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. ASUNTO

Opinion técnica sobre las consultas formuladas por la Organizacion Internacional del
Trabajo (en adelante, OIT) en funcion a los temas que se abordaran en la 18° Reunién
Regional Americana, que son materia de competencia de la Direccion de Politicas ¥
Normativa de Trabajo.

ll. ANTECEDENTES

El dia 10 de setiembre de 2014 se llevara a cabo la Ultima Reunién del Grupo Informal
de preparacidn y seguimiento de la 18° Reunién Regional Americana de‘ia Organizacion
Internacional del Trabajo. Esta Organizacion ha enviado al Ministerio de Trabajo y
Promacion del Empleo las Notas Técnicas con los temas que seran materia de debate
en las sesiones plenarias de a citada reunién.

Mediante Oficio N° 826-2014-MTPE/4/10, de fecha 21 de agosto de 2014, la Oficina
General de Cooperacion y Asuntos Internacionales solicita al Despacho Viceministerial
de Trabajo la elaboracién de uri informe técnico que contenga las respuestas a las
interrogantes planteada por la OIT que serdn materia de la 18° Reunién Regional
Americana.

Mediante Proveido N° 3734 de fecha 22 de agosto de 2014, el Despacho Viceministerial
de Trabajo traslada la referida comunicacion a Ja Direccion General del Trabajo, a fin
de informar lo solicitado en el ambito de sus competencias.

lil. ANALISIS

Del andlisis de las Notas Técnicas para la 18 Reunién Regional Americana, esta
Direccién advierte que cuenta con competencias para pronunciarse sobre las siguientes
preguntas:

v ¢Qué pueden hacer los paises de la region para lograr marcos regulatorios
coherentes que incentiven la formalizacion de |a informalidad?



v ¢Cual es la incidencia de Ia legislacion laboral v tributaria, y de la Seguridad Social
en particular, en el empleo informal en la region?

Al respecto, se aprecia que ambas interrogantes estan referidas a la problematica de Ia
informalidad laboral, por lo que previamente a la evaluacion de aquella procederemos a
conceptualizaria,

Asi, la OIT precisa que la informalidad laboral esta compuesta por dos grandes grupos
que se sobreponent:

- Empleo en el sector informal, que se refiere al empleo generado en un subgrupo
de empresas de hogares (es decir que no estan constituidas en sociedad) que no
tienen rasgos de formalidad, que no cumplen las regulaciones nacionales
obligatorias para la operacion de las unidades empresariales y/o no llevan registros
contables, debido a motivos econémicos, de desconocimiento u otras razones. Aqui
se incluye a unidades econdmicas que no tienen rasgos de formalidad
(concentradas especialmente en microempresas), a trabajadores por cuenta propia
(especialmente los no calificados), a trabajadores familiares no remunerados ya
trabajadores del hogar.

- Empleo informal, que abarca el empleo que puede presentarse tanto en empresas
del sector formal o informal de la economia como en los hogares. Capta ademas de
la gran mayoria de los trabajadores en el sector informal a otros empleos informales
comgo los empleos asalariados informales, que se refieren a los empleos asalariados
que no cuentan con proteccion social o con determinadas prestaciones
relacionadas con el empleo.?

Al respecto, consideramos adecuado que la definicion de “informalidad laboral” abarque
tanto aquellas actividades econdmicas desarrolladas por unidades productivas y
trabajadores que no cuentan con cobertura en la legislacion laboral (como los
trabajadores autoempleados o el trabajo familiar no remunerado, por ejempla), asi como
aquellas actividades econdmicas que a pesar de operar dentro del ambito de la ley, no
la cumplen o la evaden.

Tomando en cuenta lo esbozado, en las lineas siguientes pasaremos a indicar las
consideraciones generales sobre la tematica planteada en las referidas consultas.

1. Marco regulatorio que incentive la formalizacién de la informalidad laboral

Al respecto, es importante sefalar que, actualmente, el Viceministerio de Trabajo del
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo viene elaborando una Estrategia Sectorial
para ia Formalizacién Laboral, la cual tiene como objetivos®:

i) Favorecer las condiciones de la poblacion ocupada para el cumplimiento de la
normativa laboral vigente.

ii} Promover incentivos para estimular a la poblacion ocupada a ingresar a la
formalizacion laboral.

! ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Panorama Laboral 2008. América Lalina y El
Caribe, Lima, en hitp:/iwww.ilo.org/wemsp5/aroupsipublic/---americas/-—rolima/document ublication /
wems232760. pdf

2 QRGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO, informe de la Décimo Sexta Conferencia
Intemacional de Estadisticos del Trabajo, Ginebra, 1998,

3 Cabe sefialar que los referidos objetivos se ejeculardn a través de acciones desarrolladas por los drganos
competentes del MTPE, en coordinacion con los actores involucrados.




iii) Fortalecer acciones de regulacion que realiza el MTPE en cumplimiento de sus
funciones para reducir la informalidad Iaboral,

En concordancia con dichos objetivos, consideramos que el marco regulatorio coherente
con la estrategia de formalizacién laboral debe involucrar, principalmente, los dos
Gltimos objetivos citados. De esta manera, la referida normativa debera comprender dos
aspectos centrales: §) los incentivos a la productividad en las empresas para asi
promover el acceso a la formalidad laboral: y ii) el cumplimiento de la legisiacién laboral
a través de los mecanismos de fiscalizacidn y de promocién de la cultura del
cumplimienta,

En el primer caso, se considera viable proponer que la legislacién nacional incentive,
por ejemplo, el autoempleo productivo, el incentivo de acuerdos de productividad en Jos
convenios colectivos, la utilizacién de las modalidades formativas para su transicion al
empleo formal, y que, ademas, se pueda brindar apoyo focalizado a las empresas para
contribuir a su desarrollo productivo, En el segundo caso, es posible proponer el
fortalecimiento de la capacitacion del personal del Sector Trabajo, mejorar Ia eficiencia
del Sistema Nacional de Inspeccién del Trabajo y proponer la incorporacién de un mayor
numero de inspectores laborales para que se optimice la fiscalizacion de! cumplimiento
de la legislacion laboral.

Ademds, consideramos que un marco regulatorio que incentive la formalizacién laboral
debiera privilegiar el didlogo social en su disefio, Esta situacion conllevara a que la
regulacion en referencia lieve consigo el respaldo de los agentes sociales involucrados
con la medida normativa introducida. En el caso del Pert, debemos resaltar la presencia
del Consejo Nacional del Trabajo y Promocién del Empleo, el cual se instituye como el
organismo tripartido de dislogo social, a través del cual las organizaciones
representativas de trabajadores y empleadores participan en la formulacién de politicas
en materia de trabajo, de promocion del empleo y capacitacion laboral, y de proteccion
social para el desarrollo nacional y regional, conforme lo sefala el articulo 87° del
Decreto Supremo N° 004-2014-TR, Reglamento de Organizaciones ¥ Funciones del
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.

2. Incidencia de la legislacion laboral y, en particular, de la seguridad social en Ia
informalidad laboral

Las causas por las cuales se produce la informalidad laboral son diversas. Estas pueden
obedecer, por ejemplo, a factores de caracter tributario o laboral, a aspectos vinculados
con la productividad empresarial e, inclusive, a la intencién de evadir injustificadamente
el cumplimiento de la legislacion laboral y de seguridad social.

En_materia laboral, nuestra legistacion prevé un marco regulatorio general para el
trabajo subordinade en Ia actividad privada, esto es, la Ley de Productividad y
Competitividad Laboral, cuyo Texto Unico Ordenado ha sido aprobado por el Decreto
Suprerno N° 003-97-TR (en adelante, TUO de la LPCL). Asi, segun el articulo primero
de la referida normativa, ésta tiene dentro de sus objetivos:

“a) Fomentar la capacitacion y formacién laboral de los trabajadores como
un mecanismo de mejoramiento de sus ingresos y la productividad del
trabajo;

b) Propiciar la transferencia de las personas ocupadas en actividades
urbanas y rurales de baja productividad e ingresos hacia otras actividades
de mayor productividad”.



En concordancia con dichos objetivos, el TUO de |la LPCL establece diversos
mecanismos de flexibilidad para el desenvolvimiento de la relacion !aboral. Asi,
contempla una serie de contratos temporales que flexibiliza la duracién del vinculo
juridico entre el empleador y los trabajadores, incluso cuando el contrato se celebre para
la ejecucion de una actividad permanente del empleador®.

Del mismo mado, se fija un periodo de prueba de 3 meses para los trabajadores, de 6
meses para el personal calificado o de confianza y de 1 afio en el caso de trabajadores
de direccion, el cual permite evaluar las capacidades y aptitudes laborales de los
trabajadores que inician un vinculo laboral sin asumir el costo que genera un despido
arbitrario. Efectivamente, de conformidad con lo establecido por el articulo 10° det TUQ
de la LPCL, al término del periodo de prueba, el trabajador alcanza derecho a la
proteccién contra el despido arbitrario.

