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FIRMADO DIGITALMENTE: EBOHORQUEZ

El Grupo Parlamentario Podemos, a propuesta de la Congresista de la Republica que
suscribe Isabel Cortez Aguirre, en ejercicio de las facultades previstas en el articulo
107° de la Constitucion Politica del Estado, en concordancia con el articulo 75° y 76°
del Reglamento del Congreso de la Republica, presenta el siguiente proyecto de ley:

FORMULA LEGAL.:

El Congreso de la Republica
Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE INCORPORA AL REGIMEN LABORAL DEL DECRETO LEGISLATIVO
728 A LOS TRABAJADORES DE LA PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO -
PGE QUE SE ENCUENTRA EN EL REGIMEN DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA DE SERVICIOS DEL DECRETO LEGISLATIVO 1057

Articulo 1. — Del objeto de la Ley.
La presente ley tiene por objeto incorporar al régimen laboral regulado por el Decreto

Legislativo N° 728 - Ley de Productividad y Competitividad Laboral, a los trabajadores
de la Procuraduria General del Estado - PGE que prestan servicios bajo el régimen
laboral del Decreto Legislativo N° 1057, que regula el régimen especial de Contratacion
Administrativa de Servicios (CAS), con la finalidad de uniformizar las normas de
aplicacion para las relaciones laborales, en aplicacion del derecho constitucional de
igualdad.

Articulo 2. — Alcance.
La presente ley comprende a los trabajadores de la Procuraduria General del Estado -

PGE que se encuentren prestando servicios bajo el régimen laboral del Contrato
Administrativo de Servicios - Decreto Legislativo N° 1057.

Articulo 3. — Incorporacién definitiva
Se dispone la incorporacion al régimen laboral del Decreto Legislativo N° 728 de los

trabajadores de la Procuraduria General del Estado - PGE que se encuentren prestando
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servicios bajo el régimen laboral del Contrato Administrativo de Servicios - Decreto
Legislativo N° 1057, siempre que cumplan con los requisitos siguientes:

e

- Haber ingresado a la institucion mediante proceso de seleccién y/o concurso
publico;

- Se encuentren bajo los alcances de la Ley N° 31131, Ley que establece
disposiciones para erradicar la discriminacién en los Regimenes Laborales del
Sector Publico y/o realicen labores de naturaleza permanente.

El proceso de incorporacién se efectuara teniendo como prioridad el criterio de
antigiiedad del trabajador, de forma progresiva y en un plazo no mayor de dos (2) anos.

Articulo 4. — Del tiempo de servicios

Para efectos de la presente ley, la Procuraduria General del Estado - PGE reconoce
todo el tiempo de servicios que los trabajadores contratados bajo el régimen del Contrato
Administrativo de Servicios han venido laborando en la institucion de manera
ininterrumpida, los cuales seran liquidados de conformidad con lo establecido en el
Decreto Legislativo N° 1057 y demas normas pertinentes sobre la materia.

El tiempo de prestacién de servicios bajo el regimen CAS no implica la acumulacion de
afios para obtener algun beneficio laboral adicional al que establece la normatividad bajo
la cual estuvo contratado el servidor.

Articulo 5. — Adecuacion de los instrumentos de gestion y periodo de prueba

Se autoriza a la Procuraduria General del Estado - PGE a modificar los instrumentos de
gestion que correspondan con la finalidad de cumplir con lo dispuesto en la presente
ley. El Ministerio de Economia y Finanzas otorga prioridad para la actualizacién de la
informacién registrada en el aplicativo informatico para el registro centralizado de
planillas y datos de los Recursos Humanos del Sector Publico.

Articulo 6. — Periodo de prueba

No son exigibles a los trabajadores incorporados al régimen del Decreto Legislativo N°
728, las disposiciones referidas al periodo de prueba contenidas en el articulo 10 del
mencionado dispositivo legal.

Articulo 7. — Financiamiento

La presente ley se financia con cargo al presupuesto institucional de la Procuraduria
General del Estado - PGE, para lo cual queda autorizada a realizar las modificaciones
presupuestales que correspondan.
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Primera.- Modificatoria
Se modifica la Sexta Disposicion Complementaria Final del Decreto Legislativo N° 1326
en los siguientes términos:

Sexta.- Régimen laboral y plazas

Se respeta el régimen laboral de los/as trabajadores de las procuradurias publicas.

El namero de plazas de las Procuradurias Publicas a ser incorporado a la Procuraduria
General del Estado es el existente a la fecha de entrada en vigencia del presente
Decreto Legislativo. EI monto del presupuesto de las Procuradurias Publicas asignado
a cada entidad publica a ser incorporado a la Procuraduria General del Estado
comprende el presupuesto de las remuneraciones, contraprestaciones, retribuciones y
otros ingresos pagados, en el marco de las disposiciones legales vigentes, a las
personas que prestan servicios en dichos 6rganos.

Segunda.- Reglamentacion.

El Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, a través de la Procuraduria General del
Estado - PGE dicta el reglamento y las nhormas complementarias para la implementacion
de lo dispuesto en el plazo de sesenta dias desde la fecha de publicacion de la presente

ley.

Tercera.- Exoneracion.

Se dispone que la Procuraduria General del Estado - PGE queda exceptuada de lo
dispuesto en la Ley N° 32185 — Ley de presupuesto del sector publico para el afo fiscal
2025.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

Antecedentes de propuestas legislativas.

La eliminacion de los tratos discriminatorios y precarizacion de las relaciones
laborales en el Estado, han merecido el estudio y analisis de diversos colegas
Congresistas de la Republica que, como Unica via para solucionar la desigualdad y
discriminacion promovida a través del nefasto Régimen de Contrato Administrativo
de Servicios CAS, han propuesto armonizar el derecho a un trabajo decente a través
de la incorporacion definitiva de los trabajadores de una entidad publica al Régimen
Laboral del Decreto Legislativo N° 728 — Ley de Productividad y Competitividad
Laboral.

Para mayor abundamiento, los proyectos en cuestion proponen de manera similar la
incorporacion del personal bajo el régimen del contrato administrativo de servicios
(CAS) a plazo indeterminado de diversas entidades al régimen laboral del Decreto
Legislativo N° 728, Ley de Productividad y Competitividad Laboral, bajo un esquema
de progresividad y respetando la antigledad.

Del contexto descrito, resulta indudable que el problema que estos proyectos de ley
presentan merecen ser discutidos en busca de soluciones reales que doten a nuestro
sistema normativo laboral, especificamente en el caso de los trabajadores de la
Procuraduria General del Estado, de la justicia y coherencia que hoy carece al
sostener la coexistencia de trabajadores que realizan las mismas labores, pero que
se distinguen en los derechos que les corresponden debido a un régimen
precarizador de la relacién laboral.

1. Sobre el régimen establecido mediante Decreto Legislativo N° 1057.

Durante la década de los 90, nuestro pais enfrenté una crisis econémica y social
provocada por eventos tanto internacionales como internos que complicaron
considerablemente la situacion para la sociedad. Como resultado de estas
dificultades, desde mediados de los 90 y al entrar al nuevo milenio, se produjo un
aumento descontrolado en la contratacion bajo la modalidad de Servicios No
Personales en el sector publico.

La Contratacion Administrativa de Servicios (CAS) surgié con el propdsito de
disminuir la excesiva cantidad de trabajadores que se desempenaban en el sector
publico bajo este tipo de contratacion de caracter civil.

Es asi como, el CAS se incorpora a nuestro ordenamiento juridico mediante el
Decreto Legislativo 1057 el 27 de junio de 2008, en el cual originalmente se
establecio lo siguiente:
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“Articulo 1.- Finalidad

La presente norma regula el régimen especial de contratacion
administrativa de servicios, y tiene por objeto garantizar los principios de
meéritos y capacidad, igualdad de oportunidades y profesionalismo de la
administracion publica.

[...]

Articulo 3.- Definicion del contrato administrativo de servicios

El contrato administrativo de servicios constituye una modalidad especial
propia del derecho administrativo y privativa del Estado. Se regula por la
presente norma, no se encuentra sujeto a la Ley de Bases de la Carrera
Administrativa, al regimen laboral de la actividad privada ni a otras normas
que regulan carreras administrativas especiales.”

En ese contexto, se evidencia que el CAS fue definido como un tipo de contrato
propio de la administracion publica, pero no fue concebido per se cédmo un régimen
laboral.

Al tratarse de un Decreto Legislativo en lugar de una ley, se plante6 como un régimen
transitorio que otorgaria derechos basicos a los contratos comunmente utilizados en
el sector publico bajo la modalidad de servicios no personales. En palabras del jurista
Martin Tirado, el CAS fue creado para establecer un régimen temporal que, pese a
sus limitaciones, ofreciera al personal indebidamente sujeto a "servicios no
personales" un nivel minimo de derechos y obligaciones reconocidas por la
legislacion laboral en el Peru.

Luego de ello el Tribunal Constitucional interpretaria que el CAS es un contrato
laboral especial a través de la sentencia recaida en el Expediente 00002-2010-PI/TC,
asimismo sefiald que el CAS genera a su sola suscripcion una relacion de “naturaleza
laboral’ entre la entidad y la persona natural contratada. De ese modo, el CAS se
aparta de los esquemas de contratacion civil y administrativa, gozando ademas de
ciertas particularidades que lo justifican como un régimen especial.

Concretamente, los magistrados declararon lo siguiente:

“47. De modo que, a partir de la presente sentencia, el articulo 1° del
Decreto Legislativo N° 1057 debe ser interpretado de modo que toda
actividad interpretativa hecha respecto del denominado “contrato
administrativo de servicios”, deba entenderse que dicho contrato es
propiamente un régimen “especial” de contratacion laboral para el sector
publico, el mismo que como ya se ha expuesto, resulta compatible con el
marco constitucional.”

