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RESOLUCION N800t 54:2024<SERVIRY PSG<Sepuhda Sala

EXPEDIENTE : 6933-2023-SERVIR/TSC

IMPUGNANTE : EVELYN MARISOL YNCA PALMA

ENTIDAD : MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE ANDAHUAYLAS
REGIMEN : DECRETO LEGISLATIVO N2 1057

MATERIA : TERMINACION DE LA RELACION DE TRABAJO

RESOLUCION DE CONTRATO

SUMILLA: Se declara la NULIDAD de la Resolucion de Gerencia Municipal N° 003-
2023- GM-MPA del 31 de enero de 2023, emitida por la Gerencia Municipal de la
Municipalidad Provincial de Andahuaylas, en el extremo referido a la nulidad de
oficio del Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021-MPA y Adenda N°
534- 2022-MPA del 10 de noviembre de 2022; por haberse vulnerado el principio de
legalidad.

Lima, 12 de enero de 2024
ANTECEDENTES

1. Mediante Contrato de Administracién de Servicios N2 219-2021-MPA?Y, Ia
Municipalidad Provincial de Andahuaylas, en adelante la Entidad, contraté a la
sefiora EVELYN MARISOL YNCA PALMA, en adelante la impugnante, en el cargo de
Secretaria de la Gerencia de Desarrollo Econémico Social y Medio Ambiente, por el
plazo del 4 de enero de 2021 al 31 de enero de 2021.

2. Asimismo, en el Informe N2 54-2023-RR.HH.LP-MPA del 16 de marzo de 2023, se
advierte que la impugnante suscribié con la Entidad los siguientes contratos
administrativos de servicios:

1 Es el primer contrato celebrado entre la Entidad y la impugnante, de acuerdo a la documentacién
obrante en el expediente administrativo.
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- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°219-2021-MPA (04
de Enero al 31 de Enero 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°375-2021-MPA (01
de Febrero al 28 de Febrero 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°703-2021-MPA (01
de Marzo al 31 de Mayo 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°854-2021-MPA (01
de Junio al 31 de Julio 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°1020-2021-MPA
(01 de Agosto al 31 de Agosto 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°1162-2021-MPA
(01 de Setiembre al 31 de Octubre 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°1299-2021-MPA
(01 de Noviembre al 31 de Diciembre 2021).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°095-2022-MPA (04
de Enero al 31 de Marzo 2022).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°271-2022-MPA (01
de Abril al 31 de Mayo 2022).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°451-2022-MPA (01
de Junio al 31 de Agosto 2022).

- CONTRATO ADMINISTRATIVO DE SERVICIOS N°525-2022-MPA (01
de Agosto al 31 de Agosto 2022).

3. Con Adenda N2 534-2022-MPA del 10 de noviembre de 2022, se habria modificado
el plazo del contrato administrativo de servicios de la impugnante a uno de plazo
indeterminado?.

4. Asi también, del Informe N2 54-2023-RR.HH.LP-MPA del 16 de marzo de 2023, se
aprecia lo siguiente:

'01/08/2022 | 30/12/2022 | TERMINO DE | 00 Afios — 04 Meses — 29 Dias.

g CONTRATO |
| 04/01/2021 | 31/07/2022 RENUNCIA 01 Afos — 06 Meses — 25 Dias.

5. Mediante Resolucion de Gerencia Municipal N2 003-2023-GM-MPA3 del 31 de
enero de 2023, la Gerencia Municipal de la Entidad resolvié, entre otros, lo
siguiente:

“Que, finalmente, corresponde declarar de oficio la nulidad de los actos

2 Informacidn extraida de la Resolucién de Gerencia Municipal N2 003-2023-GM-MPA del 31 de enero de
2023.
3 Notificada a la impugnante el 6 de febrero de 2023.
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administrativos contenidos en la suscripcion de contratos y adendas a plazo
indeterminado. Asimismo, conforme al numeral 12.3 del articulo 122 del TUO de la
Ley de Procedimiento Administrativo General, los actos viciados se han
consumado, por tanto, al ser imposibilitado de retrotraerse, se deberd determinar,
por las dreas competentes, la responsabilidad de quienes dictaron tales actos en
contravencion al marco normativo;

(..)
SE RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD DE OFICIO contenidos en la
suscripcion de contratos y adendas a plazo indeterminado por los fundamentos
expuestos en la parte considerativa de la presente resolucion de gerencia
municipal, conforme al siguiente detalle:

N2 ACTOS NULOS APELLIDOS Y NOMBRES
50 Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021- | YNCA  PALMA  EVELYN
MPA y adenda N2 534-2022-MPA con fecha 10 de | MARISOL

noviembre de 2022.

()

TRAMITE DEL RECURSO DE APELACION

6. El 8 de febrero de 2023 la impugnante interpuso recurso de apelacién contra la
Resolucién de Gerencia Municipal N2 003-2023-GM-MPA del 31 de enero de 2023,
solicitando la nulidad del acto impugnado, bajo los siguientes argumentos:

(i) Los contratos administrativos de servicios ni las adendas constituyen actos
administrativos.

