentes que dan lugar al
procedimiento” (articulo 93.1). Por Gltimo, previo a la decision de la autoridad de
primera Instancia o grado, y luego de presentados los descargos “el servidor civil
procesado puede ejercer su derecho de delensa a través de un informe oral,
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ectuado personalmentes.por medio de un abogado, para lo cual sc sefiala fecha y

hora tnica” (articulo 93.2).

sancionadora. Al respecto, este Tribunal Constitucional considera que la falta de
participacion de algin representante sindical o representante de los trabajadores en
¢l procedimiento administrativo disciplinario no vulnera el derecho a la libertad
sindical en alguna de sus dimensiones {infuito personae y plural), puesto que no
anula ¢l derecho de los servidores a decidir si constituyen o no un sindicatoe, o a
allliarse o no a los sindicatos va constituidos, ni afecta la autonomia de los
sindicatos en la consecucion de sus objetivos, la garantia del [uero sindical, ni

_ mucho mencs promueve la existencia de determinadas cldusulas sindicales.

. Por las razones expuestas, cstc Tribunal considera que los articulos 92, primer

parrafo y 93 de la Ley 30057, del Servicio Civil no son inconstitucionales, por lo
que, corresponde confirmar la constitucionalidad de los mismos; y, en
consecuencia, declarar infundada la demanda en este extremo.

-7.3. El principio de razonabilidad

9.

30,

Los demandantcs sostienen que ¢l articulo 88 de la Ley 30057 vulnera el principio
de proporcionalidad en materia sancionatoria, puesto que la anotacidn en el legajo
del servidor de una amonestacion verbal resulta contradictoria con el caracter
“reservado” que le reconoce el articulo 89 dc la misma ley. Para el demandado,
dicha disposicion legal no contravicne el principio alegado, ni se contradice con el
articulo 89, pucsto que el propio Reglamento de la Ley del Servicio Civil (Decreto
Supremo 040-2014-PCM) cstablcce un modo coherente de aplicacion de las
sanciones.

El principio de razonabilidad se encuentra recogido en los articulos 3 y 200 de
nucstra Constitucion vigente. Este principio, en lineas generales, se refiere a la
valoracion de los actos o decisiones de los poderes publicos o privados en funcidn
de los hechos que los subyacen. Y el procedimiente para Ilegar a este resultado
serfa la aplicacién del principie de proporcionalidad (fundamento 15 de la STC
2192-2004-AA/TC). Dc este modo, el principio de razonabilidad, como dijimos
supra, implica enconirar una justificacién logica en los hechos, conduclas y
circunstancias que motivan la actuacion de los poderes pablicos, constituyéndose
en un mecanismo de control o de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos en el uso de las facultades discrecionales, a cfcctos de que las decisiones
que se tomen en ese contexto respondan a criterios de racionalidad y no scan
arbitrarias {{undamento 9 de la STC 0006-2003-Al/TC; tundamento 12 de la STC
1803-2004-AA/TC, entre otros).
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principio de razom d en el ambito del Derecho administrativo disciplinario
- espec1al rele\»anma deb1d0 no solo a “los margenes de dlscrccwn con que

citdad en constante cambio”, sino también a ““la presencia de cldusulas generales
/. indeterminadas como el interés general o el bien comun, que deben ser

compatibilizados con otras clausulas o principios igualmente abiertos a la
interpretacion, como son los derechos fundamentales o la propia dignidad de las
personas”(fundamento 17 de la STC 2192-2004-AA/1C). Asi pues, la expectativa
de razonabilidad exige que la consecuencia juridica establecida sea univocamente
previsible v justificable a partir del hecho ocasionante del acto cstatal.

. De otro lado, cste principio se encuentra previsto a nivel legislativo en el articulo
IV.1.4 del Titulo Preliminar de la Ley 27444, del Procedimiento Administrativo
General, ¢l cual establece que: “Las decisiones de la autoridad administrativa,
cuando creen obligaciones, califiquen infracciones, impongan sanciones, o
establezcan restricciones a los administrados, deben adaptarse dentro de los limites
de la facultad atribuida v manteniendo la debida proporcidn entre los medies a
emplear v los fines publicos que deba tutelar, a fin de que respondan a lo
estriclamente necesario para la satisfaccion de su cometido™.

. En el caso de autos, se sostiene que la Ley 30057, del Servicio Civil, vulnera el
principio de razonabilidad (principio de proporcionalidad, para los demandantes),
pueslo que la obligacién de registrar la amonestacion verbal en el legajo resulta
contraria a lo dispuesto en la misma ley, en el sentido de que la amonestacion
tendria caracler reservado. Es decir, la alegada inconstitucionalidad, a juicio de los
demandantcs, residiria en la existencia de una antinomia entre los articulos 88 y 89
de la ley impugnada. Al respecto, este Tribunal Constitucional considera que la
inconstitucionalidad denunciada no es tal, y ello s asi, no sélo porque, en caso de
existir una antinomia legal ésta debe ser solucionada de acuerdo a los criterios
interpretativos legales, lo cual no entrafia algin vicie de inconstitucionalidad; sino
porque, ademas, no se evidencia motivos para considerar que la inscripcion de la
amonestacion verbal en cl legajo sea contraria al principic de razonabilidad. Por el
contrario, resulla razonable que la amoncstacién verbal ain cuando la efectie cl
jele inmediato en forma personal y reservada, sea también inscrita cn el legajo del
servidor publico

234, Por las razones expuestas, esle Tribunal considera que Jos articulos 88 y 89 de la
Ley 30057, del Servicio Civil no son inconstitucionales. En consecuencia,
corresponde confirmar la constitucionalidad de los mismos; ¥ en consecuencia,
declarar infundada la demanda en este extremo.

B-7.4. Kl principio de proscripcion de la no reformatio in peius

235. Para los demandantes, la posibilidad de que el jele de recursos humanos medifique
la sancion de suspension propuestla por el jefe inmediato, en forma mas gravosa,
contraviene los principios de favor libertatis vy pro homine. El demandado sostiene
gue ¢l articulo 90 de la ley impugnada no afecta los principios invocados ni el
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/# primera, supuesto normativo que no ocurre en este caso, toda vez que la
] 1 instancia decisoria es la Oficina de Recursos Humanos, mientras que el jefe
imediato como autoridad instructora solo sugiere una posible sancion. Ahora, si
el trabajador se encuentra disconforme con la decisién emitida puede recurrir a
otras instancias decisorias.

. Los principios interpretativos de favor libertatis y pro homine suponen, en gencral,

que entre diversas opciones se ha de preferir la que restringe en menor medida el
derecho de la persona. En relacion al principio pro homine, este Tribunal, tiene
dicho que: i) ante una pluralidad de normas aplicables, debe optarse siempre por
aquelia norma iusfundamental que garantice de la manera mas efectiva y extensa
posible los derechos fundamentales reconocidos; y, ii) cuando se trata de fijar
restricciones al cjercicio de los derechos, debe preferirse la norma o interpretacion
mas restringida, sea que se trate de restricciones de cardcter permanente o
extraordinaria (fundamento 4 de la STC 1049-2003-AA/TC; fundamento 33 de la
STC 2005-2009-PA/TC, cntre otros).

. En los términos en los que ha sido planteada la demanda, este Tribunal entiende

que el propdsito de los demandantes es denunciar la incompatibilidad de la
disposicion legal objetada con el principio de la prohibicion de reforma peyorativa
o reformatio in peius (puesto que dan a entender que la disposicion legal objetada
serd comstitucionalmente valida solo si establece que sc¢ puede modificar la sancién
de suspensién siempre que no sea mds gravosa para el scrvidor publico), y no la
incompatibilidad con el criterio interpretativo de pro homine o favor libertatis que,
como dijimos supra supone que, entre dos o mas opciones interpretativas, ha de
preferirse la que restringe en menor medida los derechos del servidor piblico. Es
sobre esta base que este Tribunal realizara cl control de constitucionalidad,

[ste Tribunal tiene dicho que el principio de la prohibiciéon de reforma peyorativa
o reformatio in peius s un principio implicito en nuestro texto constitucional que
se deriva del debido proceso, y cuya finalidad es salvaguardar el derecho de
recurtir una decision sin que este Unico ejercicio implique correr el riesgo de que
el drgano superior incremente la sancion impuesta por el organo inferior. Este
principio si bien ha tenido mayor desarrcllo en el ambito del Derecho penal, sin
embargo, también provecta sus cfectos en ¢l ambito Derecho administrativo
sancionador vy, en general, en todo procedimiento donde el Estado ejercite su poder
de sancion y haya establecido un sistema de recursos para su impugnacion
(fundamentos 24 al 26 de la STC 1803-2004-AA/TC; fundamento 7 de la STC
5976-2006-PA/TC). Por lo demas, este principio ha sido recogido en el articulo
237.3 de la Ley del Procedimiento Administrativo General, el cual establece que
“cuando el infractor sancionado recurra o impugne la resolucion adoptada, la
resolucion de los recursos que interponga ne podra determinar la imposicidn de
sanciones mas graves para el sancionado”.
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fas de la suspensién en primera instancia o grado, cuya facultad recae, en
definitiva, en cl jefe de recursos humanos, lo cual, come es claro, no implica la
existencia de dos instancias jerarquizadas en donde sea posible que la segunda
incremente la sancién impuesta por la primera. En efecto, entre el jefe inmediato y
¢l jefe de recursos humanos o quien haga sus veces no se configura una relacion de
dos instancias o grados sancionadores jerarquizados, y mucho menos se produce el
empeoramiento de una sancion, sino que, bien entendidas las cosas, se trata dc una
division de funciones de dos drganos de una entidad. Alli donde el primero
interviene como la autoridad instructora, v. como tal, sugiere un nimero de dias
como la sancion posible, ¥ ¢l scgundo interviene como la autoridad decisoria, y
como tal, determina en definitiva la sancion.

. Por las razones expuestas, este Tribunal Constitucional considera que el primer
parrafo del articulo 90 de la Ley 30057 no resulta inconstitucional. Por tanto,
corresponde reafirmar su constitucionalidad;, vy, en consecuencia, declarar
infundada la demanda en este extremo.

ANALISIS DE SUPUESTOS DE TRATO DISCRIMINATORIO

241. Los demandantes sostiencn que las disposiciones legales objetadas contravienen cl
principio de igualdad de oportunidades sin discriminacion, puesto que no expresan
razones objetivas que justiliquen un trato diferenciado entre los trabajadores que
prestan servicios en el ambito privado y aqucllos que lo hacen en el sector publico,
asi como entre los diversos colectivos de servidores publicos que se precisaran
mas adelante. Por su parte, el demandado sostiene que la ley impugnada reconoce
un trato diferenciado entre los servidores que sc cncucntra justificado en causas
objetivas y razonables.

242 El articulo 2.2 de la Constitucidn establece que loda persona tiene derecho “fa] la
igualdad ante la ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de origen, raza, sexo,
idioma, religidén, opinidon, condicion ccondémica o dc cualquiera otra indole”,
disposicion normativa que resulta aplicable tanto a la situacion de los trabajadores
que prestan servicios en el ambito privado como la de aquellos que lo hacen en ¢l
ambito del sector publico, toda vez que en la relacidn laboral se debe respetar el
principio de “Igualdad de oportunidades sin discriminacion” (articulo 26.1).

243. Este Tribunal tiene dicho que la igualdad “(...} ostenta una doble condicion, de
principio v de derecho fundamental. En cuanto principio, constituye el enunciado
de un contenido material objetivo que, en tanto componentc axiologico del
tundamento del ordenamiento constitucional, vincula de modo general v se
proyecta sobre todo el ordenamiento juridico. En cuanto derecho fundamental,
constituye ¢l reconocimicnto de un auténtico derecho subjetivo, esto es, la
titularidad de la persona sobre un bien constitucional, la igualdad, oponible a un
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estinatario. Sc trata 1 derecho a no ser discriminado por razones proscritas
propia Constitucion (origen, raza, sexo, idioma, religion, opinidn, condicion
ica) o por otras (‘motivo’, ‘de cualquier otra indole’) que, juridicamente,

. Igualmente, este Tribunal en reiteradas oportunidades, ha sostenido que el
principio de igualdad no supone necesariamente un tratamiento homogéneo,
puesto que de hecho es constitucionalmente lcito ¢l trato diferenciade cuando éste
se encuentra justificado, precisandose que existira una discriminacién cuando para
supucstos iguales se hayan previsto consccucncias juridicas distintas, o cuando se
haya realizado un trato semejante a situaciones desiguales y siempre que, para
cualquiera de los dos casos, se carezca de justificacién ([undamento 10 de la STC
0007-2003-Al/TC; fundamento 43 de la STC 0015-2011-PI/TC, entre otras).

. Ahora bien, este Tribunal, al desarrollar la estructura del test de proporcionalidad
aplicado al principio de igualdad ha dcjado establecido que dicha evaluacion ha de
realizarse analizando lo siguiente: a) la determinacion del tratamicnto legislativo
. difcrente (que implica la intervencion en la prohibicion de discriminacion); b) la
decterminacion de la ‘intensidad’ de la intervencion en la igualdad; ¢) la
determinacion de la finalidad del tratamiente diferente (objetivo y fin); d) el
examen de ideneidad; (¢) ¢l cxamen de necesidad; y, ) el examen de
proporcionalidad en sentido estricto o ponderacion.

!

246. Asi, la primera labor del Tribunal consiste en determinar si ¢l tratamiento distinto
establecido en la disposicion legal impugnada se considera una intervencion en el
derecho a la igualdad. Al respecto, se ha dicho que “la intervencién consiste en
una restriceién o limitacion de derechos subjelivos orientada a la consecucion de
un fin del poder ptblico. En tanto supone una relacién finalista, la intervencién del
legislador aparece como opcién legislativa, un medio del que aquél se strve para la
obtencion de un fin. La intervencion cn la igualdad consiste en la introduccion de
un trato diferenciado a los destinatarios de la norma que, en cuanto medio, estd
orientada a la consccucion de un fin y que, prima facie, aparece como confraria a
la prohibicion de discriminacién” (fundamento 34 de la STC 0045-2004-A1/TC).

247. Para determinar la existencia de una diferenciacién juridicamente relevante debe
constatarse que se aplica diferente trato a quienes se encuentran en condiciones
iguales o un trato homogénco a quienes se encuentran en diferente condicion. En
otras palabras, la identificacion del tratamiento difercnciado debe realizarse
medianie la comparacién entre el objeto, el sujeto, la situacién o la relacién que se
cuestiona y otro identificable desde el punto de vista factico o juridico, pero al cual
se le asigna diferente consecuencia, que viene a constituir 1o que se denomina
termino de comparacion (fertium comparationis).

248. Lste término de comparacion debe presentar una situacion juridica o factica que
comparia una esencial identidad, en sus propiedades relevantes, con el trato que se
denuncia. Al respecto, este Tribunal, en anteriores oportunidades, ha dejado
establecido que “entre lo que se compara y aquello con lo cual éste es comparado,
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han de existir cualidades, caracteres, rasgos o atributos comunes. La inexistencia

de caracteres comunes entre el trato que se cuestiona y la situacidén que se ha

€omo con la aportacion de razones y argumcntos por las que éste deberia
considerarse como un fertium comparationis valido e idéneo (...). Y puesto que de
la validez e idoneidad del término de comparacion depende la determinacion (o
no) de una intervencion al mandato de prohibicion de discriminacion, su analisis se
presenta como un prius a la determinacion de su lesividad” (fundamento 32 de la
STC 0035-2010-PI/TC).