Posteriormente, a través de la Ley N° 29849 — Ley que establece la eliminaciéon
progresiva del Régimen Especial del Decreto Legislativo 1057 y otorga derechos
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laborales, se otorgd derechos a los trabajadores de este régimen que habian sido
proscritos en la ley de su creacion.

Concretamente, se otorgaron los derechos siguientes conforme al contenido expreso
del articulo 6°:

“Articulo 6.- Contenido El Contrato Administrativo de Servicios otorga al trabajador los
siguientes derechos:

a) Percibir una remuneracion no menor a la remuneracion minima legalmente
establecida.

b) Jornada maxima de ocho (8) horas diarias o cuarenta y ocho (48) horas semanales.
Cuando labore en una entidad en la que existe una jornada de trabajo reducida
establecida para los trabajadores sujetos a los regimenes laborales generales, le serd
aplicable tal jornada especial.

¢) Descanso semanal obligatorio de veinticuatro (24) horas consecutivas como minimo.
d) Un tiempo de refrigerio, que no forma parte de la jornada de trabajo.

e) Aguinaldo por Fiestas Patrias y Navidad, conforme a los montos establecidos en las
leyes anuales de presupuesto del sector publico.

f) Vacaciones remuneradas de treinta (30) dias naturales.

g) Licencias con goce de haber por maternidad, paternidad, y otras licencias a las que
tienen derecho los trabajadores de los regimenes laborales generales.

h) Gozar de los derechos a que hace referencia la Ley 29783, Ley de Seguridad y Salud
en el Trabajo.

i) A la libertad sindical, ejercitada conforme a lo establecido en el Texto Unico Ordenado
de la Ley de Relaciones Colectivas de Trabajo, aprobado por Decreto Supremo 010-
2003-TR, y normas reglamentarias.

Jj) A afiliarse a un régimen de pensiones, pudiendo elegir entre el Sistema Nacional de
Pensiones o el Sistema Privado de Pensiones, y cuando corresponda, afiliarse al Seguro
Complementario de Trabajo de Riesgo.

k) Afiliacion al régimen contributivo que administra ESSALUD. La contribucion para la
afiliacion al régimen contributivo que administra ESSALUD tiene como base mdxima el
equivalente al 30% de la UIT vigente en el ejercicio por cada asegurado.

Cuando el trabajador se encuentre percibiendo subsidios como consecuencia de
descanso médico o licencia pre y post natal, le correspondera percibir las prestaciones
derivadas del régimen contributivo referido en el parrafo anterior, debiendo asumir la
entidad contratante la diferencia entre la prestacion economica de ESSALUD y la
remuneracion mensual del trabajador.

1) Recibir al término del contrato un certificado de trabajo. Los derechos reconocidos en
el presente articulo se financian con cargo al presupuesto institucional de cada entidad

>

o pliego institucional, sin demandar recursos adicionales al Tesoro Publico.’

Adicionalmente, con la entrada en vigor de la ley N° 31131 del 09 de marzo del 2021,
que luego fue derogada en parte por el TC, los contratos de los servidores civiles
bajo el régimen de contratacion administrativa de servicios (CAS) que desarrollan
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labores permanentes, vigentes al 10 de marzo del 2021, se consideraron de plazo
indeterminado a excepcién de los que fueron contratados para desempefar labores
transitorias, de suplencia o de cargos de confianza.

De esta manera, se observa que aunque el réegimen CAS fue disefiado inicialmente
como una normativa de caracter transitorio, logré formalizar a los trabajadores SNP
anteriores y reconocié parcialmente algunos beneficios sociales como los aguinaldos
de julio y diciembre, vacaciones; en la practica ha perpetuado las desigualdades con
otros regimenes laborales vigentes en las entidades publicas, contraviniendo
esencialmente el marco juridico establecido, como el régimen laboral de cada
entidad.

2. El Régimen laboral del personal de la Procuraduria general del estado -PGE.

La Procuraduria General del Estado (PGE) de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto
Legislativo N° 1326 publicado el 6 de enero de 2017, que crea la Procuraduria
General del Estado como un organismo técnico especializado adscrito al Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos, es el ente rector del Sistema de Defensa Juridica
del Estado.

De acuerdo con el Articulo 3 del precitado Decreto Legislativo N° 1326, son funciones
de la Procuraduria General del Estado ejercer la rectoria del Sistema de Defensa
Juridica del Estado, estableciendo lineamientos y politicas; designar, remover y
supervisar a los procuradores publicos de todas las entidades del Estado; representar
judicial y extrajudicialmente al Estado en procesos de alta relevancia o cuando se
justifique por su impacto; emitir opinién técnica vinculante en asuntos de defensa
juridica estatal; monitorear y evaluar el desempefio de los procuradores publicos;
capacitar y especializar a los abogados del Estado, promoviendo una defensa legal
de alta calidad.