(i) La nulidad de oficio no esta prevista para contratos administrativos.

(iii) No existe el requisito indispensable de concurso publico.

(iv) No se ha tenido en cuenta las causales de extincion del contrato
administrativo de servicios dispuesto en el articulo 102 del Decreto Legislativo
N2 1057.

(v) Su contrato tiene caracter indeterminado.

(vi) Realizé labores permanentes.

(vii) No ocupd cargos de confianza, muchos menos se le contratd para realizar
necesidades transitorias o de suplencia.

(viii)Ha sido despedida de manera arbitraria e incausada.

(ix) Se havulnerado el principio de legalidad.
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7. Con Oficio N2 036-2023-RR.HH-MPA. la Entidad remitié al Tribunal del Servicio
Civil, en adelante el Tribunal, el recurso de apelacion presentado por la
impugnante, asi como los antecedentes que dieron origen al acto impugnado.

8. Mediante Oficios N 019250-2023-SERVIR/TSC y 019251-2023-SERVIR/TSC, se
comunico a la impugnante y a la Entidad, respectivamente, la admision del recurso
de apelacién sometido a conocimiento de este Tribunal.

ANALISIS

De la competencia del Tribunal del Servicio Civil

9. De conformidad con el articulo 172 del Decreto Legislativo N2 10234, modificado
por la Centésima Tercera Disposicién Complementaria Final de la Ley N2 29951 -
Ley del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013, el Tribunal tiene
por funcién la resolucidon de controversias individuales que se susciten al interior
del Sistema Administrativo de Gestién de Recursos Humanos, en las materias:
acceso al servicio civil, evaluacion y progresidon en la carrera, régimen disciplinario
y terminacidn de la relacion de trabajo; siendo la ultima instancia administrativa.

10. Asimismo, conforme a lo sefialado en el fundamento juridico 23 de la Resolucidn

4 Decreto Legislativo N2 1023 - Decreto Legislativo que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil,
Rectora del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos
“Articulo 172.- Tribunal del Servicio Civil
El Tribunal del Servicio Civil - el Tribunal, en lo sucesivo - es un drgano integrante de la Autoridad que
tiene por funcidn la resolucién de controversias individuales que se susciten al interior del Sistema.
El Tribunal es un érgano con independencia técnica para resolver en las materias de su competencia.
Conoce recursos de apelacién en materia de:
a) Acceso al servicio civil;
b) Pago de retribuciones;
c) Evaluacidn y progresion en la carrera;
d) Régimen disciplinario; vy,
e) Terminacion de la relacion de trabajo.
El Tribunal constituye ultima instancia administrativa. Sus resoluciones podran ser impugnadas
Unicamente ante la Corte Superior a través de la accién contenciosa administrativa.
Por decreto supremo refrendado por el Presidente del Consejo de Ministros, previa opinion favorable
de la Autoridad, se aprobaran las normas de procedimiento del Tribunal”.

5> Ley N2 29951 - Ley del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013
DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES
“CENTESIMA TERCERA.- Derdguese el literal b) del articulo 17 del Decreto Legislativo N2 1023, Decreto
Legislativo que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil, rectora del Sistema Administrativo de
Gestion de Recursos Humanos”.
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de Sala Plena N2 001-2010-SERVIR/TSC®, precedente de observancia obligatoria
sobre competencia temporal, el Tribunal es competente para conocer en segunda
y ultima instancia administrativa los recursos de apelacidon que sean presentados
ante las entidades a partir del 15 de enero de 2010, siempre y cuando, versen
sobre las materias establecidas descritas en el numeral anterior.

11. Posteriormente, en el caso de las entidades del &mbito regional y local, el Tribunal
asumio, inicialmente, competencia para conocer los recursos de apelacién que
correspondian sélo a la materia de régimen disciplinario, en virtud a lo establecido
en el articulo 902 de la Ley N2 30057 — Ley del Servicio Civil’, y el articulo 952 de su
Reglamento General, aprobado por Decreto Supremo N2 040-2014-PCM&, en
adelante el Reglamento General, para aquellos recursos de apelacién interpuestos
a partir del 01 de julio de 2016, conforme al comunicado emitido por la
Presidencia Ejecutiva de SERVIR y publicado en el Diario Oficial “El Peruano”®, en
atencion al acuerdo del Consejo Directivo del 16 de junio de 2016.

12. Sin embargo, es preciso indicar que a través del Comunicado de SERVIR publicado
en el Diario Oficial “El Peruano” el 29 de junio de 2019, en atencién a un nuevo
acuerdo de su Consejo Directivo, se hizo de publico conocimiento la ampliacién de

6 Publicada en el Diario Oficial El Peruano el 17 de agosto de 2010.

7 Ley N2 30057 — Ley del Servicio Civil

“Articulo 902.- La suspension y la destitucion

La suspension sin goce de remuneraciones se aplica hasta por un maximo de trescientos sesenta y
cinco (365) dias calendario previo procedimiento administrativo disciplinario. El nimero de dias de
suspension es propuesto por el jefe inmediato y aprobado por el jefe de recursos humanos o quien
haga sus veces, el cual puede modificar la sancidn propuesta. La sancién se oficializa por resolucion del
jefe de recursos humanos o quien haga sus veces. La apelacion es resuelta por el Tribunal del Servicio
Civil.