. Asl las cosas, corresponde verificar si en las disposiciones legales impugnadas se

configura o no un tratamiento normative dilerenciado cntre los diversos colectivos
de servidores publicos, lo cual, resulta constitucionalmente admisible, o un trato
discriminatorio entre estos, lo cual se encuentra proscrito por la Constitucién,

230. El articulo 42 y el primer parrafo de la Primera Disposicion Complementaria Final

de la Ley 30057, cuya constitucionalidad se cuestiona, expresa el texlo siguiente:

Articulo 42. Selicitudes de cambio de condiciones de trabajo o condiciones de empleo

Los servidores civiles tienen derecho a solicitar la mejora de sus compensacienes no econdmicas,
inctuyendo el cambio de condiciones de trabajo o condiciones de empleo, de acuerdo con las
posibilidades presupuestarias y de infraestructura de fa entidad y la naturalcza de las funciones
que en clla se cumplen.

Primera Disposicién Complementaria Final. Trabajadores, servidores, obreros, entidades y
carreras no comprendidos en la presente Ley

Neo estdn comprendidos en la presente Ley los trabajadores de las empresas del Estado, sin
perjuicio de lo dispuesto en la tercera disposicion complementaria final del Decreto Legislativo
1023, asi como los servidores civiles del Banco Central de Reserva del Peri, ¢l Cengreso de la
Republica, la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria, la
Superinlendencia de Banca, Seguros y AFP. ¥ la Contraloria General de la Repablica ni los

servidores sujetos a carreras especiales. Tampoco se encuentran comprendidos los obreros de los
gobiernoes regionales v gobiernos locales,

(..

251, Segun los demandantes, las disposiciones legales antes mencionadas contravienen

el principio de igualdad de oportunidades sin discriminacion, por cuanto se
prohibe disculir el aspecto salarial a través de la negoclaciéon colectiva para los
servidores del sector publico y se admite para los trabajadores del sector privado.
Asimismo, sefial que la prohibicién de la materia salarial de la negociacion
colectiva no alcanza a la lotalidad de los servidores publicos, puesto que los
servidores de algunas entidades publicas se encuentran excluidos del ambito de
aplicacion de la Ley del Servicio Civil, Para el demandado, la disposicidn legal

76

-8.1. Entre servidores del sector privado y piblico, asi como, entre los servidores
pliblicos a los que se aplicara la Ley del Servicio Civil y a los que no
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tesulta invélido, toda vez que no existe identidad esencial o caracter comun entre
la situacion juridica en la que se encucntra el objeto del juicio de igualdad (la
prohibicién de la materia salarial via negociacidn colectiva a los {rabajadores que
prestan servicios en el sector publico) v aquella que se reconoce a los trabajadores
del sector privado. Iin efecto, come resulta evidente, la negociacion colectiva en la
administracion publica se encuentra sujeta a [imites especiales como es el caso del
principio de equilibrio presupuestario, limite constitucional expreso que resulta de
observancia obligatoria en la administracién publica, el cual se fundamenta en la
especial naturaleza del empleador (e] Estado). Tales limites especiales, en cambio,
estan ausentes en el sector privado. No siendo valido el términe de comparacion
propuesto, corresponde confirmar la constitucionalidad del articulo 42 de la Ley
30057, ¥, en consecuencia, la demanda debe ser desestimada en este extremo.

. De otro lado, con relacion a la diferencia de trato entre los servidores que laboran
en las entidades publicas sujetas a la Ley del Servicie Civil y los servidores que
laboran en las entidades publicas excluidas de dicho régimen, estc Tribunal reitera
los argumentos expuestos supra por los que declar¢ la inconstitucionalidad de
dicha disposicion legal respecto de los servidores civiles de las entidades excluidas
y que estdn referidos a la ausencia de justificacion valida o base objetiva alguna
que sustenten la exclusion. En tal sentido, la Primera Disposicion Complementaria
Final de la Ley 30057 resulta inconstitucional, en el extremo que establece “asi
como los servidores civiles del Banco Central de Reserva del Pertl, el Congreso de
Ja Republica, la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria, la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, y la Contraloria General
de la Repuablica” y “[tlampoco se encuentran comprendidos los obreros de los
~ pobiernos regionales v gobiernos locales™; en consecuencia, la demanda debe ser
declarada fundada en este extremo.

254. El primer parrafo del articulo 40 de la Ley 30057, cuya constitucionalidad se

cuestiona expresa el texto siguiente:

Aurticulo 40. Derechos colectivos del servidor eivil

l.os dercchos colectivos de los servidores civiles son los previstos en el Convenio 131 de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y en los articultos de la funcion publica establecidos
et la Constitucién Politica del Pert. No estan comprendidos los funcionarios piablicos, directivos
publicos ni los servideres de confianza.

(.

77

B-8.2. Entre los servidores pidblicos en general v los funcionarios piblicos, directivos
pablicos y servidores de confianza sobre derechos colectivos
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'ularidad de los derechos colectivos reconocidos al resto de servidores civiles.

. Este Tribunal considera que cl término de comparacion con el cual se ha sugerido
que dcba analizarse el trato que sc reputa incompatible con el derecho de igualdad
resulta invdlido, toda vez que no existe identidad esencial o caracter comun entre
la situacién juridica en la que se encuentra ¢l objeto del juicio de igualdad (los
funcionarios ptblicos, directivos piblicos y servidores de confianza) y aquella que
se reconoce al resto de servidores publicos. Y es que, como se indico supra, tanto
la normativa nacional come la internacional coinciden en admilir que debide al
tipo de labores que realizan v el grado de rcsponsabilidad que ello acarrea, los
funcionarios publicos, directivos publicos y servidores de confianza ocupan una
posicion de decision y direccion, y de conlianza, respectivamente, en la entidad
publica; lo cual, no ocurre con los demas servidores publicos.

. No siendo valido el 1érmino de comparacion propuesto, corresponde confirmar la
constitucionalidad del primer parrafo del articulo 40 de la Ley 30057; y, en
consecuencia, la demanda dcbe ser desestimada en este extremo.

B-

A3. Entre los servidores publicos en general y aquellos contratados temporalmente

258. El segundo pérrafo del articulo 14 de la Ley 30057, cuya inconstitucionalidad se
solicita expresa el texto siguiente:

Articulo 14, Actividades y servidores excluidos de la capacitacion

(.. )

No cstan comprendidos dentre de los programas de capacitacion, con excepcidn de aguellos
destinados a la induccion, los servidores piblicos contratados temporalmente a los cuales se
refiere el articulo 84 de la presente Ley.

259, Los demandantes sostienen que la disposicion legal mencionada establece un trato
discriminatoric entre los servidores piblicos en general y los servidores publicos
contratados temporalmente, toda vez que se excluye a estos ultimos dc los
programas de capacitacion del servicio civil. El demandado, por su parte, sostiene
que la medida se encuentra justificada en la temporalidad de la contratacion de
algunos servidores publicos.

260. Este Tribunal observa que el término de comparacién con ¢l cual se ha sugerido
que deba analizarse el tralo que se reputa incompatible con el derccho de igualdad
resulta invalido, toda vez que no existe identidad esencial o caracter comun entre
Ja situacion juridica cn la que sc encuentra el objeto del juicio de igualdad (los
servidores publicos contratados temporalmente) v aquella que se reconoce a los
servidores publicos de carrera. En efecto, de acuerdo a la Ley del Servicio Civil, el
personal confratado a plazo fijo “no perienece al Servicio Civil de Carrera”
(articulo 84). Ademas, cabe destacar que se trata de una modalidad excepcional de
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‘lones que deben estar debidamente justificadas, y cuyo plazo del contrate no

abo e incremento extraordinario y temporal de actividades;
w 1
W GAc ser mayor a 9 mceses, prorrogables por un periode maximo de 3 meses

constitucionalidad del scgundo parrafo del articulo 14 de la Ley 30037; y, en
consecuencia, la demanda debe ser desestimada e¢n cste extremo.

262. También se ha puesto en cntredicho el inciso a) de la Scgunda Disposicion
Complementaria Transitoria de la Ley 30057, cuyo texto es el siguiente:

/ Segunda Disposicion Complementaria Transitoria. Reglas de implementacion

Las entidades puablicas incluidas en el proceso de implementacion se sujetan a las siguientes
reglas:

a) Queda prohibida la incorporacion de personas bajo los regimenes de los Decretos Legislativos
276 y 728, asi como cualquier forma de progresion bajo dichos regimenes, salvo en los casos de
funcionarios o cargos de confianza.

[
(=)
Lt

. Los demandantes afirman que la disposicién legal cuestionada prevé un trato
discriminatorio entre los servidores piblicos que opten por su traslado al régimen
del servicio civil y aquellos que decidan permanecer en su régimen anterior, toda
vez que s¢ prohibe cualquier forma de progresion a favor de estos Glimos. Por su
parte, cl demandado sostiene que la causa objctiva y razonable que justifica este
trato diferenciado es el diverso régimen laboral al que deciden pertenecer los
servidores publicos.

264. Lste Tribunal observa que ¢l término de comparacion con el cual se ha sugerido
que deba analizarse el trato que se reputa incompatible con el derecho de igualdad
resulta invélido, toda vez que no existe identidad esencial o cardcter comin entre
la situacién juridica en la que se encuentra el objeto del juicio de 1gualdad (los
servidores que hayan optado por permanccer en el régimen anterior) y aquella que
se reconoce a los servidores que hayan decidide incorporarse al Servicio Civil. En
efecto, el primer caso se trata de la permanencia voluntaria del scrvidor en un
régimen antiguo y en extincidn en el que resulta razonable la limitacion tanto de la
incorporacion de nuevos servidores como de la progresion de los que pertenccen al
mismo (Cuarta Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley 30057, del
Servicio Civil), mientras que en el segundo caso se trata de un régimen laboral
nuevo, unico y exclusivo (articulo I del Titulo Preliminar de la precitada ley) v que
otorga un conjunto de derechos y bencficios sobre la base del mérito.

79
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o de comparacion propuesto corresponde confirmar la
onalidad del inciso a) de la Segunda Disposicidn Complementaria
# de la Ley 30057; y, en consecuencia, la demanda debe ser desestimada

especifica si las disposiciones legales impugnadas contravienen o no los derechos
y principios invocados.

1(Causales de término del Servicio Civil

267. También se ha puesto en entredicho algunos extremos del articulo 49 de la Ley
30057, del Servicio Civil, cuyo texto ¢s el siguiente:

Articulo 49. Causales de término del Servicio Civil

Son causales de término del Servicio Civil las siguientes:

(...}

2) {...) la pena privativa de libertad efectiva por delito culposo por un plazo mayor a tres (3)
meses,

h) La inhabilitacion para el ejercicio profesional o el ejercicio de la funcién publica, en ambos
casos por un periodo mayor a tres (3) meses,

(..)

k) Supresion del puesto debido a causas tecnoldgicas, estructurales u organizativas, entendidas
come las innovaciones cientificas o de gestién o nuevas nccesidades derivadas del cambio del
entorno social o econémico, que licvan cambios en los aspeclos organizatives de la entidad. El
decreto supremo, la resolucion del Consejo Ejecutivo del Poder Judicial, la resolucion detl titular
de 1a entidad constitucionalmente auténoma, y la ordenanza regional u ordenanza municipal que
autoricen la supresion de puestos deben eslar debidamente fundamentadas acreditande las causas y
la excepcionalidad de su adopcion, ¥ contar con la opinion técnica favorable de Servir y de la
Secretaria de Gestion Piblica de la Presidencia del Consejo de Ministros {PCM), de modo previo a
su aprobacién. Dicha porma establece un plazo minimo de seis (6) meses contados a partir de su
publicacion para ejecutar la supresion. Para efecto del reingreso, se les aplica jo dispuesto cn el
articulo 68 de la presente Ley.

1) Extincion de la entidad por mandato normativo expreso. El decreto supremo y la ordenanza
regional u ordenanza municipal que autoricen la extincion de la cntidad, programa o proyeclo
deben estar debidamente fundamentadas acreditando las causas y la excepcionalidad de su
adopcion, y contar con la opinién técnica favorable de Servir y de la Secretaria de Gestion Piblica
de la PCM, de modo previo a su aprobacion. Dicha norma establece un plaze minime de scis (6}
meses contados a parlir de su publicacin para ejecutar la extincidn. Para efecto del reingreso sc
aplica lo dispuesto en ¢l articulo 68 de la presente Ley.

268. Los demandantes sostienen que las disposiciones legales impugnadas vulneran el
derecho a la estabilidad laboral de los scrvidores. En ese sentido, y con relacion al
articulo 49.g, afirman que no existe condena a pena privativa de la libertad efectiva
de tres 0 mas meses por un delito culposo. Con relacion al articulo 49.h, sostienen
que no se precisa st la inhabilitacion del servidor publico es de caracter judicial o
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lado, v con relacidn a los articulos 49.k y 49.1., alirman
organo pablico o de puestos de trabajo por razones

fue la norma impugnada establece rigurosos requisitos para que estas causales de
término del servicio civil puedan operar, ¥ que lo inico que se pretende con la ley
objctada es contar con servidores publicos idoneos para que desempefien sus
labores de forma eficiente.

. Este Tribunal debe analizar si las causales de término del servicio civil contenidas
en ¢l articulo 49 y que han sido cuestionadas son de tal naturaleza o entidad que
justifican la inmediata terminacidn del referido servicio.

. La disposicion legal contenida en el articulo 49.g de la Ley 30057 contempla como
causales de término del servicio civil, entre otras, a la imposiciéon de sanciones
penales: la condena penal por un delito doloso y la pena privativa de libertad
efectiva mayor a tres meses por un delito culposo. Con relacion a esto Ullimo,
conviene precisar que si bien es poco frecuente la imposicion de una condena a
pena privativa de la libertad efectiva por periodos cortos o breves (tres, cinco o
mdas meses) en los casos de delitos culposos, ello no puede desencadenar en la
conclusion, como entienden los demandantes, de que dicha pena no existe o que
aquella resulta imposible. En cualguier caso, y por lo que aqui interesa, dicha
circunstancia no puede ser vulneratoria del derecho a la adecuada proteccion
contra el despido arbitrario de los servidores publicos o de cualquier otro bicn
constitucional, v, por tanto, no s¢ le puede reputar como inconstitucional por esta
razoén. En consecuencia, corresponde declarar infundada la demanda en este
extremo.

~

Y 271.Sin perjuicio de lo dicho, corresponde tener en cuenta que la comisién culposa de
un delito ocurre sin que ¢l agente tenga la intencidn de cometer una infraccion
penal, con lo cual, de inicio, la consecuencia radical prevista por cl legislador
parece carente de legitimidad constitucional. Pero lo anterior ¢s mas claro aun si se¢
tiene en cuenla que la comisién de este tipo de delitos puede referirse a la
trasgresion de bienes juridicos completamente ajenos al servicio publico, supuestos
en los que la consecuencia que ha previsto ¢l legislador puede calificarse como
desproporcionada.

272.En cfecto, la posibilidad de que se dé por terminado el servicio civil frente a casos
de condena con prisién efectiva por delitos culposos no relacionados con la
actividad funcional carece de una finalidad constitucional y, menos aln, una
vinculada con los bienes relevantes para el correclo desenvolvimiento de la funcién
publica.

273.La negligencia, la impericia o la imprudencia que resulta penalmente relevante
respecto de bienes juridicos que no inciden cn el ambito de la funcidén piblica debe
merecer una sancion que resulle proporcionada a su naturaleza.
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_El Tribunal Constitucional considera que en estos supuestos resultaria conforme
con la Constitucion, por cuanto el legislador decidié incorporarla como figura
srapable, la de aplicar la medida de “suspension” prevista en el articulo 47.¢, de
que se relaciona con los delitos culposos que acarreen una pena privativa de
gAad efectiva por un periodo menor a tres meses.

