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Experiencias en el ejercicio de la defensa, bajo
la Ley N.° 24041 en los contratos de locacion
de servicios y contratos administrativos de
servicios (CAS) en los gobiernos locales'

La materia laboral representa una de las mayores cargas
procesales para las procuradurias municipales, ya que con
frecuencia se enfrentan a demandas contenciosas
administrativas relacionadas con la presunta desnaturalizacion
de contratos. La Municipalidad Distrital de Pimentel no es ajena
a esta situacion, pues ha enfrentado una serie de demandas que
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Gobierno Regional de y contratos administrativos de servicios, bajo el argumento de
Lambayeque que quienes prestaron estos servicios deberian estar amparados

por la Ley N.° 24041 y el régimen laboral establecido en el Decreto Legislativo N.° 276.

De hecho, tras el inicio de la reestructuracion del Sistema Administrativo de Defensa
Juridica del Estado mediante el Decreto Legislativo N.° 1326, surgieron multiples
demandas que argumentaban la desnaturalizacion de contratos suscritos entre enero de
2011 y el 31 de diciembre de 2018. Estos contratos estaban bajo la modalidad de
locaciones de servicios, con una duracion de 3 a 11 meses, asi como bajo contratos
administrativos de servicios (CAS). En estas demandas se afirmaba que la entidad
municipal habia realizado un despido arbitrario.

A modo de ejemplo, un proveedor de servicios que colaboré en la realizacién de
inventario para la transferencia de gestion, interpuso una demanda contra la entidad
municipal por la presunta desnaturalizacion del contrato, solicitando la proteccion de la
Ley N.° 24041. Sin embargo, al examinar la demanda, se observd que las pruebas
presentadas no se ajustaban a lo estipulado en el articulo 1 de dicha ley3 especialmente

-
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ininterrumpido de servicios, no pueden ser cesados ni destituidos sino por las causas previstas en el
Capitulo V del Decreto Legislativo N° 276 y con sujecién al procedimiento establecido en él, sin perjuicio de

lo dispuesto en el articulo 15 de la misma ley.
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en lo referente a la ejecucion de tareas de caracter permanente. A pesar de ello, los
tribunales de primera instancia resolvieron a favor de los demandantes.

1. Sobre la exclusion de la carrera administrativa

Sobre el vinculo “laboral” producto de la relacion entre el prestador de servicios y la
entidad, es importante considerar que la Ley N.° 24041 regula la situacion de servidores
publicos contratados para realizar tareas de caracter permanente con mas de un afio
ininterrumpido de labores, quienes no pueden ser cesados ni destituidos sino por causas
previstas en el Capitulo V del Decreto Legislativo N.° 276 y con sujecion al procedimiento
establecido en él. No obstante, en los procesos judiciales no siempre se logra demostrar
con documentacion veraz que los locadores de servicios fueron contratados para
desempenar funciones de forma permanente.

Cabe precisar que el articulo 2 inciso 3 de la Ley N.° 24041 dispone que no estan
comprendidos en dichos beneficios los servidores contratados para el desarrollo de
labores eventuales o accidentales de corta duracion. De esta manera, se deduce que la
situacion del locador que colaboré en la realizacion de inventario para la transferencia de
gestion no se ajusta al derecho invocado, ya que no corresponde al caso en cuestion. Lo
que buscaba era beneficiarse de manera inapropiada de una ley destinada a los
servidores publicos, infringiendo asi el articulo 40 de la Constitucién Politica del Peru.

En esa misma linea, la Ley N.° 30057, Ley del Servicio Civil, aplicable a todas las personas
que prestan servicios en las entidades publicas del Estado, establece en su articulo 67
que “La incorporaciéon al grupo de servidores civiles de carrera se efectua mediante
concurso publico de méritos”. Asimismo, el Decreto Legislativo N.° 276 sefiala que es un
requisito indispensable para el ingreso a la carrera administrativa el presentarse y ser
admitido en un concurso publico (articulo 12, inciso D). Sin embargo, este aspecto
fundamental no se evidencia en los medios probatorios de las demandas por
desnaturalizacién de contrato de locaciéon de servicios. En este punto, es importante
mencionar que este criterio es esencial e idoneo para la defensa del Estado.

Cabe destacar que, en base en la experiencia acumulada en la Procuraduria Municipal de
Pimentel y la participacion en diversos procesos judiciales laborales como procuradora
publica, varios de estos han sido declarados improcedentes o infundados en su totalidad,
y actualmente estan archivados de forma definitiva. A pesar de ello, no todos los
juzgados de primera instancia adoptan el mismo enfoque juridico-analitico para resolver
los casos, ya que, a pesar de los medios probatorios o criterios jurisprudenciales
disponibles sobre la diferenciacion de los regimenes laborales aplicables en el Peru, las
decisiones no siempre se ajustan a la ley.