La destitucion se aplica previo proceso administrativo disciplinario por el jefe de recursos humanos o
quien haga sus veces. Es propuesta por el jefe de recursos humanos o quien haga sus veces y aprobada
por el titular de la entidad publica, el cual puede modificar la sancidn propuesta. Se oficializa por
resolucion del titular de la entidad publica. La apelacion es resuelta por el Tribunal del Servicio Civil”.
Reglamento General de la Ley N2 30057, aprobado por Decreto Supremo N2 040-2014-PCM

“Articulo 952.- Competencia para el ejercicio de la potestad disciplinaria en segunda instancia

De conformidad con el articulo 17 del Decreto Legislativo N2 1023, que crea la Autoridad del Servicio
Civil, rectora del sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, la autoridad competente
para conocer y resolver el recurso de apelaciéon en materia disciplinaria es el Tribunal del Servicio Civil,
con excepcion del recurso de apelacidén contra la sancién de amonestacion escrita, que es conocida
por el jefe de recursos humanos, segun el articulo 89 de la Ley.

La resolucion de dicho tribunal pronuncidandose sobre el recurso de apelacion agota la via
administrativa”.

° El 1 de julio de 2016.
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competencias del Tribunal en el dmbito regional y local, correspondiéndole la
atencion de los recursos de apelacion interpuestos a partir del lunes 1 de julio de
2019, derivados de actos administrativos emitidos por las entidades del ambito
regional y local, en lo que respecta al resto de materias: acceso al servicio civil,
evaluacién y progresion en la carrera, y terminacion de la relacion de trabajo; esto
es, asumio la totalidad de su competencia a nivel nacional, tal como se puede
apreciar en el siguiente cuadro:

13.

COMPETENCIAS DEL TRIBUNAL DEL SERVICIO CIVIL
Recursos de apelacion Recursos de apelacion
2010 2011 interpuestos a partir del 1 interpuestos a partir del
de julio de 2016 1 de julio de 2019
PRIMERA
SALA AM BA? SALAS AM BAS SALAS AMBAS SALAS
. Gobierno Gobierno Nacional . .
Gobierno . . Gobierno Nacional y
. Nacional (todas las materias) . .
Nacional . . Gobierno Regional y Local
(todas las Gobierno Regional y Local .
(todas las . . . R (todas las materias)
. materias) (solo régimen disciplinario)
materias)

Por tal razon, al ser el Tribunal el Unico érgano que resuelve la segunda y ultima
instancia administrativa en via de apelacién en las materias de acceso al servicio
civil, evaluacién y progresion en la carrera, régimen disciplinario y terminacion de
la relacidon de trabajo en los tres (3) niveles de gobierno (Nacional, Regional y
Local), con la resolucién del presente caso asume dicha competencia, pudiendo
ser sus resoluciones impugnadas solamente ante el Poder Judicial.

Cuestiones Previas

14.

15.

De manera preliminar al analisis del caso, con Oficio N2 036-2023-RR.HH-MPA del
4 de julio de 2023, el Tribunal ha tomado conocimiento de la elevacién del recurso
de apelacién interpuesto por la impugnante contra la Resolucién de Gerencia
Municipal N2 003-2023-GM-MPA, mediante la cual se dispuso declarar la nulidad
de oficio del Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021-MPA y Adenda
N2 534-2022-MPA del 10 de noviembre de 2022.

En base a ello, esta Sala considera necesario que, previo a determinar si
corresponde o no realizar el control de legalidad al acto impugnado por haber
declarado la nulidad de oficio de un contrato administrativo de servicios, se debe
desarrollar ciertas aproximaciones a las instituciones que agrupa dicha disposicion,
pues solo asi el Tribunal determinara validamente si es competente o no para
revisar la legalidad de la declaracion de nulidad de oficio de un contrato
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administrativo de servicios o su adenda

Sobre el acto administrativo

16. En ese orden de ideas, es oportuno sefialar que este Tribunal ya ha desarrollado
los fundamentos juridicos de los actos administrativos y actos de administracion
interna mediante la Resolucion de Sala Plena N2 002-2019-SERVIR/TSC que
desarrolla el Precedente administrativo sobre nulidad de oficio de wun
procedimiento administrativo disciplinario, en el marco de la Ley N2 30057 — Ley
del Servicio Civil.

17. Sin perjuicio de ello, se entiende que el acto administrativo es el pronunciamiento
del ejercicio de la funcién administrativa, por el cual se producen efectos juridicos
sobre derechos, intereses u obligaciones de los administrados; y es con base a ello
que el Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 — Ley de Procedimiento
Administrativo General, aprobado por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS, en
adelante TUO de la Ley N2 27444 habilita a los administrados a interponer los
recursos impugnativos que correspondan.

18. En ese sentido es que el articulo 2172 del TUO de la Ley N2 274441° reconoce la
facultad de contradiccion de los actos administrativos que suponen violan,
desconocen o lesionan un derecho o interés legitimo a través de la interposicion
de los correspondientes recursos administrativos.