Sus procuradores, de acuerdo con la sexta disposicion complementaria final del
citado decreto, mantienen el régimen laboral que ostentaban en la Procuraduria
Publica, pudiendo ser estos el Régimen 728, CAS, Régimen 276 y Régimen 30057,
lo que concretamente resume la situacién juridico laboral de la entidad a una de
naturaleza mixta.

3. Discriminacion y estabilidad laboral.

Los trabajadores con contrato CAS, generalmente suelen tener contratos temporales
pese a la naturaleza permanente de las labores que desarrollan. Esta falta de
garantia en la continuidad laboral, se traduce en una herramienta de manipulacion
para malos funcionarios que bajo la apariencia de recortes presupuestales, pueden
someter la voluntad del trabajador y controlar a su antojo la prérroga de los contratos
en funcion a ideologias o intereses particulares.
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Por ello, es justo y, aun, necesario, que el personal de la PGE cuente con una
proteccién laboral sélida que les permita llevar a cabo su encargo sin temor a los
vaivenes de la politica nacional, sea que estos provengan de una o de otra ideologia
o bien, de la posicién politica dominante en determinado momento histoérico.

De otro lado, la discriminacién que existe para los trabadores CAS puede
evidenciarse en el siguiente cuadro, donde se aprecia que de los beneficios sociales
asignacion  familiar, gratificaciones, aguinaldos, bonificaciones legales,
compensacion por tiempo de servicios y escolaridad, el trabajador CAS solo percibe
un aguinaldo en Fiestas Patrias y Navidad que en promedio no supera los 300 soles,
mientras que sus pares del régimen 728 perciben una remuneracién completa.

La informacién descrita puede describirse con mayor claridad en el cuadro siguiente:

Cuadro N°01: Beneficios sociales segun regimenes laborales del sector
publico

Régimen Laboral . = -
Asignacion familiar bonificaciones CTS Escolaridad
legales/Aguinaldo
Dec. Leg. N° 728 si si Si si
Dec. Leg. N° 276 Si Si Si Si
Dec. Leg. N° 30057 Si si si Si
Si solo Aguinaldo de
Dec. Leg. N° 1057 NO S/ 300 (en Fiestas NO NO
Patrias y Navidad )

Elaboracion propia

4. La tendencia a la unificacion del tratamiento de los trabajadores.

Si bien es justo reconocer que las legislaciones en materia laboral se iniciaron
gracias a las luchas obreras y, por eso, es natural la existencia de legislaciones
para obreros separadas de las posteriores legislaciones para empleados, lo cierto
es que contemporaneamente, la tendencia ha impuesto la unificacion en el
tratamiento de la regulacién borrando incluso las denominaciones de “obreros” y
“empleados” para hablar, en adelante, de trabajadores.

Por eso, nada justifica que al interior del propio aparato administrativo del Estado
persista la existencia paralela y simultanea de distintos regimenes de contratacion
de personal. Claro que si se justifica el tratamiento diferenciado de los
trabajadores atendiendo a la naturaleza objetiva de la labor, a la jerarquia del
puesto que se ejerce y a otras consideraciones objetivas.
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No obstante, no existe justificacién o respuesta que permita explicar porque al
interior de una misma entidad se mantenga planillas de pago para dos (0 mas)
tipos o clases de personal contratado que, como se vera en adelante, no se
diferencian, en lo sustancial, practicamente en nada.

Vulneracién del derecho de iqualdad.

El derecho de igualdad y no discriminacion es uno de los pilares del Estado de
Derecho y se dirige a garantizar a los ciudadanos un tratamiento legal en términos
de igualdad en cualquier ambito, incluyendo el laboral.

Por tanto, lo primero que debe quedar claro es que nos encontramos frente a un
derecho de la mas alta jerarquia normativa puesto que la democracia que instaura
la Constitucidn “no puede ser sino igualitaria™, lo que no impone un uniformismo
de trato, pero si impide la existencia arbitraria de diferencias de trato no razonables
0 no objetivas.

Quiere decir que, en principio, si se podria establecer diferencias de trato o
tratamiento discriminado siempre que este sea razonable y objetivo (i.e. contar
con un grado académico, antiguedad, determinada experiencia o un titulo
profesional o técnico determinado).

Lo que no resulta aceptable en ningun caso es la coexistencia de trabajadores
realizando idénticas labores en idénticas condiciones, que responden a las
6rdenes y disposiciones de las mismas autoridades (jefes, subgerentes, gerentes,
etc.), que cuentan con las mismas herramientas de trabajo (acceso al Sistema de
Gestion Documental, firma digital institucional, uso de unidades moviles para
traslado en comisiones de servicio, uniforme, etc.) pero con distintas
remuneraciones y esto es precisamente lo que viene ocurriendo en la generalidad
de los casos entre servidores CAS comparados con los servidores CAP.