Es importante mencionar que, en algunos de los procesos judiciales en los que he
participado, ciertos juzgados de primera instancia en materia de contencioso
administrativo laboral han fallado a favor de los demandantes en todos los aspectos,
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ordenando a la entidad reconocerles los beneficios del Decreto Legislativo N.° 276, en virtud
del articulo 1 de la Ley N.° 24041, y disponiendo su reincorporacion en sus puestos de trabajo
antes de su cese. De hecho, uno de los 6rganos jurisdiccionales obligé al Estado a reintegrar
a un trabajador bajo el régimen del Decreto Legislativo N.° 1057 (CAS).

El juez, sin embargo, no consider6 lo establecido por el Decreto Supremo N.° 005-90-PCM,
Reglamento de la Carrera Administrativa, especificamente en los siguientes articulos:

i) Articulo 2: inclusién y exclusion, que determina que la carrera administrativa abarca a los
servidores publicos que desempefian funciones de manera permanente y estable.

ii) Articulo 21: postulacién expresa, el cual establece que no basta con cumplir los requisitos para
ser considerado servidor publico, sino que se debe postular expresamente para ingresar en la
categoria.

iii) Articulo 28: concurso obligatorio, que indica que el ingreso a la administraciéon publica como
servidor de carrera o contratado para funciones permanentes se realiza mediante concurso de
manera obligatoria.

iv) Articulo 32: incorporacién por nombramiento o contrato, que establece que el ganador del
concurso de ingreso es incorporado a la administracion publica mediante resoluciéon de
nombramiento o contrato, especificando el puesto de trabajo correspondiente.

v) Articulo 38: contratacion de personal, que indica que este tipo de contrataciéon no requiere
necesariamente concurso y finaliza al término del mismo, sin generar derechos para la carrera
administrativa.

vi) Articulo 40: incorporacién a la carrera administrativa, el cual establece que un servidor contratado
para funciones permanentes puede ser incorporado mediante nombramiento al primer nivel del
grupo ocupacional para el cual concurso, siempre que exista una plaza vacante y cuente con una
evaluacion favorable de su desempefio laboral. Situaciones que no estan presentes en un contrato
de locacion de servicios.

Este instrumento normativo es fundamental, ya que los juzgados contenciosos
administrativos carecen de una base legal que permita la reposicion y desnaturalizacién de
los contratos vinculados a la entidad debido a necesidades transitorias.

En el caso de las personas con contratos administrativos de servicios (CAS) temporales,
establecidos por el Decreto Legislativo N.° 1057, ocurre lo mismo, ya que algunos intentan
beneficiarse de un régimen que estd destinado Unicamente a los servidores, conforme al
articulo | del Titulo Preliminar del Decreto Legislativo N.° 276, debido a una interpretacién
erronea. Esto se debe a que, si bien los contratos estan destinados a la prestacion de un
servicio, responden a necesidades especificas, especialmente cuando no cumplen con los
requisitos exigidos por el Decreto Legislativo N.° 276, y sus remuneraciones mensuales estan
bajo el régimen CAS.

En relacion con este tema, el Tribunal Constitucional ha establecido a través de las
sentencias contenidas en los Expedientes 00002-2010-PI/TC y 03818-2009-PA/TC, asi como
en resolucién del expediente mencionado, que el régimen de proteccion sustantiva y
reparadora contra el despido arbitrario previsto en el régimen laboral especial del contrato
administrativo de servicios es compatible con el articulo 27 de la Constitucion Politica del
Peru. De esto se deduce que el régimen CAS no esta sujeto al ambito de la carrera publica
(Decreto Legislativo N.° 276) ni al régimen de la actividad privada (Decreto Legislativo
N.°728), sino que se rige especificamente por el Decreto Legislativo N.° 1057, su reglamento
y la Ley N.© 29849.
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Asimismo, un juzgado en materia contencioso administrativa resolvié en sentencia de
primera instancia declarar la desnaturalizacion de contratos CAS por condicion de trabajador
a plazo indeterminado bajo el régimen laboral privado (Decreto Legislativo N.° 728),
ordenando la reposicién del demandante, pese a que sus funciones fueron netamente
administrativas. En este fallo se confundieron los regimenes laborales de las instituciones
publicas del Poder Judicial y ESSALUD, dado que el juez recalcé en su sentencia que dichas
medidas pueden aplicarse también al personal CAS de esta municipalidad edil (Poder
Judicial, 2019).