10 Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 — Ley de Procedimiento Administrativo General,
aprobado por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 217. Facultad de contradiccién
217.1 Conforme a lo sefialado en el articulo 120, frente a un acto administrativo que se supone viola,
desconoce o lesiona un derecho o interés legitimo, procede su contradiccion en la via administrativa
mediante los recursos administrativos sefialados en el articulo siguiente, iniciandose el
correspondiente procedimiento recursivo.
217.2 Sélo son impugnables los actos definitivos que ponen fin a la instancia y los actos de tramite que
determinen la imposibilidad de continuar el procedimiento o produzcan indefensién. La contradiccién
a los restantes actos de trdmite deberd alegarse por los interesados para su consideracién en el acto
gue ponga fin al procedimiento y podran impugnarse con el recurso administrativo que, en su caso, se
interponga contra el acto definitivo.
217.3 No cabe la impugnacién de actos que sean reproduccion de otros anteriores que hayan quedado
firmes, ni la de los confirmatorios de actos consentidos por no haber sido recurridos en tiempo vy
forma.
217.4 Cabe la acumulacién de pretensiones impugnatorias en forma subsidiaria, cuando en las
instancias anteriores se haya analizado los hechos y/o fundamentos en que se sustenta la referida
pretension subsidiaria.”
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Sin embargo, el numeral 217.2 del articulo antes referido restringe el ejercicio de
la facultad de contradiccion a los actos definitivos que pongan fin a la instancia, y
los actos de tramite que determinen la imposibilidad de continuar con el
procedimiento o produzcan indefensidn.

20. Asimismo, se debe tener en cuenta que el numeral 1.2.1 del articulo 12 del TUO de

21.

22.

la Ley N@ 27444 sefiala que no son actos administrativos los actos de
administracidon interna, siendo estos ultimos a través de los cuales la Entidad
regula su propia organizacion y funcionamiento.

Siendo asi, por el acto administrativo se entiende que es aquella accion que
proviene del ejercicio de la funcién administrativa, por lo que la administracion
publica de manera unilateral declara su voluntad con sujecién a las normas de
derecho publico destinada a producir efectos juridicos sobre los intereses,
obligaciones o derechos de los administrados subsumidos en una situacidn
concreta.

De esta manera, se puede concluir que la definicion legal del acto administrativo
contenida en el TUO de la Ley N2 27444 se desglosa en los siguientes elementos:

(i) Declaracién de voluntad destinada a producir efectos juridicos, que se
asocia al contenido regulador del acto administrativo; es decir, la aptitud
de modificar una realidad juridica preexistente.

(i)  Emitida unilateralmente por una entidad publica, que se vincula a la
condicidon subjetiva que tiene el acto administrativo, puesto que,
exclusivamente reposa su emisién en una entidad u d6rgano de la
administracion publica.

(iii) Dentro del marco de las normas de derecho publico, debido que al ser una
manifestacidon de un poder de autotutela declarativa de la administracion
publica, se debe someter a las reglas del derecho administrativo.

lTexto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 — Ley de Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 1.- Concepto de acto administrativo

()

1.2 No son actos administrativos:

1.2.1 Los actos de administracion interna de las entidades destinados a organizar o hacer funcionar
sus propias actividades o servicios. Estos actos son regulados por cada entidad, con sujecién a las
disposiciones del Titulo Preliminar de esta Ley, y de aquellas normas que expresamente asi lo
establezcan.

1.2.2 Los comportamientos y actividades materiales de las entidades.
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(iv) Decision que recae sobre los derechos, intereses u obligaciones de los
administrados, que se relaciona a la eficacia externa de la declaracidén de la
administraciéon publica, esto es, se vincula a un ambito extra
administracion; es decir, efectos que no son internos de la administracién
publica, sino que apunta siempre hacia una eficacia subjetiva externa.

(v)  Decisidon que regula una situacién concreta, que permite su diferenciacion
con los reglamentos, entendiendo asi que el acto administrativo siempre va
tener efectos concretos y determinados; mientras que el reglamento por
ser una norma tiene una vocacidon de produccién de efectos generales y
abstractos.

Sobre la naturaleza juridica del Contrato Administrativo de Servicios v sus Adendas

23.

24,

25.

Con base a lo precedentemente desarrollado sobre los elementos constitutivos de
la definicién legal del acto administrativo bajo lo dispuesto en el TUO de la Ley
N2 27444, trasladdndolo a un supuesto de hecho concreto, como es la celebracion
de contratos administrativos de servicios y adendas, cabe preguntarse: éCudl es la
naturaleza juridica de un contrato administrativo de servicio y sus adendas? ¢ Estas
instituciones del derecho se subsumen en la definicién legal de acto
administrativo?

Para responder dichas interrogantes, en primer lugar, resulta pertinente remitirse
al articulo 392 del Decreto Legislativo N2 1057 — Decreto Legislativo que regula el
régimen especial de contratacién administrativa de servicios, en adelante el
Decreto Legislativo N2 1057, que define al contrato administrativo de servicios de
la siguiente manera: “(..) constituye una modalidad especial de contratacion
laboral, privativa del Estado. {(...)".