Es innegable, por tanto, que el Decreto Legislativo N° 1057 establece un régimen
claramente disminuido en relacion con el régimen del Decreto Legislativo N° 728
que permite el otorgamiento y percepcion de derechos que todos los trabajadores
tendrian que percibir atendiendo al precepto constitucional y norma fundamental
que deberia primar frente a toda otra norma que se le oponga puesto que el pilar
sobre el que se sostiene el sistema normativo de la naciéon. Pero,
desafortunadamente, en nuestra patria no es asi.

El pase o la incorporacion de los servidores contratados bajo el régimen del
Decreto Legislativo N° 1057 al régimen del Decreto Legislativo N° 728, permitiria
reparar esta discriminacion haciéndoles participes de todos los beneficios que la

L EsposITO: Eguaglianza e giustizia nell’art. 3 della Constituzzione, en La Constituzione italiana, Saggi Padua, 1954, pag.43, nota 58.
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ley laboral confiere a los trabajadores sujetos al régimen general de contratacion
laboral.

El extracto de la sentencia que a continuacion se inserta es clara en el sentido
expuesto:

“[.-.] La discriminacién puede ser directa o indirecta. Es directa cuando las
normas juridicas, las politicas y, los actos del empleador, excluyen,
desfavorecen o dan preferencia explicitamente a ciertos trabajadores
atendiendo a caracteristicas como la opinion politica, el estado civil, el sexo, la
nacionalidad, el color de la piel o la orientacion sexual, entre otros motivos, sin
tomar en cuenta sus cualificaciones y experiencia laboral. (...) es indirecta
cuando se dispensa un trato diferenciado a categorias especificas de
trabajadores, traducida en menores prestaciones sociales o remuneraciones,
siempre que este no se realice sobre bases objetivas y razonables [...]". (STC
Exp. N° 05652-2007-PA)

6. Principio de primacia de la realidad.

El principio de primacia de la realidad implica que cuando se presente divergencia
o discrepancia entre lo que se dice en los contratos o, en general, en los
documentos y la realidad o los hechos, debe preferirse lo que dicta la realidad.

Asi, el mencionado principio impone la necesaria primacia de lo que informan los
hechos frente a todo cuento conste en documentos o formalismos, lo que quiere
decir que si bien, en principio, la ley otorga conformidad a la declaracién de las
partes, lo declarado siempre estara supeditado a lo que de los hechos fluya o se
compruebe.

Un caso tipico en materia laboral, es aquel configurado por un contrato de locacién
de servicios celebrado con todas las formalidades y requisitos, pero que en la
realidad esconde una genuina relacién de subordinacion con todas las
consecuencias que ello acarrea, como es, principalmente, el derecho a la
percepcion de todos los beneficios que la ley laboral confiere a los trabajadores
subordinados.

Sin embargo, el principio de primacia de la realidad no es excluyente, pues
también resulta aplicable a en la relacion surgida de un contrato administrativo de
servicios (CAS). En efecto, muchas veces se ha constatado en sede judicial (y no
se dude que seguira constatando en lo sucesivo mientras existan regimenes
distintos y paralelos al régimen laboral de la actividad privada o régimen comun)
que lo que hay tras la forma de un CAS no es otra cosa que un contrato de trabajo
con todas las caracteristicas y elementos esenciales de una genuina relacion
laboral en condicion de subordinacion, pasible de ser reconocida por la judicatura
(el Estado) con la imposicidon de una condena (al propio Estado) que a la postre
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termina obligada al pago de ingentes sumas de dinero en reconocimiento de la
naturaleza laboral de la relacién nacida de un contrato administrativo de servicios.

Por tanto, no resulta verosimil el argumento segun el cual, la incorporaciéon de
trabajadores CAS al régimen comun regulado por la Ley de productividad y
competitividad laboral (Decreto Legislativo 728) es capaz de hacer colapsar el
erario, la hacienda, la economia nacional puesto que ello ocurre precisamente por
no incorporar a los servidores CAS al régimen que en realidad les corresponde.

Ello debe ser asi puesto que las razones econdmicas (auténticas o falaces) no
pueden seguir primando por sobre los derechos de las personas en razéon de que
estas no deben responsabilizarse por las consecuencias derivadas de la
coexistencia de regimenes laborales o pseudo civies o administrativos
incompatibles con el derecho, uno de cuyos pilares es el principio referido en el
presente acapite.

Ademas, existe copiosa y uniforme jurisprudencia que avala la posicidon que
sostenemos, como es el caso de las sentencias que, en parte, a continuacion, se
inserta:

- “[...] Para determinar si existi6 una relacién de trabajo entre las partes
encubierta mediante un contrato civil, este Tribunal debe evaluar si en los
hechos se presentd, en forma alternativa y no concurrente, alguno de los
siguientes rasgos de laboralidad: a) control sobre la prestacion o la forma en
que ésta se egjecuta; b) integracion del demandante en la estructura
organizacional de la emplazada; c) prestacion ejecutada dentro de un horario
determinado; d) prestacion de cierta duracioén y continuidad; e) suministro de
herramientas y materiales a la demandante para la prestacién del servicio; f)
pago de remuneracion al demandante; y, g) reconocimiento de derechos
laborales, tales como las vacaciones anuales, las gratificaciones y los
descuentos para los sistemas de pensiones y de salud [...]". (STC Exp. N°
03146-2012-PA)