: ndo asi, este Tribunal interpreta que el articulo 49, literal g, de la Ley es

inconstitucional, en la medida que se reficre al término del servicio por cualquier
dclito culposo, independientemente del bien juridico que afecte, e interpreta que
este término solo es legitimo si se trala de la comisidén de un delito culposo
vinculado con la actividad del funcionario sancionado.

P76.A efectos de evitar que dicha declaracion de inconstitucionalidad genere una

inconstitucionalidad mayor, derivada de la ausencia de una disposiciéon que
sancione la conducta culposa que afecta la actividad funcional del servidor,
corresponde recurrir a la técnica de las sentencias aditivas que ya ha sido
desarrollada por este Tribunal Constitucional en casos previos (STC 0006-2003-Al;
0050-2004-A1 / 0051-2004-Al / 0004-2005-P1 / 0007-2005-P1 / 0009-2005-P1

{acumulados), entre otros).

277 La referida disposicion conserva su constitucionalidad en cuanto sea interpretada en

el sentido de que “Son causales de término del Servicio Civil las siguientes: (...) la
pena privativa de libertad cfectiva por delito culposo vinculados con la actividad
funcional del servidor por un plazo mayor a tres (3) meses™.

2%8. Por otra parte, ¥y de manera concxa, el articulo 47.e, de la Ley debera ser

interpretado en el sentido de que corresponde la suspension perfecta del servicto
civil en los supuestos de “pena privativa de libertad efectiva por delito culposo en
general, v cuando se trate de pena privativa de libertad cfectiva por delito culposo
ne vinculado con la actividad funcional del servidor si la condena es por un periodo
no mayor a tres (3) meses”,

279. En cuanto a la denuncia de inconstitucionalidad del articulo 49.h de la Ley 30057,

este Tribunal Constitucional advierte que de su redaccidn se desprende claramente
que el término del Servicio Civil tendra lugar tanto en el caso de una inhabilitacién
para el ejercicio profesional como de una inhabilitacién para el ejercicio de la
funcion publica, las cuales pueden provenir indistintamente de un proccdimiento
administrativo sancionador o de un proceso judicial. En ese sentido, la disposicion
legal impugnada no vulnera el derecho a la adecuada proteccion contra el despide
arbitrario de los servidores publicos, sino, por ¢l contrario, resulta acorde con la
finalidad constitucional de la carrcra administrativa, como es la promocion de la
probidad en el ejercicio de la funcién piblica Por ello, lo que corresponde declarar
infundada la demanda en este extremo.

280. Por otro lado, y con relacidn a la impugnacién de los articulos 49.k ¥ 49.1 de la

Ley 30057, donde se¢ contempla como causal de término del Servicio Civil a la

82
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supresion del pyesto laboral debido a causas tecnolégicas, estructurales u
organizativas, o a la extincion de la entidad, programa o proyecto, este Tribunal
considera que lo que busca dicha regulacién cs la instauracion de mecanismos
pertinentes v adccuados para garantizar la organizacién y el buen [uncionamiento
¢ administracion, a fin de propiciar mayores niveles de eficacia, eficiencia y la
125 acion efectiva de servicios de calidad a nivel del Estado. Por ejemplo, la
éfincion de una entidad por mandato expreso podria justificarse si el Estado
requicre suprimir entidades piblicas que dupliquen funciones o cuya naturaleza
haya dejado de ser prioritaria ¢ indispensable para el desarrolio nacional, ¢ que ya
cumplicron con los objetivos para las cuales fueron creadas y, por tanto, existe la
necesidad de cerrarlas,

. A partir de lo anterior, s¢ advierte que las disposicicnes objetadas no prevén una
causal de extincion o lerminacion de la refacion laboral que pueda ser considerada
arbitraria, sino que, bicn entendidas las cosas, sc trata de una causal sustentada en
causas objetivas y razonables, ademds quc se encuentran directamenie
relacionadas con la necesidad v la organizacion del servicio publico. Asimismo, se
tiene que las disposiciones legales impugnadas exigen el cumplimiento de ciertos
/ © requisitos y presupucstos evitando cualguier aplicaciéon mecénica o autornatica de

las mismas. Asi pues, para la aplicacion de dicha causal, en primer lugar, debe
existir una opinidn técnica favorable de SERVIR y de la Scerctaria de Gestion
Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros; y en segundo término, el acto
normativo debe estar debidamente fundamentado sobre las causas y la
excepeionalidad de la decisidn de suprimir el puesto de frabajo o de la decisién de
extinguir la entidad, programa o proyecto.

.

282. Por lo demas, se advierte que los articulos impugnados 49.k y 49.1, con remisidn al
! articulo 68 de la ley impugnada establecen que, en ambos supuestos, el trabajador
- : puede reingresar al servicio civil de carrera en ¢l mismo nivel o en un nivel
4\/ superior sicmpre que gane el concurso publico de méritos transversal (al que solo
pueden postular los servidores civiles de carrera, a diferencia del concurso abierto
al que puede postular cualquicr persona sea o no servidor civil de carrera), con lo
cual queda abicrta la posibilidad que el trabajader pueda reingresar bajo
condiciones mas favorables a la funcion publica. Todo ello se optimiza cuando el
Reglamenio General de la Ley 30057, del Servicio Civil, prevé un plan de
capacitacién que contribuya a la reinsercion laboral en el servicio civil o la
aclividad privada {articulos 218.d y 219.¢ del Decreto Supremo 040-2014-PCM).

283. Por las razones expuestas, este Tribunal considera que las disposiciones contenidas
el articulo 49.k v 49.1 de la Ley 30057, del Servicio Civil, deben ser reafirmadas en
su constitucionalidad; y, en consecuencia, la demanda debe ser declarada
infundada en cste extremo.
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este cxtremo, este Tribunal Constitucional procedera a analizar de manera
shacifica si las disposiciones legales impugnadas contravienen o no los derechos
_ *incipios invocados,

§3. El primer parrafo de la Quinta Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley
30057, cuya conslitucionalidad se cuestiona, cuenta con el siguiente texto:

Quinta Disposicion Complementaria Transitoria. Gestion de servidores bajo diferentes
regimenes en entidades pablicas en el régimen del Servicio Civil

A fin de poder mejorar el funcionamiento de la entidad plblica y unicamente adecuarla a la
nueva organizacion y perfiles de puesto, las entidades publicas estan autorizadas, desde el inicio
de su proceso de implementacion, a reubicar de pucsto a quienes presten servicios en ella,
incluso si pertenecen al régimen del Decreto Legislativo 276 ¢ 728 o cualquicr carrera o régimen

especial.

Los demandantes sostienen que la reubicacion de los servidores al margen de su
consentimiento con el fin de adecuar la entidad publica a la nueva organizacion y
perfiles de pucsto vulnera la dignidad del trabajador prevista en el articulo 23 de la
Constitucién. Por su parte, el demandado sostiene que la reubicacién de servidores
que realice una entidad publica en aras de adecuar su organizacion y perfiles de
puesto a la nueva normativa no resulta inconstitucional, mds aun si se liene en
cuenta que el desplazamiento de personal solo se dara cuando la entidad publica
fundamente dicho requerimiento, con base en las necesidades del servicio civil y ¢l
nivel del servidor.

287. El articulo 23 de la Constitucidn, en la parte pertinente, establece que “[n]inguna
™ relacion laboral puede limitar (...) ni desconoccr o rebajar la dignidad del
trabajador”. Esta disposicion constitucional reconoce una concreta manifestacion
\ dc la dignidad, en este caso para favorecer la posicion del trabajador
convirtiéndola en la parte central de la actividad laboral (fundamento 72 de la STC
0020-2012-PI/TC). Aquello ocurre de modo tal que corresponde determinar si el
enunciado normativo contenido en el articulo 23 de la Constitucidn es distinto © no
al enunciado normativo contenido en el articulo 1 de la Constitucion analizado. El
‘Iribunal entiende que ambas disposiciones se relieren a un contenido normativo
comun: el respeto de la dignidad de la persona, pero el articulo 23 lo sita en el
ambito de una relacion laboral (fundamento 78 de [a STC 0020-2012-PI/TC).

288. Este Tribunal tienc dicho quc el enunciado normativo del mencionado articulo 23
esta dirigido a proteger al trabajador como ser humano frente a cualquier lesion a
su dignidad en la actividad laboral y que sc diferencia de la proteccién de los
derechos surgidos de la relacién laboral. Lo que prohibe dicha disposicidn es la
cosificacién del trabajador o, lo que es lo mismo, su tratamiento como objcto y el
desprecio de su condicién de ser humano, situacién que no puede ser objeto de
especificacion con caracter general, sino que debe ser evaluada segun las
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circunstancias de 1d"situacién enjuiciada. Esta proteccion especial de la dignidad
del trabajador encuentra su justificacién en la implicacion personal del trabajador

frente a aquél para causar lesiones a la dignidad personal (fundamento 79 de la
STC 0020-2012-PI/'TC).

| Este Tribunal considera que la reubicacion de puesto de los servidores por parte de
las entidades que han iniciado el proceso de implementacion del Servicio Civil, a
[in de mejorar su funcionamicnto y adecuarla a la nueva organizacién y perfiles de
puesto no constituye una actuacion que implique tratar como objeto a la persona
del trabajador v el desprecio de su condicién de ser humano. Lo que en el fondo
realiza la disposicidn legal objetada es la reestructuracion de la entidad sobre la
basc de criterios objelivos v razonables, tales como las necesidades del servicio y
el nivel ostentado, a fin de mejorar el funcionamiento de la entidad y la adecuacion
a la nueva organizacidén y perfiles de puesto se propicia asi que las entidades
publicas alcancen mavores niveles de cficacia y eficiencia, y presten efectivamente
servicios de calidad. Por lo demds, conviene recordar que la reubicacion no supone
la incorporacion al régimen del Servicio Civil ni mucho menos el término de
vinculo laboral.

90. Por las razones expuestas, este Tribunal concluye que el primer parrafo de la
Quinta Disposicién Complementaria Transitoria dc la Ley 30057, del Servicio
Civil, no es inconstitucional, por lo que correspende realirmar su
constitucionalidad; y, en consecuencia, declarar infundada la demanda en este
extremo.

/\/ B.1I. LA COMPENSACION Y LA CTS EN EL SERVICIO CIVIL

291. En este apartado este Tribunal analizard la constitucionalidad de las disposiciones
legales impugnadas que sc reficren a la compensacion y la CTS

B-11.1. Sebre cl término compensacion econdmica

292. Los articulos 28 y 29 de la Ley 30057, cuya constitucionalidad se cuestiona,
cuenta con el presente textlo:

Articulo 28, Compcensacion

La compensacion es cl conjunte de ingresos y beneficios que la entidad destina al servidor civil
para reiribuir la prestacion de sus servicios a la entidad de acuerdo al puesto que ocupa.

El objetivo de la compensacidn es captar, mantener v desarrellar un cuerpo de servidores
efectivo que contribuya con ¢l cumplimicnto de los objetivos institucionales.

Articulo 29. Estructura de las compensaciones

La compensacion se estructura de la siguiente manera:

a) La compensacién econdmica del pucsto ¢s la conlraprestacion en dinero, correspondiente a las
actividades rcalizadas en un determinado pueslo.
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b) La compensacion no econémica esta censtitvida por los beneficios otorgados para motivar y
gr la competitividad de los servidores civiles. Estos bencficios no son de libre disposicion del

' conlraviene el caracter equitativo que el articulo 24 de la Constitucion reconoce
a la remuneracion. Por su parte, ¢! demandado alega que el término en cuestidn no
implica afcctacidon constitucional alguna, puesto que tales disposiciones legales no
establecen el quantum de la compensacion.

. El articulo 24 de la Constitucion establece en su primer parrafo que “el trabajador
tiene derecho a una remuneracion cquitativa y suficiente, que procure, para €l y su
familia, el bienestar material y espiritual”. Al respecto, el Tribunal tiene dicho que
Ja remuneracidn es la retribuciéon que recibe el trabajador en virtud del trabajo o
servicio realizado para un empleador, que posee una naturaleza alimentaria al tencr
una estrecha relacion con el derecho a la vida, acorde con el principio-derecho a la
igualdad y la dignidad; y que, al mismo tiempo, adquiere diversas consecuencias o
eleclos para el desarrollo intcgral de la persona humana (fundamento 6 de la STC
4922-2007-PA/TC).

| . Asimismo, cste Tribunal ha sefialado que el dereche a la remuneracion se compone
iﬂ por los siguientes elementos: acceso, en tanto nadie esta obligado a prestar trabajo
i sin retribucidn; no privacién arbitraria, en tanto ningdn empleador puede dejar de
otorgar la remuneracidn sin causa justificada; prioridad, en tanto que su pago es
prelerente frente a las demas obligaciones del empleador, de cara a su naturaleza
alimentaria ¥ su relacion con el derecho a la vida y el principio-derecho a la
igualdad y la dignidad; equidad, al no scr posible la discriminacién en el pago de
la remuneracion; y, suficiencia, por constituir el quantum minimo que garantiza al

o

PI/TC).

296. Mas concrctamente, y con relacion a las categorias de la remuncracion equitativa y
suficiente, este Tribunal Constitucional ha cstablecido que la primera implica que
la remuneraciéon no sea objeto de actos de diferenciacidn arbitrarios que, por
ampararse en causas prohibidas, se consideren discriminatorios segin lo dispuesto
en ¢l articulo 2.2 de la Constitucion {fundamento 22 de la STC 0020-2012-P1/TC);
a su vez, la segunda implica también ajustar su quanfim a un criterio minimo —
bien a través del Estado, bien mediante la autonomia colcctiva— de tal forma que
no peligre el derecho constitucional a la vida o ¢l principio-derecho a la dignidad
(fundamento 29 de la STC 0020-2012-PI/TC).

297. Bajo esta perspectiva, corresponde determinar si la expresion “compensacion
econdmica” prevista en los articulos impugnados contraviencn ¢ no el derecho a la
remuneracion en sus caracteristicas de equidad o suficiencia. La ley de Servicio
Civil define a la compensacion como aquel conjunto de ingresos y beneficios que
la entidad destina al servidor civil para retribuir la prestacion de sus servicios a la
entidad de acuerdo al pucsto que ocupa (articulo 28). Esta puede ser econdmica, si
se trata de una contraprestacion en dinero {articulo 29.a), 0 no-econdmica si esta

rf#‘{/ trabajador v a su familiar su bienestar (fundamento 16 de la STC 0020-2012-
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constituida por los beneficios otorgados para motivar y elevar la competitividad de
los sefyidores civiles (articulo 29.b).

ribunal Constitucional considera que el uso de la expresion “compensacidn”
fdmica o no-economica para identificar a la retribucién por la prestacion de los
#vicios resulta compatible con ¢l concepto de remuneracion establecido en la
Constitucion. En efecto, ambos conceplos sc refieren a un mismo contenido, esto
es, al conjunto de ingresos v beneficios que la entidad destina al trabajador como
retribucién por la prestacion de los servicios, y que no desnaturaliza su caracter
equitativo y suficiente.

. De otro lado, conviene precisar que se trata de una expresidon nueva que se utiliza

en la polilica remunerativa, cuyo uso actual solo responde al criterio unificador de
términos adoptados por un Estado. Por ejemplo, la Carta Ibercamericana establece
que todo sistema de gestion del empleo v las personas necesita una estrategia de
compensacion. La equidad de este concepto se expresa tanto hacia el interior como
hacia el exterior de la cntidad publica, ¢s decir, la compensacion no solo debe ser
una cualidad de la que goza la estructura retributiva, sino que también debe reunir
las notas de competitividad y eficiencia salarial (articulos 30 y 31 de la Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica, aprobada por la V Conferencia
Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica v Reforma del Estado.
Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 26-27 de junio de 2003},

. Por las razones cxpuestas, este Tribunal concluye que los articulos 28 y 29 de la

Ley 300357, del Servicio Civil, no son inconstitucionales, por lo que corresponde
confirmar su constitucionalidad; vy, en consecuencia, decclarar infundada la
demanda en este extremo.