Con base a dicha definicion legal, resulta pertinente traer a colacion la sentencia
recaida en el Expediente N2 00002-2010-PI/TC, del 31 de agosto de 2010, emitida
por el Tribunal Constitucional sobre el proceso de inconstitucionalidad interpuesta
contra el Decreto Legislativo N2 1057, a través de la cual el maximo intérprete de
la Constitucion concluye que el contrato administrativo de servicios tiene las
caracteristicas de un contrato de trabajo, y no de un contrato administrativo, por
lo que su naturaleza juridica es de caracter laboral, para asi arribar como segunda
conclusién que el decreto legislativo en mencion al tener sus propias reglas de
contratacién se considera un sistema de contratacidon laboral independiente,
entendiéndose asi como un régimen especial de contratacion laboral para el
sector publico.
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Lo antes dicho, demuestra que el Tribunal Constitucional para el marco de la
contratacién bajo el Decreto Legislativo N2 1057 ha recogido la teoria
contractualista del empleo publico, en base a la cual, se tiene que la relacion en el
empleo publico es de naturaleza laboral puesto que nace de un contrato bilateral,
donde el Estado ocupa la posicién de empleador, y el servidor publico la posicidn
de trabajador; desplazando asi la aplicacion de la teoria estatutaria del empleo
publico, la cual entiende que la naturaleza juridica del empleo publico es de
caracter unilateral, que surge de la voluntad exclusiva de la administraciéon
publica, siendo asi de naturaleza administrativa.

Sin embargo, en la linea de lo desarrollado por el Tribunal Constitucional en la
sentencia recaida en el Expediente N2 00002-2010-PI/TC resultaria inadmisible
sostener que con el reconocimiento de la libertad de contratar y libertad de
trabajo, derechos fundamentales reconocidos en nuestra Constitucion Politica, el
contrato administrativo de servicios no sea de naturaleza laboral, debido a que, el
servidor publico en ejercicio de dichas libertades fundamentales puede decidir si
desea o no celebrar una relacién juridica laboral con una determinada entidad
publica.

Es asi que, no puede admitirse la unilateralidad de la voluntad de la administracion
publica para la celebracidn de un contrato administrativo de servicios, en vista
que, aceptar ello seria entender al servidor publico no como un sujeto de derecho,
sino como un objeto del derecho, imponiéndose el Estado sobre este y
obligdndole a trabajar.

Esto independientemente de la relacién asimétrica que per se genera un contrato
de trabajo entre empleador y trabajador, en tanto, el primero se encuentra en una
posicién privilegiada frente al segundo, lo cual no significa que no deja de exigirse
gue sea un contrato bilateral, exigiéndose asi para su celebracién el acuerdo de
ambas partes, no agotandose su celebracidn en la sola manifestaciéon de voluntad
de la administracién publica, puesto que ello significaria retroceder en la
proteccion de los derechos laborales, que es contrario con el principio de
progresividad y no regresividad.

Por consiguiente, el contrato administrativo de servicios al tener la naturaleza
juridica de un contrato de trabajo, para su celebracién se exige el acuerdo
bilateral, tanto de la entidad publica en posicién de empleador y el servidor
publico en su posicion de trabajador, por lo que su naturaleza juridica no permite
gue se subsuma en la definicion legal del acto administrativo, en base a la cual su
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emision se encuentra exclusivamente reservada a la administracion publica.

31. Ahora bien, en cuanto a las adendas de los contratos administrativos de servicios,
corresponde indicar que la adenda es un documento que se agrega a un contrato
existente para modificar los términos que este contiene, por lo que de igual
manera que el contrato administrativo de servicios, al estar vinculado a la
regulaciéon de las condiciones laborales de dicho contrato de trabajo, para su
celebracidn se exige el acuerdo bilateral, razon suficiente también para concluir
gue no constituye un acto administrativo.

Sobre la nulidad de oficio y la competencia del Tribunal del Servicio Civil

32. Habiéndose establecido que un contrato administrativo de servicios y su adenda
no son actos administrativos conforme a la definicion legal establecida en el TUO
de la Ley N2 27444, sino un contrato de trabajo, corresponde ahora establecer si el
Tribunal tiene competencia para realizar el control de legalidad sobre aquellas
resoluciones administrativas que dispongan la nulidad de oficio de un contrato
administrativo de servicio o de su adenda.

33. Al respecto, el articulo 2132 del TUO de la Ley N2 27444 en su numeral 213.1%?
sefiala que puede declararse la nulidad de oficio de los actos administrativos en
cualquiera de los casos enumerados en el articulo 102 del referido TUO, incluso
cuando hayan quedado firmes, siempre que agravien el interés publico o lesionen
derechos fundamentales.

34. En ese sentido, se tiene que el articulo 102 del TUO de la Ley N2 2744413, establece

2Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 213.- Nulidad de oficio
213.1 En cualquiera de los casos enumerados en el articulo 10, puede declararse de oficio la nulidad
de los actos administrativos, aun cuando hayan quedado firmes, siempre que agravien el interés
publico o lesionen derechos fundamentales (...)".

13Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 10.- Causales de nulidad
Son vicios del acto administrativo que causan su nulidad de pleno derecho, los siguientes:
1. La contravencidn a la Constitucion, a las leyes o a las normas reglamentarias.
2. El defecto o la omisién de alguno de sus requisitos de validez, salvo que se presente alguno de los
supuestos de conservacion del acto a que se refiere el Articulo 14.
3. Los actos expresos o los que resulten como consecuencia de la aprobaciéon automatica o por silencio
administrativo positivo, por los que se adquiere facultades, o derechos, cuando son contrarios al
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los vicios del acto administrativo que causan su nulidad; precisando que, en virtud
del articulo 92 del TUO de la Ley N2 27444'* todo acto administrativo se presume
valido en tanto que su nulidad no sea declarada por la autoridad competente; ya
sea que se plantee como pretensién por parte de los administrados, mediante
alguno de los recursos administrativos previstos en la misma Ley, o actuando de
oficio, al advertir que dicho acto incurre en alguno de los vicios referidos en el
numeral anterior.

De esta manera, se tiene que la nulidad de oficio de los actos administrativos
constituye una manifestacién del poder de autotutela de la administraciéon
publica, entendido como la facultad que tiene de poder evaluar la legalidad de su
propia actuacion sin la necesidad de recurrir a un tercero para que revise la
legalidad de su actuacion, es asi que, ejerce una autotutela sobre la base los actos
administrativos que emite.

Sin embargo, el ejercicio de esta forma de autotutela de la administracién publica
se desarrolla dentro de ciertos parametros o limites legales que se encuentran
previstos en el articulo articulo 2132 del TUO de la Ley N2 27444, de lo cual se
puede observar lo siguiente:

(i)  Elcontrol de legalidad debe realizarse sobre un acto administrativo emitido
por la misma entidad publica.

(ii)  Debe contravenir el interés publico o lesionar los derechos fundamentales.
(iii) Debe presentar un vicio del acto administrativo que cause su nulidad,
conforme a lo previsto en el articulo 102 del TUO de la Ley N2 27444,

(iv) Esta facultad de la administracién publica debe ejercerse dentro del
término de dos (2) aflos contados a partir de la fecha en que hayan
guedado consentidos, o contado a partir de la notificacidon a la autoridad
administrativa de la sentencia penal condenatoria firme.

En este orden de ideas, corresponde senalar que una de las consecuencias legales

ordenamiento juridico, o cuando no se cumplen con los requisitos, documentacion o tramites
esenciales para su adquisicion.
4. Los actos administrativos que sean constitutivos de infraccion penal, o que se dicten como
consecuencia de la misma.”

14Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS

“Articulo 9.- Presuncion de validez
Todo acto administrativo se considera valido en tanto su pretendida nulidad no sea declarada por
autoridad administrativa o jurisdiccional, segtin corresponda”.
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de que la administracion publica declare la nulidad de oficio de uno de sus actos
administrativos, es que, esta figura se encuentra contemplada como uno de los
supuestos que agotan la via administrativa, por lo cual solo podra ser impugnado
ante el Poder Judicial mediante el proceso contencioso-administrativo, tal como
prevé el articulo 2282 del TUO de la Ley N2 27444%,

38. Es decir, cuando una entidad publica declare la nulidad de oficio de su propio acto
administrativo se produce el agotamiento de la via administrativa, por lo que, sélo
podrd ser impugnado ante el Poder Judicial, via proceso contencioso-
administrativo. En ese sentido, el Tribunal no tendria competencia para revisar la
legalidad de dichas nulidades de oficio, puesto que, al agotarse la via
administrativa, todos aquellos recursos de apelacién que tengan como petitorio
impugnar y solicitar la nulidad de los actos administrativos mediante los cuales se
declara la nulidad de oficio de un acto administrativo devendria en improcedente
por aplicaciéon del imperio de la ley, conforme a los preceptos normativos
precedentemente citados.

39. Sin embargo, cuando se declara la nulidad de oficio de un contrato administrativo
de servicios o de su adenda ¢Debe declararse la improcedencia del recurso de
apelacion que impugne este tipo de nulidades de oficio? ¢El Tribunal podria tener
competencia para ejercer control de legalidad sobre este tipo de nulidades de
oficio?

40. Para responder tales interrogantes, en primer lugar, corresponde sefalar que, en
base a los preceptos normativos precedentemente citados, inicamente el Tribunal
perderia competencia para conocer los recursos de apelacion interpuesto contra
resoluciones que dispongan la nulidad de oficio de actos administrativos,
teniendo como premisa legal que necesariamente la nulidad de oficio debe recaer
sobre un acto administrativo emitido por la misma entidad publica.

15Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 2282.- Agotamiento de la via administrativa
228.1 Los actos administrativos que agotan la via administrativa podran ser impugnados ante el Poder
Judicial mediante el proceso contencioso-administrativo a que se refiere el articulo 148 de la
Constitucion Politica del Estado.
228.2 Son actos que agotan la via administrativa:
(...)
d) El acto que declara de oficio la nulidad o revoca otros actos administrativos en los casos a que se
refieren los articulos 213 y 214 (...)".
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En este caso, conforme a lo establecido en el articulo 2132 del TUO de la Ley
N2 27444 no correspondia que la Entidad ejerza su potestad de revision mediante
la declaracién de nulidad de oficio toda vez que esta estd reservada para actos
administrativos; sin embargo, el contrato administrativo de servicios y sus
adendas no constituyen actos administrativos.

Por lo que, al tenerse como un presupuesto legal que las nulidades de oficio
recaigan sobre un acto administrativo; no corresponde aplicar lo dispuesto en el
articulo 2282 del TUO de la Ley N2 27444, toda vez que no se cumple con el
supuesto de hecho que la norma prevé para concluir validamente que se ha
producido el agotamiento de la via administrativa.

Contrario a ello, el pretender entender que se ha producido el agotamiento de la
via administrativa produciria una afectacién al derecho de defensa de los
administrados puesto que recortaria su facultad de contradiccién administrativa
ante una nulidad de oficio que no cumple con uno de sus presupuestos legales que
exige el TUO de la Ley N2 27444 para concluir que se ha producido el agotamiento
de la via administrativa, generando asi que el administrado tenga que acudir a la
via jurisdiccional para cuestionar dicha nulidad de oficio, cuando la misma no
recae sobre un acto administrativo, sino sobre un contrato de trabajo,
promoviendo asi la activacion de la tutela jurisdiccional de manera inoficiosa, en
tanto, dicha nulidad de oficio puede ser validamente objeto de un control de
legalidad en instancia administrativa.

Sobre la justificacion del cambio de criterio

44,

45.

No obstante lo expuesto, este Colegiado, en atencidén a la importancia creciente
del tema en revision, ha decidido analizar su naturaleza e implicancia, desde una
perspectiva relacionada a la naturaleza juridica del contrato administrativo de
servicios y sus adendas y, al concluirse que no son actos administrativos, resultaria
inoficioso continuar declarando la improcedencia de aquellos recursos de
apelacion que impugnan la declaracién de nulidad de oficio de un contrato
administrativo de servicio o su adenda.

Por lo que, con base a la competencia del Tribunal, este Colegiado considera que
debe realizarse el andlisis que corresponda sobre la legalidad de dichas
declaraciones de nulidad de oficio, al presentarse una nueva circunstancia sobre
este tipo de nulidades de oficio, que es la conclusion de los contratos
administrativos de servicios y sus adendas no son actos administrativos, ademas
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porque ello permite garantizar la eficacia del derecho al trabajo a nivel
administrativo, en tanto, se procedera con ejercer el control de legalidad
correspondiente sobre este tipo de declaraciones de nulidad de oficio, que
conllevan al término de la relacién laboral de administrados que acuden al
Tribunal a someter a su conocimiento su nulidad.

46. Precisamente, en base a ello, este Tribunal precisa que, con posterioridad a la
publicacidn de esta resolucidn, los casos en que las Entidades declaren la nulidad
de oficio del Contrato Administrativo de Servicios, sus adendas o derivados
guedaran sujetos a los criterios que se desarrollen en la presente resolucion.

Sobre el caso en concreto

47. En el presente caso, mediante Resolucion de Gerencia Municipal N2 003-2023-
GM-MPA del 31 de enero de 2023, la Entidad resolvid, entre otros, lo siguiente:

SE RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD DE OFICIO contenidos en la
suscripcion de contratos y adendas a plazo indeterminado por los fundamentos
expuestos en la parte considerativa de la presente resolucion de gerencia
municipal, conforme al siguiente detalle:

Ne ACTOS NULOS APELLIDOS Y NOMBRES
50 Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021- | YNCA  PALMA  EVELYN
MPA y adenda N2 534-2022-MPA con fecha 10 de | MARISOL

noviembre de 2022.

(..)

48. Ahora bien, teniendo en cuenta los argumentos expuestos precedentemente, el
Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021-MPA y adenda N2 534-2022-
MPA, no constituyen actos administrativos, por lo que no correspondia que la
Entidad ejerza su potestad de revision mediante la declaracién de nulidad de oficio
toda vez que esta estd reservada para actos administrativos conforme a lo
establecido en el articulo 2132 del TUO de la Ley N2 27444%; por consiguiente, la

6Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 2132.- Nulidad de oficio
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Resolucién de Gerencia Municipal N2 003-2023-GM-MPA del 31 de enero de 2023,
en el extremo referido a la impugnante, contraviene el principio de legalidad.

49. Al respecto, es preciso recordar que el principio de legalidad, reconocido en el
numeral 1.1 del articulo IV del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado de la
Ley N2 27444, aprobado por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS, establece que
“Las autoridades administrativas deben actuar con respeto a la Constitucién, la ley
y al derecho, dentro de las facultades que le estén atribuidas y de acuerdo con los
fines para los que les fueron conferidas”. Por lo que la actuacion de la
Administracién Publica estd subordinada a lo que establecen las disposiciones
legales que reconoce nuestro ordenamiento juridico en su integridad, en virtud del
citado principio.