- “No amparar demandas en las que se advierte que ha existido un abuso de
posicion contractual por parte del Estado para lograr la prestacion de servicios,
recurriendo a modalidades que impiden a los trabajadores gozar de los
derechos fundamentales reconocidos en la Constitucion, en materia laboral,
significaria un retroceso en la protecciéon de los mencionados derechos y el
desconocimiento del principio de primacia de la realidad. La jurisprudencia de
este Colegiado sobre este principio es uniforme: lo califica como principio
implicito que rige la relacion laboral, segtn el cual “[...] en caso de discordancia
entre lo que ocurre en la practica y lo que fluye de los documentos, debe darse
preferencia a lo primero, es decir, a lo que sucede en el terreno de los hechos
[...]". (STC Exp. N° 02748-2021-PA/TC)
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“No obstante, este Tribunal Constitucional aprecia que, desde la fecha en que
se emitio el precedente hasta la actualidad, el niumero de procesos de amparo
presentados arguyendo desnaturalizacion de contratos ha ido en aumento, lo
que pone de manifiesto que la Administracion publica sigue empleando esas
modalidades de contratacion para cubrir necesidades de las diversas entidades
del Estado [...] Por el contrario, resulta indispensable que se sinceren las cifras
de las necesidades de recursos humanos en las entidades del Estado y se
convoque a los concursos que se requieran para proveer todas las plazas
necesarias para brindar el servicio que les compete.” (STC Exp. N° 02748-
2021-PA/TC)

e

7. El falaz argumento presupuestal.

En contra del pase o incorporacion de los trabajadores contratados bajo el régimen
del Decreto Legislativo N° 1057 al régimen general del Decreto Legislativo N° 728,
no se esgrime ningun argumento de orden legal o constitucional.

El unico argumento que se repite una y otra vez contra este justo anhelo de los
trabajadores es aquel que consiste en la virtual quiebra a la que llevaria semejante
medida a la hacienda peruana, la virtual hecatombe que produciria en la economia
el pase de los trabajadores CAS al régimen que les corresponde, es decir, al
régimen comun regulado por el Decreto legislativo 728.

Decir que el pase o incorporacion de los trabajadores CAS al régimen del Decreto
Legislativo 728 seria funesto para la economia nacional, implica de suyo que no
hacerlo no conlleva ninguna implicancia negativa de orden econémico, lo cual es
falso.

En efecto, la negativa de pasar o incorporar a los trabajadores CAS al régimen del
Decreto Legislativo N° 728 obliga a cada trabajador en tal situacion a evaluar la
interposicién de una demanda contra el Estado peruano en la persona de su
empleador y, en caso de decidir interponer la demanda, no cabe ninguna duda en
que esta accion culminara indefectiblemente con la emisién de una sentencia en
contra de la entidad publica condenandola a parar todos los conceptos y derechos
dejados de percibir como un trabajador “estable”, confirmandose que alli siempre
existid una relacion tipicamente subordinada disfrazada bajo el ropaje de la
contratacion administrativa de servicios.

Por tanto, el traslado de los servidores CAS al régimen laboral comun -ademas de
hacer justicia con los servidores adscritos a dicho régimen- corregiria el
lamentable hecho de que un poder del Estado deba corregir permanentemente la
mala practica de otro poder del mismo Estado, con el costo que ello supone pero
con caracter progresivo.

8. Sobre la iniciativa de gasto del Congreso de la Republica.
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Los cuestionamientos a la iniciativa de gasto de parte del congreso de la
Republica, argumento principal mediante el cual el poder ejecutivo observa las
propuestas legislativas de esta naturaleza, han sido zanjados indefectiblemente
por el pleno del Tribunal Constitucional a través de la sentencia recaida en el
expediente N° 00027-2021-PI/TC por la cual se declar6 infundada la demanda de
inconstitucionalidad presentada por el Poder Ejecutivo contra la Ley 31125, Ley
que declara en emergencia el Sistema Nacional de Salud y regula su proceso de
reforma.

e

En el citado proceso, el Tribunal Constitucional ha validado que la aprobacién por
insistencia de la autdgrafa de la precitada ley impugnada no infringe el principio
de separacién de poderes ni otorga iniciativas de gasto al Congreso. En otras
palabras, el Tribunal respaldo el proceso legislativo bajo la premisa de que el
Congreso no puede crear gastos publicos sin limitacion, sino dentro del marco del
presupuesto anual equilibrado.

Ello quiere decir, que si bien el equilibrio presupuestario es esencial, el Tribunal
subraya que el presupuesto no debe congelar el statu quo actual. El equilibrio no
significa que se deba mantener un presupuesto rigido, sino que debe adaptarse a
nuevas prioridades para abordar de manera eficaz los cambios en las necesidades
del Estado.