B-11.2. La oportunidad del pago de la CTS y su efecto cancelatorio

301. También es materia de cuestionamiento la constitucionalidad del articulo 33, el

inciso by de la Novena Disposicion Complementaria Final y la Segunda
Disposicion Complementaria Modificatoria de la Ley 30057, cuyo texto es el
siguiente:

Articule 33. Compensacidn por tiempo de servicios

El calculo de la compensacion por lempo de servicios (CTS) equivale al 100% del
promedio mensual del monto resultante de las valorizaciones Principal v Ajustada que
les fueron pagadas al servidor civil en cada mes durante los Ultimos treinta y seis {36)
meses de trabajo efectivamente prestade, por cada afio de servicios efcctivamente
prestados. En caso de que la antigliedad de trabajo efectivamente presiado sea menor a
treinta y seis (36) meses, se hace el calculo de manera proporcional,

El pago de la CT'S es cancelatorio ¥ solo se efectiviza a la culminacion del vinculo del
servidor con cada entidad

Novena Disposicién Complementaria Final. Vigencia de la Ley

()

b} La disposicion complementarta final tercera, la disposicion complementaria
medificatoria scgunda, la disposicion complementaria transitoria sexta v el literal 1} del

e

=
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Incorporase como tercer parrafo al articulo 2 del Decrelo Legislativo 650, Ley de
Compensacion por Tiempo de Servicios, ¢l siguiente texto:

“Cuando el empleador sea una entidad de la Administracion Publica la compensacion
por tiempo de servicios que se devengue es pagada directamente por la entidad, dentro
de las 48 horas de producido cl cese y con efecte cancelatorio”.

Disposicién Complementaria Final y la Segunda Disposicion Complementaria
Modificatoria desnaturalizan el cardcter voluntario del servicio ¢ivil, por cuanto
modifican la compensacién por tiempo de servicios (CTS) de los trabajadores del
sector publico en general, sin considerar el cardcter voluntario del traslado a dicho
régimen. Asimismo, vulneran los principios de no regresividad e igualdad de

oportunidades sin discriminacion en relacién con los servidores excluidos de 1a ley
/ del servicio civil, puesto que, al establecer que el pago de la CTS sera al término
del vinculo laboral y no manera semestral, resultara imposible que los servidores
! civiles coloquen su CTS en alguna entidad bancaria, con lo que se tornara en
h incierto su pago una vez finalizada la relacion laboral. Por dltimo, sostienen que el
cardcler cancelatorio que se le atribuye a la CTS en el segundo pérrafo del articulo

33 instaura una nueva forma de despido arbitrario en perjuicio de los servidores
publicos. El demandado sostiene, de un Jado, que las disposiciones impugnadas no
reducen los componentes de la CTS, y de otro lado, que la programacion de su
pago al término de la relacién laboral solo pretende compatibilizar dicho pago con
los principios presupucstales que rigen al Estado, lo cual no la convierte en
inconstitucional.

. Corresponde comenzar tomando en cuenta que, mediante la Ley 30408 ,se ha
modificado el articulo 2 del TUQ del Decreto Legislativo 650, Ley de
Compensacién por tiempo de servicios, publicada en el diarie oficial £/ Peruano €l
8 de enero de 2016. Mediante esta norma ¢l Congreso de la Republica ha
modificado el sistema de pago de la compensacion por tiempo de servicios de los
servidores de la administracion publica que, precisamente es objeto de la presente

demanda.
304. A través de su Articulo Unico, en la parte pertinente establece que “La
compensacion pot tiempo de servicios se deposita semestralmente en la institucién

el
)
Lad

elegida por ¢l trabajador. Efectuado el depdsito queda cumplida y pagada la
obligacion (...Y” y que “Lo establecido en cste articulo es de aplicacidon obligatoria
para {...) los scrvidores civiles que ingresen al nucvo régimen del servicio civil
establecido por la Ley 30057, Ley del Servicio Civil™.

ted
[am]
A

. Al respecto, este Tribunal Constitucional tiene dicho que si bien el objcto del
proceso de inconstitucionalidad es el examen de normas vigentes, las normas que
carecen de vigencia o que va no forman parte del ordenamiento juridico pueden
también serlo. Asi pues, el Tribunal ha establecido la posibilidad de realizar el
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%. En ¢l caso de autos, no se configura el supuesto antes mencionado, puesto que este
extremo de la Ley 30057 no surtié efectos durante su vigencia, al no haberse
culminado con el proceso de implementacion del nuevo régimen en una entidad
publica, conforme lo dispone su Primera Disposicion Complementaria Final.
Siendo asi, cste Tribunal Constitucional considera que corresponde declarar la
improcedencia de la demanda en este extremo, al haber operado la sustraccion de
la materia controvertida sin que se¢ haya alegado la inconstitucionalidad de la
nueva regulacion.

IIl. FALLO

or cstos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le conficre la
onstitucion Politica del Peru,

HA RESUELTO

1. Declarar FUNDADAS EN PARTE las demandas de inconstitucionalidad interpuestas
contra diversos articulos de la Ley 30057, del Servicio Civil. En consecuencia,

2) INCONSTITUCIONAL el primer parrafo de la Primera Disposicién Complementaria
Final de la Ley 30057, en el extremo que dispone “(...) asi como los servidores civiles
/"™ del Banco Central de Reserva del Peri, el Congreso de la Republica, la
Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracién Tributaria, la
Superintendencia de Banca, Scguros v AFP, y la Contraloria General de la Repiblica
(..)" y “(...) Tampoco se encuentran comprendidos los obrcros de los gobiemnos
regionales y gobiernos locales (...)". Asimismo INCONSTITUCIONAIL por
conexidad, el tercer parrafo de la referida Primera Disposicién Complementaria Final,
en cl extremo que dispone “los obreros de los gobiernos regionales y gobiernos
locales” y “asi como los servidores civiles del Banco Central de Reserva del Pert, el
Congreso de la Republica, la Supcrintendencia Naciopal de Aduanas y de
Administracion Tributaria, la Superintendencia de Banca, Scguros y AFP, y la
Contraloria General de la Republica™, por lo que la Primera Disposicion
Complementaria Final queda subsistente con el siguiente contenido:

“PRIMERA. Trabajadores, servidores, obreros, entidades y carreras no comprendidos en la
presente Ley. No estin comprendidos en la presente Ley los trabajadores de las empresas del
Estado, sin perjuicio de lo dispuesto en la tercera disposicion complementaria final del Decreto
Legislative 1023, ni los servidores sujetos a carreras especiales.

Para los efectos del régimen del Servicio Civil se reconocen como carreras especiales las normadas
por:

a) Ley 28091, Ley del Servicio Diplomatico de la Repiblica.
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13, Ley universital
36, Ley que establece las normas gencrales que regulan el trabajo y la carrera de los
efales de la Salud.

ey 20944, Ley de Reforma Magisterial.

¢) Lev 28359, Ley dc Situacién Militar de los Oficiales de las Fuerzas Armadas.

[} Decreto Legistativo 1149, Ley de la Carrera y Situacion del personal de la Policia Nacional del
Peru.

@) Ley 29709, Lev dc la Carrera Especial Piblica Penitenciaria.

h) Decreto Legislativo 052, Ley Organica del Ministerio Pablico.

i) Ley 29277, Ley de la Carrera Judicial

Las carreras especialcs, los trabajadores de empresas del Estado, los servidores sujetos a carreras
especiales, las personas designadas para ejercer una funcién piiblica determinada o un encargo
especifico, ya sca a dedicacion exclusiva o parcial, remunerado o no, se rigen supletoriamente por el
articulo 111 del Titulo Preliminar, rcferido a los Principios de la Ley del Servicio Civil; el Titulo 11,
referido a la Organizacién del Servicio Civil, y el Titulo V, referide al Régimen Disciplinario y
Procese Administrative Sancionador, establecidos cn la presente Ley™.
JWINCONSTITUCIONAL cl articulo 31.2 de la Ley 30057, en el extremo que dispone
‘(...) ni es materia de negociacion (...)": por lo que dicha disposicion queda
tubsistente con el siguiente contenido:

“La compensacién ccondémica se paga mensualmente ¢ incluye la Valorizacién Principal vy la
Ajustada, y la Priorizada, de corresponder. El pago mensual corresponde a un catorceavo (1/14) de

la compensacién ccondmica. Las vacaciones y los aguinaldos son equivalentes al pago mensual.
Esta disposicion no admite excepciones i interpretaciones”,

¢) INCONSTITUCIONAL el articulo 42 de la Ley 30057, cn el extremo que dispone
“(...) compensaciones no econdmicas, incluyendo el cambio de (...)”, por lo que dicha

disposicién queda subsistente con el siguiente contenido:
“Los servidores civiles tienen derecho a solicitar la mejora de sus condiciones de trabajo o

condiciones de empleo, de acuerdo con las posibilidades presupuestarias y de infracstructura de la
entidad vy la naturaleza de las funciones que en clla se cumplen”.

d) INCONSTITUCIONAL el articulo 44.b., de la Ley 30057, en el extremo que dispone
“La contrapropuesta o propuestas de la cntidad relativas a compensacioncs
econdmicas son nulas de pleno derecho”,

e) INCONSTITUCIONAL e] tercer parrafo del articulo 40 de la Ley 30057, en cuanto
dispone “Ninguna negociacion colectiva puede alterar la valorizacion de los puestos
que resulten de la aplicacién de la presente Ley™, por lo que dicha disposicion queda
subsistente con el siguiente conlenido:

“Los derechos colectives de los servidores civiles son los previstos en el Convenio 151 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (O117) y cn los articulos de la funcién pdblica establecidos en

la Constitucién Politica del Pert. No estan comprendides los funcionarios publicos, directivos
piblicos ni los servidores de confianza

Se aplica supleloriamente lo establecido en ¢l Texto Unico Ordenade de la Ley de Relaciones
Colectivas de ‘I'tabajo, aprobado mediante Decreto Supremo 010-2003-TR, en lo que no se oponga a
1o establecido cn la presente Ley™.
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pi

ngsicion queda subsistente con el siguiente contenido:

“La negociacidn colectiva por entidad ptblica se circunseribe a lo establecido en el articulo 42 de la
Ley v en el literal €) de su articulo 43 de la misma Ley™.

) INCONSTITUCIONAL el primer pérrato del articulo 72, del Reglamento General de
la Ley 30057, en el extremo que dispone *(...) si alguna de las peticiones contenidas
en el mismo implica una contravencion a lo cstablecido en el parrafo final del articulo
40 de la Ley o acerca de (...)", por lo que dicha disposicion queda subsistente con el
siguicnte contenido:

“BE| procedimiento de la negociacion colectiva es el siguiente:

Recibido el pliego de reclamos y antes de iniciar {a negociacion, ef Jefe de la Oficina de Recursos
Humanos de la entidad Tipo A remitird copia del mismo a SERVIR. Remitird, también, una copia al
« Ministerio de Hconomia y Finanzas que, a través de la Direccién Gengeral de Gestion de Recursos
Pablicos, podra opinar respecto de algin otro aspecto sobre el cual estimara pertinente
pronunciarse’.
INCONSTITUCIONAL ¢l articulo 78, del Reglamento General de la Ley 30057, en
cuanto dispone “tercer parrafo del articulo 407, por lo que dicha disposicion queda
subsistente con el siguiente contenido:
“Son nulos todos los convenios colectivos ¥ laudos arbitrales que trasgredan lo establecido en el

articulo 44 de la Ley asi como que excedan los alcances del articulo 42 y el literal ) del articulo 43
de la Ley. La declaratoria de nulidad se sujetara a la normativa correspondiente™.

i) INCONSTITUCIONAL el segundo parrafo dcl articulo 68, del Reglamento General
de la Ley 30057, en el cxtremo que dispone “(...) compensaciones no ccondmicas,

4 incluyendo el cambio de (...}”, por lo que dicha disposicién queda subsistente con el

y/  siguiente contenido:

“El convenio colectivo es el acuerde que celebran, por una parte, una o mds organizaciones

sindicales de servidores civiles y, por owra, entidades publicas Tipo A que constituyen Pliego

Presupuestal.

De conformidad con lo establecido en el articulo 42 de la Ley, el objeto de dicho acuerdo es regular

fa mejora de las condiciones de trabajo o de empleo, de acuerdo con las posibilidades

presupuestarias v de infraestructura de la entidad v la naturaleza de las funciones que en ella se
cumplen™.

INCONSTITUCIONAL el articulo 85.h de la Ley 30057, en el extremo que dispone
“la prevaricacién”, por lo que dicha disposicion queda subsistente con el siguiente
contenido:

“Son faltas de caracter disciplinario que. segin su gravedad, pueden ser sancionadas con
suspension temporal o con destitucion, previe proceso administrativo:

hy El abuso de autoridad o ¢l uso de la funcidn con fines de luero™.

2. Declarar INFUNDADA las demandas de inconstitucionalidad interpuestas contra el
articulo 43.e de la Ley 30057, del Servicio Civil, debiéndosc INTERPRETAR cl
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mismo en el sentido que la expresion ‘condiciones de trabajo o condiciones de
cmpleo’ incluye también la materia remunerativa y otras materias con incidencia
econdmica.

Declarar INFUNDADA las demandas de inconstitucionalidad interpuestas contra el
articulo 49.¢ de la Ley 30057, del Servicio Civil, debiéndose INTERPRETAR el
mismo en el sentido que “Son causales de término del Servicio Civil las siguicntes:
(...} la pena privativa de libertad efectiva por delito culposo vinculado con la actividad
funcional del servidor por un plazo mayor a tres (3} meses”.

REITERAR la exhortacién al Congreso de la Repiblica en la sentencia de
inconstitucionalidad de fecha 3 de setiembre de 2015 (Expedientes 3-2013-PI; 04-
2013-PI; 23-2013-Pl-acumulados) para que, en el marco de sus atribuciones v,
conforme a lo sefialado en el fundamento 157 de la presente senlencia, apruebe la
regulacion de la negociacion colectiva, a partir de la primera legislatura ordinaria del
periodo 2016-2017 v por el plazo que no podra exceder de un afio, lapso dentro del
cual se decreta la vacatio semtentive del punto resolutive 1.b al 1.1 y el punto
resolutivo 2 de esta sentencia.

Declarar IMPROCEDENTE las demandas cn el extremo que se reficren a la
oportunidad del pago de la CTS y su cfecto cancelatorio, al haberse producido la
sustraccion de la materia justiciable.

Declarar INFUNDADA las demandas en los demas extremos.

s

-
e
-
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EXP. N.° 00025-2013-PI/TC; 00003-2014-
PUTC;  00008-2014-PUTC;  00017-2014-
PITC

LIMA.

CIUDADANOS Y  COLEGIOS DE
ABOGADOS DE TACNA Y JUNIN
CONTRA EL CONGRESO DE LA
REPUBLICA

FUNDAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA LEDESMA NARVAEZ

Con el debido respeto por la posicién de mis colegas, si bien coincido con el fallo y
la mayor parte de fundamentos de la posicion en mayoria, estimo que deben agregarse
algunos argumentos relacionados con la importancia del principio del mérito y con distintas
formas de materializar la negociacion colectiva de los trabajadores piblicos.

Previamente, cabe mencicnar que en un informe realizado en el afio 2004, al evaluar
la situacion del servicio civil latinpamericane se concluyd que el Perti ocupaba el puesto 17
sobre 21 paises: “La dispersion normativa y diversidad de regimenes simultaneos
generaban gran heterogeneidad de escalas salariales y de mecanismes de incorporacion al
empleo publico. Por otro lado, no existia un drgano rector de la gestion de recursos
humanos, lo cual afectaba la capacidad de planificacion y por consiguiente la consistencia
estructural del sistema. A este cuadro de gran debilidad se sumaba el déficit de capacidades

técnicas en las dreas de recursos humanos de las instituciones™.! En el afio 2008 se lograron
mejoras del servicio civil que giraron sobre la Ley N.° 28175, Marco del Empleo Publico.