50. De ahi que, a diferencia de lo que sucede con los particulares, a quienes rige el
principio de autonomia de la voluntad, en aplicacidn del principio de legalidad las
autoridades que integran la Administracion Publica solo pueden hacer aquello
para lo cual estan expresamente facultadas, y en las formas que establezcan las
leyes.

51. En ese sentido, corresponde declarar la nulidad de la Resolucién de Gerencia
Municipal N2 003-2023-GM-MPA del 31 de enero de 2023, en el extremo referido
a la nulidad de oficio del Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021-
MPA y Adenda N2 534-2022-MPA del 10 de noviembre de 2022, por encontrarse
inmersa en la causal de nulidad prevista en el numeral 1 del articulo 102 del TUO
de la Ley N2 27444'7; al haberse constatado la vulneracién al principio de
legalidad.

52. Sin perjuicio de lo sefialado previamente, de acuerdo con lo expuesto por la

213.1 En cualquiera de los casos enumerados en el articulo 10, puede declararse de oficio la nulidad
de los actos administrativos, aun cuando hayan quedado firmes, siempre que agravien el interés
publico o lesionen derechos fundamentales”.

Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444 - Ley del Procedimiento Administrativo General, aprobado
por Decreto Supremo N2 004-2019-JUS
“Articulo 102.- Causales de nulidad
Son vicios del acto administrativo, que causan su nulidad de pleno derecho, los siguientes: 1. La
contravencion a la Constitucidn, a las leyes o a las normas reglamentarias 2. El defecto o la omisién de
alguno de sus requisitos de validez, salvo que se presente alguno de los supuestos de conservacion del
acto a que se refiere el articulo 14.
(...)".
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Entidad en la Resolucién de Gerencia Municipal N2 003-2023-GM-MPA, la
impugnante no habria ingresado a laborar mediante concurso publico de méritos,
lo cual es una condicidn indispensable para que los contratos bajo el régimen del
Decreto Legislativo N2 1057 fueran considerados a plazo indeterminado en virtud
delaley N231131.

Cabe senalar, que la Ley N2 28175 - Ley Marco del Empleo Publico, aplicable a
todas las personas que prestan servicios remunerados bajo subordinacion para el
Estado, establece en su articulo 52 que “el acceso al empleo publico se realiza
mediante concurso publico y abierto, por grupo ocupacional, en base a los méritos
y capacidad de las personas, en un régimen de igualdad de oportunidades”.

De modo tal que, el acceso a la funcidn publica se rige por el principio del mérito,
por lo que el ingreso a la administracién publica se debe realizar necesariamente
por concurso publico.

Finalmente, y teniendo en cuenta que el recurso de apelacién interpuesto por la
impugnante cuestiona Unicamente la Resolucién de Gerencia Municipal N2 003-
2023-GM-MPA del 31 de enero de 2023, |la cual declara la nulidad de oficio del
Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021-MPA y adenda N2 534-2022-
MPA del 10 de diciembre de 2022; no corresponde emitir pronunciamiento sobre
la decisiéon de la Entidad de dar por concluido el vinculo laboral con la
impugnante, al 30 de diciembre de 2022, en tanto el acto impugnado no dispone
la extincion de dicho vinculo, siendo que fue emitido en fecha posterior a la fecha
de extincion de este, conforme a lo sefalado en el Informe N2 54-2023-RR.HH.LP-
MPA que obra en el expediente administrativo.

En ejercicio de las facultades previstas en el articulo 172 del Decreto Legislativo
N2 1023, la Segunda Sala del Tribunal del Servicio Civil;

RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar la NULIDAD de la Resolucién de Gerencia Municipal N2 003-2023-
GM-MPA del 31 de enero de 2023, emitida por la Gerencia Municipal de la
MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE ANDAHUAYLAS, en el extremo referido a la nulidad
de oficio del Contrato Administrativo de Servicio CAS N2 703-2021-MPA y Adenda N2
534- 2022-MPA del 10 de noviembre de 2022; por haberse vulnerado el principio de
legalidad.
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SEGUNDO.- Notificar la presente resolucién a la sefiora EVELYN MARISOL YNCA PALMA
y a la MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE ANDAHUAYLAS, para su cumplimiento y fines
pertinentes.

TERCERO.- Devolver el expediente a la MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE
ANDAHUAYLAS, debiendo la Entidad considerar lo sefialado en el articulo 112 del TUO
de la Ley N2 27444,

CUARTO.- Disponer la publicacién de la presente resolucion en el Portal Institucional
(https://www.servir.gob.pe/tribunal-sc/resoluciones-de-salas/segunda-sala/).

Registrese, comuniquese y publiquese.

Firmado por

SANDRO ALBERTO NUNEZ PAZ
Presidente

Tribunal de Servicio Civil

Firmado por V°B°

ROSA MARIA VIRGINIA CARRILLO SALAZAR
Vocal

Tribunal de Servicio Civil

Firmado por V°B°

GUILLERMO JULIO MIRANDA HURTADO
Vocal

Tribunal de Servicio Civil
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