Garantizar los derechos sociales fundamentales, como la estabilidad laboral y el
derecho a la igualdad implican un costo. No obstante, esto no significa que no se
deban programar o atender estos derechos.

Ello lo ha dejado claro el Tribunal cuando ha subrayado que la politica publica,
que es responsabilidad del Poder Ejecutivo y el Congreso, quienes determinan
como y en qué momento se deben atender estas necesidades, respetando el
principio de progresividad. La determinacion de prioridades, especialmente en
tiempos de crisis, debe ser una tarea conjunta, con cada poder respetando sus
competencias y trabajando hacia un objetivo comun: garantizar los derechos
fundamentales de la poblacion dentro de un marco de equilibrio fiscal.

En resumen, la sentencia reafirma que el Congreso tiene la capacidad de legislar
para la realizacién de los derechos fundamentales, pero dentro del marco de un
presupuesto equilibrado, consecuentemente, podemos afirmar que el presente
proyecto al establecer la incorporacién progresiva de los trabajadores al régimen
728, no se vulnera principios constitucionales, toda vez que jurisprudencialmente
ya se ha dejado establecido que corresponde también al Congreso la
responsabilidad de fijar las prioridades del gasto publico atendiendo al principio de
progresividad.

El principio de progresividad de los derechos econémicos y sociales, se encuentra
contenido en diversos instrumentos normativos, por ejemplo, en el articulo del 2.1

Contacto: 01 3117777 (7256) Jr. Ancash N° 569 — Oficina N° 229
icortez(@congreso.gob.pe Edificio Hospicio Ruiz Davila



mailto:icortez@congreso.gob.pe

?“BL\CA DEL ,
s , PERU

<& e
} ] ,
s €: ‘ ",:\”' | '”',f‘ ISABEL CORTEZ AGUIRRE
‘ q i 1 CONGRESISTA DE LA REPUBLICA
@ CONg“RE SO
P = &

RE PUB L I CA “ANO DE LA RECUPERACION Y CONSOLIDACION DE LA ECONOMIA PERUANA”

del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, se
establece que:

“...) cada uno de los estados Partes en el presente Pacto se compromete a
adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el
maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por
todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas
leqislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos” (el
énfasis es nuestro)

En consecuencia, es una responsabilidad y obligacién del legislador, el adoptar
las medidas correspondientes al desarrollo progresivo de los derechos laborales
de los servidores publicos, al encontrarse conforme a la plena restitucion de sus
derechos laborales, en la misma linea, se encuentra lo establecido por el articulo
26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos prevé que:

“Articulo 26. Desarrollo Progresivo.

Los Estados Partes se comprometen a adoptar providencias, tanto a nivel
interno como mediante la cooperacion internacional, especialmente econémica
y técnica, para lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos
que _se derivan de las normas econdémicas, sociales y sobre educacion,
ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos, reformada por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los
recursos _disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados”. (el
énfasis es nuestro).

Siendo pues que, la presente propuesta legislativa, a su vez, establece un
parametro progresivo de transito de parte del contrato administrativo de servicios
al dispuesto por el Decreto Legislativo N° 728, ya que, también debe
establecerse un parametro correspondiente para poder ser aplicable el transito
del trabajador de una contratacion precaria al régimen laboral de la
administracion publica.

9. Inaplicabilidad del periodo de prueba en los casos de incorporaciéon de
trabajadores contratados bajo el Régimen del Decreto Legislativo N° 1057 al
régimen general del Decreto Legislativo N° 728

Es indiscutible que, de conformidad con los conceptos legales y doctrinales en
materia laboral, la institucién del periodo de prueba no resulta aplicable ni exigible
en los casos de personal que, en aplicacién de la presente ley, cambiara de
régimen de contratacion pasando del de contratacidon administrativa de servicios
al régimen general de contratacién laboral regulado por la Ley de Productividad y
Competitividad Laboral, Decreto Legislativo N° 728.

En efecto, segun informa el articulo 6° del reglamento del Decreto Legislativo N°
728, “el periodo de prueba permite al empleador evaluar si el trabajador retne los
conocimientos 'y aptitudes necesarias para el desarrollo del trabajo
encomendado.”
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Quiere decir que el supuesto sobre el que se aplica el periodo de prueba es solo
uno y se trata del caso de un nuevo trabajador frente a un nuevo puesto de trabajo,
lo que claramente no ocurre ni ocurrira en ninguno de los casos que la presente
ley permita puesto que en todos y cada uno de ellos, el trabajador lleva varios
afios y, en todo caso, mucho mas de tres meses, trabajando para el empleador en
un puesto de trabajo para el que esta probadamente capacitado y conoce
sobradamente.

e

Conste que no se esta esgrimiendo argumentos contra la institucién del periodo
de prueba, aplicada en los casos para los que ha sido ideada, en los que esta
plenamente justificada su existencia y su aplicacion. Esta prevision esta referida
al ejercicio abusivo de dicha figura juridica en detrimento de los derechos de los
trabajadores.