Partiende de dicho estado de cosas es que en el afio 2013 ¢l Poder Legislativo ha
expedido la Ley N.° 30057 del Servicio Civil, con el objero de establecer un “régimen
inico v exclusive para las personas que prestan servicios en las entidades publicas del
Estado, asi como para aquellas personas que estan encargadas de su gestion, del ejercicio de
sus potestades y de la prestacidn de servicios a cargo de estas” (articulo [), y con la
Sfinalidad de “que las entidades publicas del Estado alcancen mayores niveles de eficacia y
eficiencia, y presten efectivamente servicios de calidad a través de un mejor Servicio Civil,
asi como promover el desarrollo de las persenas que lo integran”. Si estos son el objero y la
finalidad de la impugnada Ley N.° 30057, estimo que encontrandose dentro del ambito de
discrecionalidad del legislador resultan compatibles con el marco constitucional. Cosa
distinta es evaluar individualmente las diferentes disposiciones que integran esta Ley N.°

"BID y IACOVIELLO, Mercedes. Diagndstico del Servicio Civil de Pert. Informe Final, Enero de 2011, p.3
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30057, que, como se aprecia en la sentencia, algunas de ellas han sido declaradas
inconstitucionales y otras interpretadas en un sentido conforme con la Nerma Fundamental.

De una evaluacién general de los articulos examinados de la Ley Servir tengo el
claro convencimiento de que cuando el articulo 44 de la Constitucion establece que algunos
de los deberes primordiales del Estado son “garantizar la plena vigencia de los derechos
humanos” v “promover el bienestar general que se fundamenta en la justicia y cn el
desarrollo integral y equilibrade de la Nacidn”, esta consagrando obligaciones a las que ¢l
Estado no puede renunciar. Sélo en la medida que el Estado sea eficiente y brinde servicios
de calidad se puede proteger correctamente los derechos de las personas. Estimo que en su
mayor parte —salvo los articules declarados inconstitucionales— la Ley Servir se orienta en
dicho cometido, aunque ciertamente es ain un proceso que todavia estd empezando a
desarrollarse en serio.

A, El principio del mérito como elemento consustancial del acceso a la funciéon
publica

I. En el fundamento 20 de la sentencia se menciona que uno de los principios que

inspiran el régimen del servicio civil, contenido en el articulo IlI del Titulo

i Preliminar de la Ley 30057 es el mérito, el mismo que es entendido en el modo

: siguiente: “El régimen del Servicio Civil, incluyendo el acceso, la permanencia,

E progresién, mejora en las compensaciones y movilidad, se basa en la aptitud,

} actitud, desempeiio, capacidad y evaluacién permanente para el puesto de los
\\ postulantes y servidores civiles”.

2. Los demandantes alegaban que este principio v todos aquellos que se encuentran
regulados en dicho articule 111 son inconstitucionales pues estan dirigidos a proteger
al Estado y no los derechos de los trabajadores. La sentencia respondié a los
demandantes en el sentido de que “la finalidad esencial del servicio civil radica en
prestar los servicios publicos a sus destinatarios -es decir, a los ciudadanos- con
sujecion a la primacia de la Constitucion, los derechos fundamentales y los valores
que de ella de deriva. En esa 1dgica, la ley impugnada se inspira en los principios de
eficacia, eficiencia, mérito, probidad y ética publica, entre otros {(articulo Ili),
buscando promover el desarrollo de las personas que lo integran y de este modo
lograr que las entidades puiblicas presten servicios de calidad (articulo 11 del
Titulo)”.

3. Coincidiendo con dicha argumentacion, estimo que deben agregarse las razones que
expreso a continuacion. En primer término, tal como ya se ha mencionado, la
finalidad de la Ley 30057, del Servicio Civil, es que “las entidades pablicas del
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Estado alcancen mayores niveles de eficacia y eficiencia, y presten efectivamente
servicios de calidad a través de un mejor Servicio Civil, asi como promover cl
desarrollo de Jas personas que lo integran™.

Dicha finalidad evidencia una reforma legislativa que, segin se afirma, pretende
lograr un servicio civil eficiente, eficaz y de calidad. Precisamente, uno de los
componentes basicos de dicha reforma es ¢l mérito. Es de pablico conocimiento que
dicho principio del mérito no ha sido considerado seriamente en ninguna reforma
legislativa peruana, lo que se ve reflejado en el estado actual de la Administracidn
Piablica. No obstante, en este Tribunal Constitucional no evaluamos si una
determinada politica legislativa laboral ¢ administrativa es la mejor o no, sino si es
que la respectiva ley es compatible o no con la Constitucion.

4. Es por ello que cabe interrogarse si ;la consagracion legislativa de! principio del
merito afecta alguna disposicion constitucional? Creo que todos coincidiriamos en
que no, pues no existe ninguna disposicion o norma constitucional que de modo
expreso o implicito prohiba el mérito en el ambito de la Administracion Pablica. Sin
embargo, lo interesante del planteamiento no estd en comprobar la existencia de tal

.‘ i prohibicién, sino en verificar si el principio del mérito se encuentra ademas

\J i reconocido en la propia Constitucidn,

\3_ Esto ha sido claramente contestado por el Tribunal Censtitucional. En la sentencia
del Exp. N.° 00020-2005-PI/TC y otro, y luego en el precedente vinculante del Exp.
N.2 05057-2013-PA/TC, el Tribunal sostuvo que el principic del mérito es uno de
[os componentes esenciales del derecho fundamental de acceso a la funcidn piblica
en condiciones de igualdad, vinculando plenamente al Estado y a toda entidad
piiblica en general. Asi, el principio del mérito “vincula positivamente al legislador
a que la regulacidn sobre el acceso a toda funcidn piiblica observe irrestrictamente
el principio basilar del acceso por mérito; asimismo, que toda actuacion de la
administracién del Estado y de toda entidad piblica, en general, observe tal
principio en todos sus actos en relacion al acceso a la funcion piblica de las
personas” (fundamentos 50 v §.e, respectivamente).

6. Come se aprecia, el principio del mérito no es hoy uno que pueda regularse o no por
parte del legislador o a tenerse en cuenta ¢ no por la Administracion o la
Jurisdiccion, sino que es una exigencia que forma parte de un derecho fundamental
como es aquel del acceso a la funcion pablica en condiciones de igualdad, por lo
que su observancia en el ordenamiente juridico peruano es de caracter obligatorio.
Implica que cuando el legislador regule el acceso a la funcion pablica o Ia
permanencia en ella, deba consagrar mecanismos que hagan posible el
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reconocimiento del mérito como uno de los requisitos para dicho acceso ¥
permanencia, 0 que cuando la Administracion Publica o la Jurisdiccion deban
aplicar y controlar las respectivas leyes, seglin sea el caso, verifiquen que el
principio del mérito sea observado.

Siendo claro el reconocimiento constitucional que hoy tiene el principio del mérito,
toca avanzar en las formas de optimizacién de este principio, es decir, como lograr
una politica pdblica de fomento de la credibilidad vy confianza en los concursos
publicos de méritos para el acceso y permanenecia en la funcién publica. Este
constituye en mi concepto el gran reto del Estado peruano. Los concursos publicos
de méritos deben privilegiar precisamente los méritos y no el mero interés subjetivo
de quienes detentan el poder v pueden influir en la decision del concurso.

Los concursos publicos de méritos deben ser realizados no solo por las respectivas
entidades de la Administracién Publica, que son quienes mejor conocen los
requerimientos de personal que necesita, sino que podrian ser acompafiados de
entidades experimentadas en seleccion de personal, de universidades publicas o
privadas de prestigio, de SERVIR o de la Defensorfa del Pueblo, ¢ incluso de un
representante de los trabajadores, entre otras entidades o personas que puedan dotar
de legitimidad al respectivo drgano de scleccion de personal de la entidad piblica.
El nivel de acompafiamiento a las entidades piblicas, dependera del tipo de cargo al
que se concursa y podrd reducirse en la medida que se llegue a los cargos no
directivos, segin la estructura de cada entidad.

Asimismo, los concursos que lleven a cabo las entidades de la Administracion
Pablica no sélo deberan evaluar en los participantes: su capacidad especifica para el
cargo; sus meritos relacionados con el cargo; las habilidades relacionadas con el
cargo; su idoneidad para el cargo al que postula; ademas de su comportamiento
gtico con relacion a la funcion publica.

Distintas formas de materializar eficazmente la negociacién colectiva de los
trabajadores publicos

Si bien coincido con la sentencia en cuanto declara inconstitucionales determinados
extremos de la Ley N.° 30057, por vulnerar el derecho a la negociacidn colectiva de
los trabajadores pablicos, estimo necesario, adicionalmente, mencionar algunos
criterios que podran ser tomados en consideracion en la futura regulacién de la
negociacion colectiva en la Administracién Pablica, Por ello, debo traer a colacion
los argumentos que desarrollé en mi fundamento de voto de la sentencia del Exp.
N.? 00003-2013-PI/TC y otros, caso Ley de Presupuesto General de la Repiiblica.
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Debe partirse por reconocer que la negociacion colectiva que debe desarrollarse en
el ambito de la Administracién Publica debe ser uno de los mecanismos que mejor
reflejen el grado de constitucionalizacion del ordenamiento juridico laboral piblico,
que mejor evidencien el indispensable equilibrio que debe existir entre el poder de
la Administracién Publica y aquel de los sindicatos o representantes de los
trabajadores, y el que mejor exprese la progresiva realizacion de la tan anhelada
justicia social mediante el trabajo decente.

.En cuanto a los limites de las intervenciones estatales (presupuestales) sobre la

negociacion colectiva en la Administracidn Puablica, cabe precisar que dicho tipo de
negociacion colectiva se ha constituidoe en la actualidad en uno de los mecanismos
que refleja en gran medida el conflicto que existe, principalmente, entre: 1) la
posibilidad de aseguramiento y mejora de las condiciones de trabajo y empleo dc
los trabajadores piblicos, especialmente el incremento de remuneraciones; y, ii) la
capacidad presupuestaria del Estado para atender tales mejoras,

.En el caso peruano, teniende en cuenta las altimas leyes de presupuesto es evidente

que el Legislador ha optado por privilegiar la capacidad presupuestaria del Estado,
prohibiendo de modo absoluto y casi permanente €l incremento de remuneraciones.
Por cierto, también lo ha hecho la impugnada Ley N.° 30057 en disposiciones que
han sido declaradas inconstitucionales en la sentencia de este caso. Ni dicha opcidn,
ni la contraria (incrementar remuneraciones sin que importe el presupuesto pablico)
son opciones legitimas en un Estado Constitucional. Conforme al bloque de
constitucionalidad aplicable en estos supuestos (articulos 28, 42, 77 y 78 de la
Constitucién y Convenios 98° y 151° de la OIT, entre otros), es claro que ambas
posiciones, no pueden ser aplicadas, una en detrimento de la otra, sino que deben
ser ponderadas teniendo en cuenta las especificas circunstancias politicas,
econdmicas y sociales concretas., Al respecto, la Comisién de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la OIT, en tanto uno de sus
drganos de control, ha sostenide lo siguiente:

La Comisién debe recordar que si, en aras de una politica de estabilizacién econdmica o de
ajuste estructural, es decir, por imperiosos motivos de interés econdmico naciomal, un
gobiernc dispone que las tasas salariales no pueden fijarse libremente por negociacion
colectiva, esa restriccion debe aplicarse como medida de excepcion, limitarse a lo
indispensable, no sobrepasar un periodo razonable e ir acompariada de garantias destinadas

? Ratificado por el Estado peruano el 13 de marzo de 1964,
* Ratificado par el Estado peruano el 27 de octubre de 1980,
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a proteger de manera cfectiva el nivel de vida de los trabajadores interesados, y
especialmente de aquellos que puedan resultar més afectados.*

Evidentemente, si en un determinado Estado existen crisis econdmicas que reclaman
medidas extraordinarias, éstas solo deben durar mientras se controle dicha crisis,
pues derechos fundamentales como a una remuneracidén justa y equitativa o de
negociacion colectiva de los servidores publicos no pueden limitarse de modo
indefinido y sin garantias que protejan la remuneracion equitativa y suficiente de
dichos servidores. Las crisis econdmicas exigen que los trabajadores y la
Administracién  Pablica compartan  las  respectivas  responsabilidades v
consecuencias pero en ningin caso, controlada la crisis, que dichos trabajadores
sean los permanentes afectados con las aludidas medidas extraordinarias.

.En cuanto a las materias que pueden ser objeto de negociacion colectiva, se

encuentra indiscutiblemente el incremento de remuneraciones. En efecto, teniendo
en cuenta la importancia que tiene la remuneracion “suficiente” en el aseguramiento
de la subsistencia digna y decorosa del trabajador v su familia, no podria excluirse
como una de las materias objeto de negociacion colectiva en el dmbito de la
Administracidn Publica. No sélo es una exigencia razonable, sino que ademas viene
exigida por los derechos fundamentales a la remuneracion y a la negociacion
colectiva, ademas de los pronunciamientos de los propios érganos de control de la
OIT.

En el ambito normativo de la OIT, ésta, en ninguna disposicidn o interpretacién, ha
negade que los incrementos remuncrativos puedan ser resueltos mediante ia
negociacion colectiva. Asi se desprende de los Convenios 98 y 151, pues ambos
utilizan el término “condiciones de empleo” para identificar el contenido de la
negociacion, ya sea en el sector privado o en el sector publico, seglin corresponda.

. Precisamente, en cuanto a las materias que pueden ser objeto de negociacion,

incluido el tema salarial, la Comisidén de Expertos en Aplicacidn de Convenios y
Recomendaciones de la OIT, ha sostenido lo siguiente:

314. (...} La nocion de condiciones de trabajo utilizada por los érganos de control de la OIT
(...) no se limita a los temas tradicionales (jornada laboral, horas extraordinarias, periodos
de descanso, salarios, cte.), sino que cubre también otras cuestiones (por ejemplo, «materias

* Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones. Informe IIT (parte 48) a la §1°

reunion

de la Conferencia Internacional del Trabajo (1994), Ginebra. Libertad sindical y Negociacion

Colectiva. Estudio general de las memorias sobre el Convenio (num. 87) sobre la libertad sindical v fu
proteccion del devecho de sindicacion, 1948, y el Convenio (num. 98) sobre el derecho de sindicacion y
negociacion colectiva, 1949,
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18. Como

que normalmente pertenecen a la esfera de las condiciones de empleo», como los ascensos,
los traslados, o las supresiones de puestos sin aviso previo). Esta orientacién concuerda con
la tendencia actual de los pafses a reconocer a menudo la negociacion colectiva «gestionaly,
que se ocupa de los procedimientos para resolver problemas como las reestructuraciones, las
reducciones de personal, los cambios de horario, el traslado de establecimientos y otras

o

cuestiones que rebasan el marco estricto de las condiciones de trabajo. [resaltado agregado]

320. La Comision recuerda que, en el marco de la administracion pablica, las materias
cbjeto de negociacion incluyen el conjunto de condiciones de empleo y las relaciones entre
las partes. Sin embarge, la Comisién destaca de manera general que en muchos paises
convendria ampliar los contenidos de la negociacidn colectiva ¥ velar por que ésta no se
limite esencialmente a cuestiones salariales, como aun sucede con demasiada frecuencia. A
juicio de la Comisién, tanto a los trabajadores como a los cmpleadores también les intercsa
negociar juntcs, si asi lo desean, otros aspectos de las relaciones laborales, en particular
cuestiones vinculadas a los derechos fundamentales en el trabajo, la igualdad de
remuneracion por un frabajo de igual valor, la proteccion de la maternidad, la formacion y la
promocidn profesionales, los mecanismos de prevencidén y solucidon de conflictos, las
medidas de lucha contra la discriminacion, las cuestiones relacionadas con el acoso en el
trabaje, la conciliacidn de la vida familiar y la vida profesional y, en el marco de la
administracion piblica, toda medida aceptada por las partes que permila mejorar el
funcionamiento de las instituciones pablicas v la aplicacién de los principios de gestion
publica de los Estados democréticos.”

se aprecia, las materias que pueden ser objeto de la negociacion colectiva

piblica, van mas alla del incremento de remuneraciones, sino que ademés pueden

incluir

la progresiva materializacién de derechos fundamentales sociales que dada la

base econémica que los sustenta, deben ser pasibles de una tolerante, equilibrada y
prudente negociacidn entre sindicatos y Administracion Publica.