Sin embargo, lo expresado por el juez es totalmente errado, ya que el Poder Judicial tiene su
propia normativa bajo el Decreto Supremo N.° 017-93-JUS. Lo mismo ocurre en el caso de los
gobiernos locales, sujetos a la Ley N.° 27972, donde se sefiala claramente que los
funcionarios y empleados de las municipalidades se sujetan al régimen laboral general
aplicable a la Administracion publica, conforme a ley y se detalla que los obreros que prestan
sus servicios a las municipalidades son los unicos servidores publicos sujetos al régimen
laboral de la actividad privada, reconociéndose los derechos y beneficios inherentes a dicho
régimen.

En ese sentido, se concluye que el régimen laboral aplicable para las personas que
desempefian funciones administrativas corresponde al establecido en el Decreto Legislativo
N.° 276, amparado por la Ley N.° 24041, y no al Decreto Legislativo N.° 728, el cual esta
unicamente destinado al personal que realiza labores de esfuerzo fisico, como los obreros
municipales encargados de tareas de limpieza publica, cuidado de areas verdes, obras y
mantenimiento, y seguridad ciudadana. Por lo tanto, dicho régimen no es aplicable a aquellos
que realizan labores de oficina en areas administrativas. Esto demuestra una interpretacion
erronea de la normativa vigente.

En consecuencia, como se evidencia en el caso mencionado lineas arriba, la sentencia
emitida carece de sustento juridico y probatorio. El juez ha aplicado la misma logica
empleada para los trabajadores del poder judicial a una entidad municipal, pese a que se
tratan de entidades publicas distintas. Por tal motivo, la segunda instancia revocé la
sentencia y la declaré improcedente. A la fecha, el demandante ha interpuesto un recurso de
casacion, el cual aun esta pendiente de resolver.

Asimismo, se tomd conocimiento de otro proceso contencioso administrativo laboral en el
cual se dispuso la reposicion bajo el Decreto Legislativo N.° 1057, ignorando y
transgrediendo lo establecido por dicho decreto y su reglamento, asi como por la Ley N.°
29849. El juzgado de primera instancia ordend la reposicién del demandante, a pesar de que
su servicio habia concluido debido a que su contrato estaba presupuestado Unicamente para
el 2019. Esto implicaba que, al tratarse de un afo distinto, el demandante ya no estaba sujeto
al presupuesto fiscal del 2019, lo que a su vez significaba que la municipalidad ya no podia
contar con sus servicios, pues ya no existia un vinculo laboral ni continuidad de permanencia.

En esa linea, el ingreso a una entidad publica mediante la desnaturalizaciéon de un contrato
CAS no es viable, ya que es necesario haber participado previamente en un concurso publico
de méritos, para una plaza presupuestada y vacante de duracion indeterminada, no siendo
viable la reposicion a menos que se demuestre haber ingresado a una vacante presupuestada
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de naturaleza permanente. Sumado a ello, el Tribunal Constitucional, a través del Expediente
N.° 03818-2009-PA/TC, del 12 de octubre del 2010, ha sefialado que “los derechos vy
beneficios reconocidos al contrato administrativo de servicios como régimen laboral especial,
no infringen el principio derecho de igualdad con relacién al tratamiento que brindan el
régimen laboral publico y el privado” . En tal sentido, se concluye que, a la fecha de su cese, el
demandante tenia una relacion laboral regida por el Decreto Legislativo 1057-CAS, distintas
de los regimenes previstos por el Decreto Legislativo N.° 276 y del Decreto Legislativo N.°
728.

2. Sobre el ejercicio de la defensa del Estado

Como operadora de defensa juridica del Estado, he podido experimentar que la entidad
municipal, a menudo, no brinda el respaldo documental necesario para ejercer esta labor de
manera efectiva. Este déficit se debe, en gran medida, a la falta de atencién que se le ha dado
a la preservacion de documentos esenciales durante los cambios de gestion. A lo largo de
estos afnos de experiencia en la defensa estatal, he observado que los registros, que antes
eran fisicos, como los apuntes de cuaderno que contenian los legajos del personal bajo los
regimenes de los Decretos Legislativo N.° 728, 276 y 1057, se encontraban desprotegidos y
sujetos a pérdida. Si bien se implementé un aplicativo informatico en octubre de 2023 para
almacenar documentos de manera virtual, la informacién de los afios anteriores se encuentra
incompleta o perdida.

En resumen, estas experiencias ilustran la importancia de la diligencia en la gestion
documental para garantizar la eficacia de la defensa del Estado.

3. Conclusion

La falta de comprensién adecuada de la normativa laboral estatal, asi como la carencia de
respaldo documental efectivo por parte de las entidades municipales, han generado
situaciones donde las decisiones judiciales no siempre se ajustan a lo establecido en los
regimenes laborales del Estado. Esto es especialmente problematico considerando que, para
establecer un vinculo laboral con una entidad publica, es requisito haber participado en un
concurso publico de méritos, que la plaza a la que se postula esté presupuestada y sea de
duracion indeterminada.
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