No existe, por tanto, ninguna posibilidad de someter a trabajadores que cuentan
con afos de servicio al mismo empleador, a una situacion juridica prevista como
beneficio para el empleador en los casos de nuevas contrataciones, pero
consideramos que es necesaria su inclusion en el presente proyecto de ley en
prevision de situaciones indeseadas.

Il. EFECTOS DE LA NORMA EN LA LEGISLACION NACIONAL:

La presente iniciativa legislativa esta formulada dentro del marco constitucional, por
lo que no vulnera su texto en modo alguno; al contrario, materializa su justa
aplicacion.

En ese sentido, la presente propuesta legislativa establece que los trabajadores de
la PGE que laboran bajo el régimen CAS se rigen por el régimen laboral de la
actividad privada. Asi mismo, hay que precisar que la presente iniciativa legislativa
esta formulada dentro del marco constitucional de los articulos 2°,22°,23°,24°, y,26°
de la Constitucién Politica del Peru, por lo que no vulnera su texto en modo alguno;
al contrario, materializa su justa aplicacion.

lll. ANALISIS COSTO BENEFICIO:

La presente iniciativa legislativa tiene por objetivo afianzar los principios de
Progresividad y Protector. No hay costo adicional alguno para el Estado pues su
implementacién se llevara acabo de acuerdo a la necesidad y disponibilidad
presupuestal de la entidad publica hasta en un plazo no mayor a los dos afos,
estando ademas facultada la entidad a realizar las modificaciones presupuestales
que sean necesarias para la implementacién de la propuesta.

Ademas, esta unificacion permitira que se evite la migracién laboral de los
trabajadores que por esta diferenciacion en su vinculacion y remuneracion realizan a
otras entidades del Estado o del sector privado.
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El siguiente cuadro grafica el costo beneficio de la presente iniciativa:

BENEFICIOS COSTOS

- Aplica  politicas publicas para | - No genera costos econdmicos extras
materializar el principio constitucional pues la migracién y unificacion se
de igualdad realizara con cargo al presupuesto de

- Materializa los derechos laborales la PGE.
reconocidos por la Constitucion, | - Genera un costo social positivo, pues
Tratados internacionales y la ley | la sociedad identifica que se hace
impulsando mayor productividad en la | justicia.

Administracién Publica. - Genera un impacto econdmico
- Genera mayor productividad. positivo pues existe mayor capacidad
de gasto.

De otro lado, en cuanto al impacto presupuestal, la implementacion de esta propuesta
legislativa no generara un gasto significativo adicional para el Erario Nacional. Esto
se debe a que los recursos necesarios para financiar la incorporacion de los
trabajadores CAS a plazo indeterminado al régimen laboral regulado por el Decreto
Legislativo N° 728 pueden ser cubiertos a través de los recursos y el presupuesto ya
asignados en cada entidad publica.

Los beneficios de la incorporacion, se pueden desagregar de la manera siguiente

Para los trabajadores:

Estabilidad laboral y econdmica: La inclusién en el régimen laboral del
Decreto Legislativo N° 728 les otorgara derechos equivalentes a los de otros
trabajadores, incluyendo estabilidad laboral, compensacién por tiempo de
servicios (CTS), aguinaldos.

Reconocimiento de derechos: Garantiza igualdad de trato en derechos vy
obligaciones, eliminando la discriminacion y consolidando su acceso a
beneficios laborales permanentes.

Para las entidades:

Cumplimiento de la Constitucién: Se posicionara como una institucion
pionera en la aplicacion del principio de igualdad ante la ley, conforme a lo
establecido en la Constitucién Politica del Peru.

Mejora institucional: Contar con un personal motivado y comprometido
fortalecera la mision de cautelar la legalidad y garantizar el acceso a la
justicia, consolidando la eficiencia y eficacia en su funcionamiento.

Clima laboral positivo: La igualdad de derechos promovera un ambiente
laboral armoénico, que contribuird al desempefo de los trabajadores y al
fortalecimiento de la institucion.
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o Calidad en los servicios: La motivacién del personal, derivada de la mejora
en sus condiciones laborales, se traducira en un servicio mas eficiente y de

mayor calidad para la ciudadania.

e Compromiso publico: Los trabajadores, al sentirse respaldados y valorados
por la institucion, estaran mejor predispuestos para enfrentar desafios y
ofrecer soluciones eficaces en beneficio de la sociedad.

IV.VINCULACION CON EL ACUERDO NACIONAL Y POLITICAS NACIONALES

La presente iniciativa legislativa se encuentra enmarcada en las siguientes Politicas de
Estado:

- Politica 11: Promocién de la igualdad de oportunidades sin discriminacion;

- Politica 14: Acceso al empleo pleno, digno y productivo;

- Politica 24: Afirmacién de un Estado Eficiente y Transparente;

- Politica 28: Plena Vigencia de la Constitucién y de los Derechos Humanos y Acceso

a la Justicia e Independencia Judicial.

Lima, 15 de marzo de 2025
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