19. Asimismo, serd importante que en la futura ley que regule la negociacién colectiva
en todo el dmbito de la Administracion Publica, se prevean elementos o criterios
que determinen la necesidad de incremento de los sueldos de los trabajadoeres del
sector pablico. Entre los criterios que pueden establecerse, cabe mencionar:

El indice de precios del consumidor.- s¢ refiere al incremento de precios de los bienes y
servicios durante un pericdo determinado. Dicho crecimiento ticne impacto en la
capacidad de consumo de los consumidores (irabajadores del Estado),

El incremento salarial de aflos anteriores.- debe establecerse un parametro de
comparacion entre los sectores beneficiados por incrementos salariales durante afios
anteriores ¥ aquellos que aln no los han recibido. Igualmente, permite analizar el
incremento de salarios de un grupo en especifico, que, ademds, viene solicitando un
aumento.

Y e . . . . . iy .

Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios ¥ Recomendaciones. La negociacidn colectiva en la
administracion publica. Un camino a seguir. Conferencia Internacional del Trabajo. 102 reunidn, Ginebra,
2013, parrafo 320.
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iii.  Proyecciones en materia de inflacion de precios e incremento de salarios.
iv. Oportunidad para el incremento de sueldo: en las entidades que sean dirigidas por
autoridades electas por votacion popular no serd posible negociar un aumento de salarios

para los empleados en el Uliimo afio de mandato.

.Llama la atencidon que a nivel comparado, sebretodo regional, existan interesantes
regulaciones de la negociacidn colectiva en la Administracion Puiblica, las mismas
ofrecen razonables alternativas que conforme a sus competencias podrian ser
analizadas por el Poder Legislativo:

Decreto nimero 160 (2014}, Colombia

(reglamenta la Ley 411 de 1997 aprobatoria del Convenio 151 de la OIT, en lo relativo a los
procedimientos de negociacion y solucion de controversias con las organizacienes de emplcados
publicos)

Artic.ulo 5%, Muaterias de negeciacidn. Son materias de negociacién:

(...) Pardgrafo 2. En materia salarial podrd haber negociacion y concertacidn, consultando las
posibilidades fiscales y presupuestales; Sin perjuicio de lo anterior, en el nivel territorial, se
respetaran los limites que fije el Gobierno Nacional. En materia prestacional las cntidades no ticnen

!| facultad de negociar y concertar, toda vez que por mandato constitucional y legal la tnica autoridad
| competente para regular la materia es ¢l Presidente de la Republica.

i Articulo 6°. Partes en la negociacion. Pueden ser partes en la negociacién:

1. Una o varias entidades y autoridades publicas competentes, segiin la distribucién constitucional v

legal v,
2. Una o varias organizaciones sindicales de empleados pablicos.

Articulo 7°. Ambito de la regociacidn. Constituyen aAmbitos de la negociacion:

1. El general o de contenido comtin, con efectos para todos los 'empleados pliblicos o para parte de
ellos, por regién, departamento, distrito o municipio.

2. El singular o de contenido particular por entidad o por distrito, departamento o municipio.
Pardgrafo. En el dmbito general o de contenido comiin, la negociacion se realizara con representantes
de las Confederaciones y federaciones sindicales de empleados publicos y los representantes de los
Ministerios del Trabajo ¥ de Hacienda y Crédito Pablico, de Planeacion Nacional y del
Departamento Administrativo de la Funcion Pablica y por las demas autoridades competentes en las
materias objeto de negociacidén, En el ambito singular o de contenido particular, la participacién de
las anteriores instancias serd facullativa.

Articulo.16. Capacitacién. Los organismos v entidades pdblicas que estin dentro del campo de
aplicacion del presente decreto, deberan incluir dentro de los Planes Institucionales de Capacitacidn
la realizacién de programas y talleres dirigidos a impartir formacidn a los servidores piblicos cn
materia de negociacion colectiva.
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Ley 7/2007, del Estatuto Bésico del Empleado Pablico, Espafia

Articulo 31. Principios generales.
1. Los empleadoes pablicos ticnen derecho a la negeciacidn colectliva, representacién v participacion
institucional para la determinacidn de sus condiciones de trabajo.

Articule 32. Negociacién colectiva, representacion y participacién del personal laboral.

{(...) Se garanliza el cumplimiento de los convenios colectivos v acuerdos que afecten al personal
laboral, salvo cuando excepcionalmente v por causa grave de interés publico derivada de una
alteracion sustancial de las circunstancias economicas, los organcs de gobierno de las
Administraciones Piblicas suspendan o modifiquen el cumplimienio de Convenios Coleclivos o
acuerdos ya firmados en la medida estrictamente necesaria para salvaguardar el interés piblico.

En este supuesto, las Administraciones Piblicas deberan informar a las Organizaciones Sindicales de |
las causas de la suspension o modificacion. :

Articulo 33. Negociacidn colectiva.

1. La negociacion colectiva de condiciones de trabajo de los funcionarios pablicos que estard sujetd a
los principios de legalidad, cobertura presupuestaria, obligatoriedad, buena fe negocial, publicidad y
transparencia, se efectuara mediante el ejercicio de la capacidad representativa reconocida a las
Organizaciones Sindicales en los articulos 6.3.c); 7.1 ¥y 7.2 de la Ley Organica 11/1985, de 2 de
agosto, de Libertad Sindical ¥ lo previsto en este Capitulo.

Articule 34. Mesas de Negociacion.

1. A los efectos de la negociacion colectiva de los funcionarios publicos, se constituird una Maesa
General de Negociacion en el ambito de la Administracién General del Estado, asi como en cada una
de las Comunidades Autdnomas, Ciudades de Ceuta y Melilla y Entidades Locales.

2. Se reconoce la legitimacion negocial de las asociaciones de municipios, asi como la de fas
Entidades Locales de ambito supramunicipal. A tales efectos, los municipios podran adherirse con
cardcter previo o de manera sucesiva a la negociacién colectiva que se lleve a cabo en ¢l ambito
correspondiente.

Asimismo, una Administracién o Entidad Publica podra adherirse a los Acuerdos alcanzados dentro
del territoric de cada Comunidad Auténoma, o a los Acuerdos alcanzados en un dmbito
supramunicipal.

Articulo 37. Materias objeto de negociacion.

|. Serdn objeto de negociacion, en su dmbito respectivo y en relacion con las competencias de cada
Administracion Pablica y con el alcance que legalmente proceda en cada caso, las materias siguientes:
a) La aplicacidn del incremento de las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones
Piblicas que se establezca en la Ley de Presupucstos Generales de! Estado v de las Comunidades
Autdnomas.

b) La determinacién y aplicacidn de las retribuciones complementarias de los funcionarios.

21.Més alla de que nuestro Parlamento, conforme a sus competencias, goza de la

discrecionalidad pertinente para la regulacion de la futura ley de negociacidn
colectiva en el ambito de Ja Administracion Publica, es importante analizar el
derecho laboral comparado. A modo de ejemplo se han mencionado sélo los casos
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de Colombia v Espafia, también vinculados por los convenios de la OIT, de modo
que tanto el Poder Legislativo, la Administracién Puablica, los sindicatos u 6rganos
de representacion de los trabajadores, al momento de realizar propuestas para dicha
futura ley, cuenten con mads informacion sobre distintas de formas de materializar
eficazmente la negociacion colectiva en dicho ambito.

S. e
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Emito el presente fundamento de voto a fin de precisar mi posicion con relacion a algunos
aspectos que han sido materia de revision en el presente proceso, no sin antes manifestar mi
opinién favorable a la Ley Servir, pues considero que esta guarda armonia con el articulo
39 de 1a Constitucion, dado que tiene por finalidad unificar el régimen laboral de todos los
servidores publicos.

En relacién al Proyecto de Ley 2642/2013-TC, presentado por la conformacion del Pleno
anterior, considero que aun cuando el acto de presentacidn de una iniciativa legislativa
podria semejarse a una actividad administrativa, en puridad dicha accién corresponde a una
fase del ejercicio de la facultad otorgada a este drgano constitucional mediante ¢l articulo
107 de la Constitucién y el articulo 4 de la Ley 28301, Ley Organica del Tribunal
Constitucional. En tal sentido, habida cuenta que la presentacion del citado proyecto de ley
correspondid al ejercicio de una facultad de este drgano constitucional auténomo; el
desistimiento promovido por la actual conformacién se constituye en la forma negativa del
gjercicio de la misma; actividad que, desde mi perspectiva, se debe precisamente al hecho
de considerar que la Ley Servir, matices mds, matices menos, no fesiona el principio de
reserva de ley ni la autonomia de las instituciones, entidades publicas u drganos
constitucionales auténomos, pues los aspectos que regula no interfieren en sus faculiades,
competencias o atribuciones, contribuyendo por el contrario, con la reorganizacién del
servicio publico en beneficio de la igualdad de oportunidades para todos los trabajadores
que el Estado tiene a su cargo.

Sobre el caso de los obreros de los gobiernos municipales y regionales, considero que es
importante que este sector de trabajadores se integre a la reforma laboral del servicio civil,
pues ello permitird garantizar de manera adecuada sus derechos laborales. Dejarlos fuera de
ella, solo contribuirfa a continuar con el mal uso de los contratos civiles y los contratos
administrativos de servicios por parte del Estado, cuando en la realidad la prestacion de sus
servicios es de naturaleza permanente. Por ello, es importante su incorporacion dentro de
los alcances de la Ley Servir; aunque, claro estd, que tal incorperacion no debe darse en las
mismas condiciones que las que corresponden a ofros sectores de servidores pablicos, pues
la propia naturaleza de sus servicios impide la generacién de una carrera administrativa
propiamente dicha. Sin embargo, ello no debe ser dbice para que el Estado deje de sincerar
su planilla de trabajadores obreros permanentes; maxime si constituye un hecho irrefutable
que este debe brindar un conjunto de servicios publicos basicos a la comunidad de manera
permanente y continua, los cuales implican contar con el apoyo del personal necesario.

De otro lado, respecto de la conclusién o término del servicio civil por la causal regulada en
el articulo 49.h, referida especificamente al supuesto de la inhabilitacidén para el ejercicio
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profesional o el gjercicio de la funcidén publica por un periodo mayor a 3 meses, considero
necesario expresar que el desarrollo contenido en el articulo 215 del Reglamento General
de la Ley Servir (Decreto Supremo 040-2014-PCM) debe interpretarse como un precepto
constitucional, solo y Umicamente si su aplicacién se da en los términos expresados en el
fundamento 279 de la sentencia, pues un uso diferente podria generar supuestos de
inconstitucionalidad en la aplicacién de la ley, en la medida de que este Tribunal
Constituciona) solo esta validando la constitucionalidad del término del servicio civil
cuando la inhabilitacién mayor a tres meses se produzca como consecuencia de la
existencia de un procedimiento administrativo o judicial previo y conforme a Derecho; y no
como consecuencia de la inhabilitacion automatica producto del no pago de cuotas a los
colegios profesionales por un periodo superior a los 3 meses.

Finalmente, con relacién a la conclusion o término del servicio civil por la causal
contemplada en el articulo 49.k, especificamente, por el supuesto de supresién de puestos
{o plazas) por causas tecnolégicas, estructurales u organizativas, considero que dicha causal
es constitucional, en Ja medida que sea ¢jecutada de manera prudente, en el marco de la
reforma laboral que persigue el Servir, lo cual implica garantizar el funcionamiento normal
y continuado del servicio civil con el personal que en la actualidad se encuentra contratado,
implementandose un procedimiento paulatino de adecuacion a la nueva legislacion, sin que
ella sea utilizada como herramienta para ceses colectivos, especialmente del personal sujeto
al régimen del Decreto Legislativo 728, que opte por permanecer en dicho régimen laboral.
Ello es asi en la medida que un uso contrario podria devenir en inconstitucional, contrario a
la reforma y desnaturalizar su finalidad y los propésitos que persigue, como lo es la
unificacion de la labor publica bajo una sola regulacién laboral, que garantice derechos y
obligaciones por igual a todos los trabajadores del Estado.

S.
BLUME FORTINI -

Secrataria Relatera
TRIBONAL CONSTITOTIONAL
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FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA
BARRERA

Lo resuelto por este Tribunal Constitucional, con cuyo sentido en lineas generales
coincido, impone hacer algunas precisiones sobre lo que un Tribunal Constitucional y
los(as) jueces(zas) pueden realizar dentro del marco de los procesos de
inconstitucionalidad. Asimismo, obliga a decir algo sobre los alcances de su capacidad
de controlar las politicas publicas: esto ultimo atendiendo a que ¢l objeto de la norma
impugnada es, basicamente, establecer un régimen laboral Umico para quienes prestan
servicios al Estado. Finalmente, se hace necesario efectuar algunas precisiones
adicionales sobre clertas aseveraciones hechas en el fallo en forma que en ciertos casos
puede ser equivoca o incompleta. Pasaré entonces, de inmediato, a realizar estas
anotaciones al respecto.

A. NOTAS SOBRE EL MARGEN DE DECISION DE LOS JUECES
CONSTITUCIONALES EN LOS PROCESOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

Todo Tribunal tiene hoy como principal funcién velar por la regularidad del
ordenamiento constitucional, lo que implica tanto cautelar que los derechos
fundamentales sean respetados, como que ninguna norma o acto (sin distinguir si dicho
acto es publico o privado) contravenga los bienes contenidos en la Constitucién, o que
se infiera de su lectura sistemadtica o convencionalizada.

Sobre esa base, conviene tener presente que las constituciones le han otorgado
competencia a los Tribunales Constitucionales, donde estos existen, para declarar la
incompatibilidad, en abstracto, de normas legales con la Constitucién. El mas
importante efecto de esto que la sentencia que determina la existencia de alguna
contradiceidon expulsa de la norma infractora del ordenamiento (abrogacion).

Ahora bien, la competencia de crear, modificar y derogar leyes es, como se sabe, una
facultad propia y originaria de los cuerpos legislativos, la cual es ejercida sobre la base
de sus competencias establecidas constitucionalmente y en nombre de su legitimidad
democratica. En ese marco, el Tribunal Constitucional tiene un rol, el cual le es
constitucionalmente asignado: el de asegurar que la labor de quien legisla debe ser
ejercido de manera deferente ¢ respetuosa tanto con la raigambre democrética de la
Constitucion, asi como con la legitimacion popular que prima facie caracteriza al
Congreso de la Republica.

Siendo asi, en el momento en el cual se pasa a analizar la constitucionalidad de una
norma, lo que le corresponde a los jueces constitucionales no es escoger ni tmponer sin
mads sus preferencias personales sobre 1o que deberia ser o contener la Constitucion, ni
lo que dichos jueces y juezas consideran bueno o justo, sino les corresponde analizar si
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__—etTegislador ha emitido und™norma legal (o una con rango de ley) que se encuentra
dentro del marco de lo constitucionalmente posible o admisible.

En este sentido, y como el Tribunal Constitucional ha sefialado anteriormente, siguiendo
a calificada doctrina (STC Exp. n.° 00006-2008-PI, STC Exp. n.° 00013-2010-PI),
puede concebirse a la Constitucion como un “orden marco”, es decir, como un conjunto
de prohibiciones (lo “constitucionalmente imposible”) y obligaciones (lo
“constitucionalmente necesario™) que deben ser obedecidas, conformando estas una
especie de marco normativo del maximo nivel, dentro del cual el legislador puede
establecer legislacion con muy diverse contenido (lo “constitucionalmente posible™), la
cual serd compatible con la Constitucidn siempre que no sea trasgredido el mencionado
marco regulativo impuesto por la Carta Fundamental.

Esto implica, a la luz del principio de deferencia al legislador democratico, no quedarse
en un mero cotejo de disposiciones y sus contenidos normativos de manera autdmata.
Los jueces y juezas constitucionales, y con mayor razon los diferentes tribunales
constitucionales, deben agotar sus esfuerzos en tratar de encontrar una interpretacion de
la ley 0 norma con rango de ley impugnada gue pueda considerarse compatible con la
Norma Normarum. Y es que, en caso sea posible una lectura constitucionalmente
posible de la ley cuestionada, corresponde al Tribunal Constitucional o a cualquier
juez(a) constitucional declarar su constitucionalidad, aunque por diversas razones sus
integrantes puedan discrepar € incluso considerarse abiertamente en contra de lo
dispuesto por el legislador. Eso es algo que no debe perderse de vista cuando se
resuelven casos como el que nos toca enfrentar.

En ese sentido, mi voto por la inconstitucionalidad de algunos de los preceptos de la
denominada Ley Servir se da cuando considero imposible rescatar la constitucionalidad
de dichos preceptos. En esa misma linea, el reconocimiento de la constitucionalidad de
ciertos aspectos de la ley en comento se fundamenta en que dicha constitucionalidad se
encuentra dentro de lo posible sustentada en estos pardmetros, muy a despecho de
preferencias a nivel téenico u otro tipo de consideraciones en el plano mds de la
simpatia personal.

B. LA CAPACIDAD DE CONTROL DE POLITICAS PUBLICAS QUE TIENE
EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Como es de conocimiento general, son organos de la Administracidn aquellos que en
principio tienen a su cargo el disefio, ejecucion, evaluacion y control de las politicas
pablicas. El ejercicio de estas labores naturalmente debe encontrarse dentro del marco
de la Constitucion vy las leyes.

Conviene entonces también aqui destacar que el Estado y, sobre todo, sus entidades con
atribuciones jurisdiccionales, tienen el deber de asegurar el respeto de los derechos
reconocidos por la Constitucién y los tratados sobre derechos humanos. Para ello no
basta con sefialar que el Estado se abstenga de afectar los derechos, sino que resulta
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ispensable habilitar e incluso impulsar la adopeion de medidas positivas, las cuales
se irdn concretando de acuerdo a las necesidades de proteccion de cada sujeto, de buena
parte de la sociedad o incluso de la sociedad en su conjunto. Esta obligacion de
garantizar los derechos indudablemente va a implicar el deber de organizar todas las
estructuras publicas, de manera que dichas estructuras estén en capacidad de asegurar
las condiciones para el libre y pleno ejercicio de aquellos.

Al respecto, este Tribunal Constitucional tiene resuelto que “las politicas puablicas que
debe llevar a cabo un Estado exigen, desde promover la existencia de medios
organizacionales [...] pasando por medios procedimentales e incluso legales, orientados
a prevenir, investigar y reparar actos violatories” de derechos fundamentales (STC Exp.
n.° 01776-2004-AA, £. j. 40).

En ese mismo sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el caso
Gonzélez v otras contra México, decidioé que “la ausencia de una politica general que se
hubiera iniciado por lo menos en 1998 —cuando la Comision Nacional de Derechos
Humanos advirtié del patrén de violencia contra la mujer en Ciudad Judrez— es una falta
del Estado en el cumplimiento general de su obligacién de prevencidn” (Considerando
282) y afiadié que “el Estado no demostrd tener mecanismos de reaccion o politicas
publicas que dotaran a las instituciones involucradas de los mecanismos necesarios para
garantizar los derechos de las nifias” (Considerando 410). Asi, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, cuyas decisiones constituyen un parimetro interpretativo de los
derechos en el Pert a tenor de articulos como la IV Disposicion Final y Transitoria de la
Carta de 1993 o el V del Titulo Preliminar del Codigo Procesal Constitucional, en
aplicacion del control de convencionalidad, encontré responsable al Estado denunciado,
aunque dejé sentado que no se pronuncia sobre la eficacia de las politicas pablicas
desarrolladas por México. Ahora bien, justo es anotar que llega a esa conclusidn,
basicamente, por encontrar insuficiente la argumentacidn de la Comision y, en general,
por no encontrar clementos de conviceién y estadisticas que le permitan medir el
impacto de las medidas adoptadas.

Ahora bien, cabe preguntarse si el Tribunal Constitucional, llamado a garantizar la
supremacia normativa de la Constitucidn y los derechos fundamentales de las personas,
tiene capacidad para controlar las politicas publicas adoptadas por los drganos
competentes.

Y es que debe tenerse presente que el reconocerle hoy a la Constitucion el rol de
parametro de validez formal y parametro de validez material del ordenamiento juridico
de un Estade determinado permite la configuracion de una serie de fendmenos. La
denominada “constitucionalizacion del Derecho™ es una de ellas. En mérito a ella, la
configuracion de las competencias dentro del Estado (“constitucionalizacion
juridizacion™), la conformacién del sistema de fuentes (“constitucionalizacién
elevacidn”) y la determinacion de los alcances de las diferentes disciplinas juridicas v
sus Instituciones (“constitucionalizacion transformacién™) deben ser comprendidas
conforme a los preceptos constitucionales vigentes, asi como a partir de lo que se
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ende de ellos. Asimismo, de la mano de ello, estan los denominados efectos
indirectos de este fendomeno: modernizacidn del Derecho, unificacidn del orden juridice,
simplificacién del ordenamiento juridico. Todas estas posibilidades de labor
interpretativa deben configurarse de acuerdo con los pardmetros constitucionalmente
establecidos.

Junto a lo recientemente expuesto, otro importante efecto de este redimensionamiento
del rol de la Constitucién es el de la denominada *“constitucionalizacion de la politica™.
Lo politico y lo juridico no son lo mismo, perc en un Estade Constitucional lo pelitico,
lo social o lo econdémico no pueden manejarse al margen de lo dispuesto en los
diferentes preceptos constitucionales y de lo que se infiere de eltos. Aquello pondra en
debate la pertinencia de mantener figuras como las “political questions”, “actos
politicos™ o “actos de gobierno”, las cuales hoy apuntan a la conveniencia de reconocer
la existencia de ciertas actuaciones que, por su naturaleza, no deberian ser revisadas
bajo parametros juridicos en sede jurisdiccional.

Sin embargo, también hay otras expresiones de este fendmeno que convendria tener
presente. Como es de conocimiento general, y aqui mismo se adelantd, el desarrollo de
las actividades habjtualmente asignadas al Estado incluye el disefio y la materializacién
de diversas politicas publicas. Ahora bien, la desconflanza en el quehacer estatal en
general, reforzada con los reparos también existentes a la labor de organismos mads
“politicos™ o “politico partidarios”, sin entrar aqui a discutir si estos puntos de vista se
condicen con la realidad de las cosas, ha generado multiples efectos.

Ademds de una mayor transferencia o delegacion de funciones a particulares, entre
otros, uno de estos efectos es, sin duda, el reclamar que los jueces y juezas
constitucionales no solamente controlen, sine que incluso pasen a hacer sugerencias y
tener iniciativas frente a la configuracion de politicas publicas, para asi asegurar la
constitucionalidad de las mismas (en ese sentido, por ejemplo, conviene revisar las
denominadas “sentencias estructurales”, usadas en ordenamientos juridicos
iberoamericanos como el colombiano o el costarricense).

Sin pronunciarme en el presente apartado sobre este ultimo aspecto, lo que aqui importa
es justificar bajo qué consideraciones puede hacerse un control de politicas publicas en
sede jurisdiccional, se alega que si hoy la legitimacién del poder en un Estado
Constitucional es juridica, y si aquello basicamente se tutela y potencia en sede
jurisdiccional, se puede entender, tal como se ha seflalado en la dltima Conferencia
Internacional de Tribunales y Cortes Constitucionales, que los jueces y juezas
constitucionales pueden evaluar la constitucionalidad de ciertas politicas publicas,
méxime si hoy asumen labores de integracion social.

En efecto, esta funcion de integracion social de los tribunales constitucionales, siquiera
enunciativamente, alude a apuntalar elementos de cohesién social (busqueda de que
toda persona pertenezca a una comumidad politica dentro de la cual pueda desarroliar
sus proyectos de vida), inclusidn social (esfuerzo por incorporar a quienes se encuentran
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- —gxcluidos del sistema politico, de la configuracién de lo econémico o de la capacidad de
ejercer sus derechos o su cultura a cabalidad) y reconciliacion social (busqueda de
superacion colectiva de periodos asumidos como dificiles dentro de la historia de
nuestros paises mediante el impulso o la materializaciéon de diversas acciones). Supone
también un intento de consolidacion de un ¢clima de ausencia de conflictos o de solucion
rapida y eficaz de los ya existentes.

Al respecto, cabe dejar sentado que este 6rgano de control de la Constitucion, en
principio, no participa en el disefio de las politicas publicas, no decide qué opcion es
mejor que otra, ni prioriza las metas; pero, en todo caso, debe verificar que de la
aplicacién de las mismas no surjan vulneraciones de derechos o que estos se afecten por
su omisién. En este sentido, si bien no le corresponde al Tribunal Constitucional
cuestionar la actuacion de los poderes publicos que se enmarquen en lo
“constitucionalmente posible™, a lo cual hemos aludido antes, si tiene la obligacion de
exigir a estos poderes que cumplan lo “constitucionalmente necesario” y que no
trasgredan lo “constitucionalmente imposible”, y es en esa medida que se encuenira
habilitado para controlar la validez constitucional de las politicas pablicas.

De hecho, en el pasado, el Tribunal Constitucional ha controlado la legitimidad
constitucional de medidas relacionadas con

a. La provisién de agua potable (STC Exp. n.° 03333-2012-AA);

b. La circulacién de vehiculos usados con timén cambiado (STC Exp. n.® 02500~
2011-AA);

¢. El consumo de bebidas alcoholicas (STC Exp. n.° 00850-2008-AA);

d. El combate contra el trafico ilicito de drogas (STC Exp. n.° 00033-2007-Al);
0

e. La infancia y los programas sociales (STC Exp. n.° 01817-2009-HC, £.j. 11)
f. La educacién universitaria v los mecanismos de supervisién (STC Exp. n.°
06752-2008-AA, STC Exp. n.° 00014-2014-A] y otros), entre varias otras.

El Tribuna! Constitucional, pues, ha ejercido su competencia para controlar si las
politicas publicas adoptadas efectivamente respetan los derechos fundamentales. En este
sentido, €] Tribunal ha sefialado con toda claridad que:

“[A]nte cuestionamientos de que una norma con rango de ley —que disefia e
implementa determinadas politicas publicas— haya violentado una ‘norma
directriz’ de la Constitucion, este Tribunal se siente en la necesidad de advertir
que la declaracion de invalidez de esta solo serd admisible en aquellos casos en
los que las acciones implementadas contravengan manifiestamente la promocion
del objetivo colectivo sefialado por la Constitucién, o cuando las acciones
adoptadas constituyan medios absolutamente inidéneos para procurar en algin
grado el objetivo identificado por la Constitucién y se encuentren, a su vez,
prohibidos por otras “‘normas directrices’ que anida la misma Ley Fundamental.
Puesto que en el ambito de la justicia constitucional no esta en cuestidn ia
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correccion o eficacia de la medida empleada, bastard que la norma enjuiciada no
incurra en cualesquiera de los supuestos a los que acabamos de hacer referencia,
para declarar su validez” (STC Exp. n.° 00021-2010-AL 1. j. 71).

Asi visto, es claro que el Tribunal Constitucional tiene el deber de controlar la
legitimidad constitucional de fas politicas pablicas e incluso de la ausencia de estas, en
el contexto de sus deberes de respeto y garantia de los derechos fundamentales. Sobre
esta base, lo cual convendra desarrollar mds detalladamente en otra oportunidad,
cotrespondera al Tribunal determinar asimismo el nivel de la intensidad del contrel y la
forma de resolver los casos en los que se encuentren eventuales afectaciones de
derechos fundamentales (e incluso otros bienes constitucionales valiosos).

Ello requeriria por una parte, cuando menos y sin dnimo exhaustivo, formular alguna
especie de canon o examen que permita racionalizar o estandarizar el control que le
corresponderia realizar al Tribunal Constitucional en casos como estos, ademas de
establecer, siquiera de manera general, cudndo una determinada politica pablica puede
considerarse constitucionalmente legitima. Por otra parte, también exigiria del mas
calificado intérprete de la Constitucién prever salidas adecuadas frente a posibles
deficiencias en las referidas politicas, evitando ejercer, a través de sus sentencias,
competencias otorgadas a otros érganos constitucionales, pero a la vez sin dejar de
realizar el control constitucional que le corresponde hacer con vigor y sin medianias.

En este contexto, adelanto que soy de la opinion de que compete al Tribunal
Constitucional apostar por formas de respuesta que, si bien pueden considerarse como
atipicas, resultan ser respetuosas de los poderes publicos y sobre todo leales con el
encargo que ha sido encomendado al érgano colegiado. Asi visto, no deberiamos ser
reticentes a explorar formas de solucién que ya ban sido sefialadas en la jurisprudencia
comparada, e incluso insinuadas en algunas decisiones del Tribunal Constitucional
peruano, como es el caso de las “sentencias estructurales”, las “sentencias dialégicas”,
las “sentencias de mera incompatibilidad”, las sentencias “exhortativas”, el
“seguimiento de sentencias” o las “reparaciones simbolicas”, solo por mencionar
algunas técnicas que considero que pueden ser de utilidad para el control efectivo de
politicas pdblicas y coadyuvar a la superacién de problemas sociales de caracter
estructural.

C. ALGUNAS ANOTACIONES ADICIONALES SOBRE EL FALLO EMITIDO

Toda obra humana es perfectible, o por lo menos, opinable. Dentro de ese tipo de
aseveraciones bien puede ubicarse una sentencia de esta magnitud, en un tema tan
relevante como este. Es por ello que, muy a despecho de encontrarme de acuerdo con el
sentido de lo resuelto, v con la mayor parte de la argumentacién sustentatoria de esta
postura, procedo a hacer algunos comentarios, los cuales espero especifiquen un poco
mejor las motivaciones de mi voto en esta ocasion.
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or ejemplo, debe claro que la motivacién de establecer pautas como las de
la Ley Servir es que exista una carrera administrativa que cuente con la mayor
calificacion y responda a parametros de meritocracia. Como es de conocimiento
general, no toda persona que desempefia funcién publica es parte de la carrera
administrativa.

Por ende, y muy independientemente de su vocacién vnificadora, la Ley Servir no es en
principio aplicable a todos los trabajadores(as), sino solamente a quienes estan dentro de
la carrera administrativa. Excepcionalmente puede invocarse a quienes (como en el caso
de los obreros municipales, los cuales en puridad no se encuentran dentro de la carrera
administrativa), si bien no estan dentro de estos supuestos, si parece conveniente, en
opinion del legislador(a), que cuenten con un marco normativo al cual apelar para asi
poder desarrollar con mayor claridad las tareas que estén a su cargo.

De otro lado, debe tenerse presente cuales son los alcances de una iniciativa legislativa.
En primer lugar, debe quedar claro que no estamos ante una actuacién de caracter
jurisdiccional. En segundo término, también conviene esclarecer que el planteamiento
de iniciativas legislativas es una facultad discrecional, cuyo ejercicio por un colegiado
debe ser entendida dentro de ciertos recaudos. Asi, por ejemplo, el mismo colegiado que
la planted (con idéntica composicién o con una distinta) puede desistirse de ella, o
modificar drasticamente sus alcances.

Por ende, la presentacion de una iniciativa legislativa por el Tribunal Constitucional no
obliga en sus alcances como un fallo jurisdiccional, maxime si esa iniciativa puede
incluso ser dejada de lado por quienes la plantearon o por aquellas personas que les
sucedan en esas responsabilidades, tal como ha ocurrido en relacién con la Ley Servir
en particular.

En algunos casos, la denominacion utilizada en ciertos fundamentos del fallo requiere
ser entendida en determinado sentido, para que asi no pierda rigurosidad técnica o se
preste a interpretaciones confusas y hasta contradictorias entre si. En ese sentido, las
referencias a “Organos de reconocimiento constitucional” debieran entenderse como
dirigidas a “érganos u organismos constitucionalmente auténomos” (fundamento 33,
cuarta linea). La mencién a racionalidad como mecanismo de interdiccion de la
arbitrariedad debe comprenderse mds de cara a la razonabilidad (fundamento 62). Por
ultimo, lo referido al principic pro homine convendria mas bien ser entendido en clave
de principio pro personae (fundamentos 157 y 236).

En otros casos, el texto incluye afirmaciones cuya lectura tiene que ser cuidadosa, pues
puede llevarnos a muy polémicas conclusiones. En ese sentido, resulta discutible
sefialar, palabras mas, palabras menos, que el legislador, en el marco de lo
constitucionalmente posible, tiene la calidad de “supremo intérprete” de la Constitucion
(fundamento 61).



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Caso Ley de Servicio Civil
Exp. N.? 0025-2013-Pl y otros

De otro lado, y si bien considero que convendria sustentar mejor cual seria la naturaleza
de los regimenes especiales recogidos en el segundo parrafo de la Primera Disposicion
Final, cierto es que, en cualquier caso, resulta necesario tener presente que la misma
Ley Servir permite la existencia de regimenes especiales, obviamente con caracter
excepcional y bajo ciertos recaudos.

Por tdltimo, los alcances y proyecciones de lo previsto en el fallo pueden en algunos
casos ser entendidos de manera equivoca. En ese sentido, lo dicho en el fundamento 107
debe mas bien ser entendido como elemento para sustentar la obligacién de los nuevos
trabajadores (as) de optar por el sistema privado y por una compaiiia especifica (cosa
que, por cierto ya se viene haciendo en cada vez mas lugares). También amerita hacer
notar que si los aportes separados al régimen de la ley 20530 y a los nuevos al Sistema
Nacional de Pensiones o al Sistema Privado de Pensiones no garantizan acceder a una
pensién, tal vez podria no vulnerarse el derecho al libre acceso a la pension, mas si
podria violarse el derecho a obtener una pensién.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA 5/07%: e /c:u %
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO URVIOLA HANI

Con el debido respeto por el parecer de mis colegas magistrados, emito el presente voto
singular, que estd circunscrito al extremo de la demanda en el cual se impugnan
diversos aspectos relacionados a la negociacion colectiva. Dejo constancia de mi
adhesion a los demds extremos de Ia ponencia.

Como no es la primera oportunidad en que una controversia relacionada a la prohibicién
impuesta a los trabajadores estatales de negociar incrementos de cardcter remunerativo
es sometida a mi conocimiento como juez constitucional, justificaré el porqué mantengo
mi posicidn al respecto.

1. La singularidad de la negociacidn colectiva en la Administracion Publica

He sefialado en ocasiones anteriores que resulta constitucionalmente vdlido que el
legislador no equipare a los trabajadores estatales con los del ambito privado, debido a
que el Estado como empleador cuenta con una serie de singularidades propias que,
objetivamente, justifican un.tratamiento diferenciado, a la luz del articulo 39° y
sigutentes de la Constitucion que regulan los alcances de la funcion publica.

En efecto, mientras los particulares cuentan con plena libertad para fijar la politica
remunerativa que mejor les convenga para atraer o retener al personal que mejor
responda a sus necesidades, pudiendo incluso negociar con ellos de manera individual o
conjunta, siempre que no se contravengan normas imperativas, el Estado no cuenta con
esa libertad, dado que su desenvolvimiento, en tanto administracién publica, se
encuentra sometido al principio de legalidad, entendido como el respeto al
ordenamiento juridico en su conjunto, el mismo que incluye a las normas
presupuestarias.

Por ese motivo, entiendo que se encuentra plenamente justificado que la regulacion del
derecho fundamental a la negociacion colectiva tome en cuenta que el Estado como
empleador tiene una serle de limitaciones, como la estabilidad presupuestaria, que
explican el tratamiento diferenciado que reciben sus trabajadores. Es mds, quien
voluntariamente decide laborar para las entidades de la administracién piblica conoce
de antemano la rigidez con que ellas estan obligadas a manejar su presupuesto, asi como
la carencia de ciertos beneficios como, por ejemplo, la participacion en la utilidades.

2. El articulo 7 del Convenio 151 de la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT)
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Ahora bien, de conformidad a la Cuarta Disposicién Final y Transitoria de la

Constitucién, el derecho de negociacién colectiva debe ser interpretado a la luz de los
tratados y acuerdos sobre derechos humanos ratificados por el Pert, entre los cuales se
encuentra el Convenio 151 de la OIT, que regula las relaciones de los trabajadores en la
Administracién Puablica.

En este se sefiala que los Estados parte estan obligados a adoptar “medidas adecuadas a
las condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno desarrollo y utilizacion
de procedimientos de negociacion entre las autoridades publicas competentes y las
organizaciones de empleados publicos acerca de las condiciones de empleo, o de
cualesquiera_otros _métodos que permitan a los representantes de los empleados
publicos participar en la determinacion de dichas condiciones” (énfasis agregado).

Asi, el Estado peruano se encuentra obligado a adoptar “métodos” que permitan a los
representantes de los trabajadores estatales participar de la determinacion de sus
condiciones de empleo, siendo la negociacién colectiva un método més y ne el unico
capaz de conseguir este resultado.

Al respecto, mis colegas han seflalade que la negociacion colectiva es el procedimiento
mas adecuado y privilegiado para discutir las condiciones de trabajo en el contexto de la
relacién laboral. Sin embargo, me permito disentir de su respetable opinion, sefialando
que si bien la negociacidon colectiva es un mecanismo idonec para concertar las
condiciones de trabajo, no es el menos gravoso a la estabilidad presupuestaria, que
como sefialamos en parrafos anteriores es un limite a este derecho.

En su oportunidad, con ocasion de analizar la ley materia de discusion (Expediente No.
00018-2013-PI/TC), sefialé que existen mecanismos alternativos, esencialmente
procedimientos de consulta, que sirven al mismo fin sin poner en peligro la estabilidad
presupuestaria y que deben ser habilitados por el legislador.

3. Pronunciamiento

Por las razones expuestas, considero que los siguientes preceptos de la Ley 30057 son
constitucionales:

- El segundo pérrafo del articulo 31.2, en el extremo que dispone “(...) ni es
materia de negociacion {...)".

- El articulo 42, en el extremo que establece “(...) compensaciones no
econdmicas, incluyendo el cambio de (...)".

- El articulo 44.b que dispone: “La contrapropuesta o propuestas de la entidad
relativas a compensaciones econémicas son nulas de pleno derecho™.
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- El tercer parrafo del articulo 40 que dispone: “Ninguna negociacién colectiva
puede alterar la valorizacién de los puestos que resulten de la aplicacion de Ja
presente Ley™.

Asimismo, son constitucionales las disposiciones reglamentarias que desarrollan las
disposiciones legales impugnadas. Consecuentemente, estimo que este extremo de la
demanda resulta INFUNDADO.

Sr.
URVIOLA HANI

Lo que certifico:

sacretaria Relatora
5 l?:AL CONSTITUCIONAL
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EXP. N.° 00025-2013-PI/C, 00003-2014-PI'TC,
00008-2014-PI/TC v 00017-2014-PL'TC
CIUDADANOS Y OTROS

VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Con el debido respeto por mis colegas magistrados, emito este voto singular porque
coincido solo parcialmente con el fallo y la fundamentacion de [a sentencia en mayoria.

1

En mi opinién, la sentencia en mayoria contraviene la garantia de la cosa juzgada al reabrir
cuestiones que va fueron resueltas, bien o mal, por este Tribunal Constitucional, a través de
la sentencia recafda en el Expediente 00018-2013-PI/TC. Esta contravencién parte de lo
expresado en el fundamento 3:

[...] tal pronunciamiento especial de desestimacién de la demanda no impide que se pueda examinar
nuevamente la constitucionalidad de tales disposiciones legales, toda vez que las razones o motives
en lgs que se sustenta la pretensién de declaracidn inconstitucionalidad difieren de los invocados en
aquella oportunidad, lo que hace que no exista identidad entre la causa petendi de la presente
demanda y aquella que fue resuslta en el extremo desestirmatorio de la sentencia antes mencionada

[subrayado agregado].

Si tal afirmacion fuera correcta, nunca habria cosa juzgada ni seguridad juridica, ya que
stempre habria nuevos dngulos desde los cuales cuestionar 1a constitucionalidad de una
norma. El ordenamiento juridico del pais estaria siempre en vilo, a la espera de un nuevo
pronunciamiento del Tribunal Constitucional.

En mi opinién, una vez que este Tribunal confirma la constitucionalidad de una norma, no
cabe volver a cuestionarla, asi sea por “razones o motivos” diferentes. Por consideracion a
la garantia de la cosa juzgada vy a la seguridad juridica, no debe proceder un nuevo anilisis,
asi sea desde una perspectiva distinta.

En [a sentencia recaida en el Expediente 00018-2013-PI/TC, se evalu6 la constitucionalidad
de doce disposiciones de la Ley Servir, cuestionadas también por la demanda de autos. No
hubo entonces votos suficientes para declarar su inconstitucionalidad; por tanto, su
constitucionalidad quedé confirmada,

Tales disposiciones fueron los articulos 26, 31 inciso 2, 40, 42, 44, 49 incisos i y k, y 72; la
Tercera y la Novena Disposiciones Complementarias Finales; v la Cuarta y la Undécima
Disposiciones Complementarias Transitorias. Mi voto es por declarar IMPROCEDENTE
esta demanda en lo referido a ellas, en aplicacion del articulo 104, inciso 2, del Codigo
Procesal Constitucional.
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En consecuencia, me aparto de los puntos resolutivos I, incisos b, ¢, d, e; y, 7 de la
sentencia en mayoria.

2

Por otro lado, los fundamentos 150 a 156 de la sentencia en mayoria sefialan que los
trabajadores del sector publico son titulares del derecho a la negociacion colectiva. Como
lo manifesté en el voto singular que emiti en los Expedientes 00003-2013-PI/TC, 00004-
2013-PI/TC y 00023-2013-PI/TC, en el caso Ley de Presupuesto, opino lo contrario.

El articulo 28 de la Constitucidn dice:

El Estado reconoce los derechos de sindicacion, negociacion colectiva y huelga [...].
Sin embargo, el articulo 42 de la Constitucion dice:

Se reconocen los derechos de sindicacion ¥ huelga de los servidores plblicos [...].

El articulo 28 establece una regla, pero el articulo 42 afiade una excepcion. Debe entenderse
que los trabajadores del sector privado son titulares del derecho a la negociacion colectiva,
pero no puede afirmarse lo mismo respecto de los del sector publico. La sentencia en
mayoria, sin embargo, no lee asi la Constitucion.

Por un lado, afirma que el derecho a la negociacién colectiva de los trabajadores publicos
deriva directamente del articulo 28 de la Constitucion. Por otro lado, sostiene que ello es
consecuencia del reconocimiento de los derechos de sindicacién y huelga a dichos
trabajadores.

Ninguno de estos argumentos se sostiene. La Constitucion debe interpretarse conforme al
principio de unidad, segin el cual es un “todo armdnico y sistematico, a partir del cual se
organiza €l sistema juridico en su conjunto” (sentencias recafdas en los Expedientes 05854-
2005-PA/TC, 04747-2007-PHC/TC y 00012-2009-PI/TC entre otras).

De otro lado, el reconocimiento de los derechos de sindicacion colectiva y huelga a los
trabajadores piblicos no implica el derecho a la negociacion colectiva. Estos derechos son
autdnomos, cada uno de ellos posee un contenide normativo propio. No hay cémo inferir
la negociacion colectiva de la sindicacién colectiva y la huelga.
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EXP. N.7 00025-2013-P1/C, 00003-2014-PITC,
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Dado que los servidores piiblicos no son titulares del derecho a la negociacion colectiva, mi
voto es por declarar INFUNDADA la demanda en el extremo en que invoca la afectacion
de dicho derecho fundamental.

En consecuencia, me aparto del punto resolutivo 1, incisos b), ¢), d), €), ), g), h) e i); y 2 de
la sentencia en mayoria.

3

Finalmente, los fundamentos 182 a 186 sefialan que existe la ausencia de “una legislacion
que regule de manera integral todos los aspectos vinculados con {a negociacion colectiva en
el ambito de la administracion publica”. Luego, exhorta al Congreso de la Repiiblica a
hacerlo y, en sus fundamentos 187 a 203, da lineamientos para indicarle como.

Sin embargo, el articulo 200, inciso 4, de la Constitucidn establece que el proceso de
inconstitucionalidad procede contra:

[...] las normas que tienen rango de ley: leyes, decretos legisiativos, decretos de urgencia, tratados,
reglamentos del Congreso, normas regionales de cardcter general y ordenanzas municipales que
contravengan la Constitucidn en la forma o en el fondo.

El articulo 75 del Cddigo Procesal Constitucional afiade que éste liene por finalidad:
[...] la defensa de [a Constitucion frente a infracciones contra su jerarquia normativa [...].

Asf, al emitir sentencias de inconstitucionalidad, el Tribunal Constitucional no pucde
convertirse en legislador positivo. Debe respetar las competencias de cada uno de los
Poderes del Estado y demds instituciones reconocidas en la Constitucion (Expedientes
05854-2005-PA/TC, 00006-2005-PI/TC y 00029-2008-PI/TC, entre muchos otros).

Ademas, el Tribunal Constitucional est4 obligado a respetar el principio de congruencia
procesal, que “exige que el juez, al momento de pronunciarse sobre una causa determinada,
no omita, altere o se exceda en las peticiones ante €l formuladas” (Expedientes 00079-
2008-PA, 03090-2012-PA y 8439-2013-PHC, entre otros).

Por ello, discrepo del extremo de la sentencia en mayoria que se pronuncia respecto a
presuntas deficiencias de la legislacion en materia de negociacion colectiva y emite opinion
respecto a cuestiones de politica legislativa.  Asi, desnaturaliza el proceso de
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inconstitucionalidad, desconoce el principio de congruencia procesal y wuinera la
separacion de poderes.

Por tanto, me aparto también del punto resolutivo 5 de la sentencia en mayoria. Mi voto es
por NO REITERAR al Congreso de la Reptiblica ninguna exhortacion.

En consecuencia, me aparto del punto resolutivo 5 de la sentencia en mayoria.

.
N

SARDON DE TABOADA

Lo que certifico:

OTAROLASANTILLANA
Sgcretaria Relatora
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