De otro lado, a nivel de los regimenes laborales especiales, también existen marcos
regulatorios flexibles que tienen como finalidad promover la formalizacion. Entre estos
marcos normativos especiales destacan el régimen laboral especial de la micro y
pequeiia empresa y el régimen laboral especial agrario.

En el primer caso, atendiendo a que un considerable nlimero de empresas en nuestro
pals son micro o pequenas empresas, y que estas unidades empresariales se
caracterizan por presentar elevados niveles de informalidad laboral, se ha previsto un
marco regulatorio especial para promover su formalizacién. En ese sentido,
actualmente, el Texto Unico Ordenado de la Ley de Impulso al Desarrollo Productivo y
al Crecimiento Empresarial, aprobado por el Decreto Supremo N° 013-2013-PRODUCE
(en adelante, TUO de la MYPE), establece lo siguiente:

‘La presente ley tiene por objeto establecer el marco legal para la
promocion de la competitividad, formalizacién y el desarrolio de las micro,
pequeras y medianas empresas (MYPE), estableciendo politicas de
alcance general y la creacidn de instrumentos de apoyo y promocién;
incentivando la inversion privada, la produccion, el acceso a los mercados
internos y externos y otras politicas que impulsen el emprendimiento y
permitan la mejora de la organizacibn empresarial junto con el
crecimiento sostenido de estas unidades econémicas”.

En efecto, el actual régimen laboral especial MYPE cuenta con un marco normativo de
promocitn de las micro y pequefias empresas, el cual involucra incentivos en materia
tributaria y laboral, capacitacién y asistencia técnica, acceso a los mercados y apoyo a
la gestién y desarrollo empresarial de estas unidades economicas. Con estas medidas,
a nivel normativo se busca brindar un fratamiento a muchos de los aspectos que inciden
en |a informalidad laboral.

A nivel laboral, se establece un régimen especial que tiene como caracteristica central
la disminucién de los costos salariales para el micro o pequefioc empresario. Los

4 E! TUD de la LPCL esltablece un listado de contratos de trabajo denominados de naturaleza temparal,
tales como a) El contrato por inicio o lanzamiento de una nueva aclividad, b) El contrato por necesidades
del mercado, c) El contralo por reconversion empresarial (articulo 54°); de naturaleza accidental, tales como
a) El conltrato oeasional, b) El contrato de suplencia, c) El contrato de emergencia (articulo 55°); y de obra
o servicio, tales como a) Ei contrato especifico, b) El contrato intermitente, ¢) El contralo de temporada
(articulo 56°). Adicionalmente, establece una clausula abierta de contratacion temporal, indicando que:
“cualquier otra clase de servicio sujeto a modalidad no contemplado especificamenie en el presente Titulo
podra contratarse, siempre que su objeto sea de naturaleza lemporal y por una duracion adecuada al
servicio que debe prestarse (arliculo 82°).



beneficios laborales y previsionales que incluye este régimen especial, se resumen en
el cuadro siguiente’:

MICRO EMPRESA PEQUENA EMPRESA
Remun:neracién Minima Vital (RMV) Remur]t_aracién Minima Vital (RM\{)
Jornada de irabajo de 8 horas Jornada de trabajo de 8 horas _
Descanso semanal y en dias feriados Descans_o semanal y en dias feriados
Remuneracién por trabajo en sobretiempo |Remuneracién por trabajo en sobreliempo
Descanso vacacional de 15 dias Descanso vacacional de 18
calepgarl_os _ __ dias calendarios -
Cobertura de seguridad social en salud a2 | Cobertura de seguridad social en salud a
través del SIS (SEGUROINTEGRAL DE través del ESSALUD
SALUD) ==

_Ct_obéﬂurz_a Previsional ' Qopeﬂur; Previsional -
Indemnizacion por despido de 10 dias de | Indemnizacitn por despido de 20 dias de

remuneracion por afio de servicios {con remuneracién por ario de
un tope de 90 dias de remuneracion) servicios (con un tope de 120 dias de
_remuneracion)

Coberlura de Seguro de Vida y Sagufo
Complementario de trabajo de Riesgo
(SCTR)
Derecho a percibir 2 gratificaciones al
afio (Fiestas Patrias y Navidad)

Derecho a participar en las utilidades de
la empresa

Derecho a la Compensacion por Tiempo

de Servicios (CTS) equivalente a 15 dias

de remuneracién por aflo de servicio con
tope de 90 dias de remuneracion.

Derechos colectivos segan las normas del
Régimen General de la actividad privada,

Por su parte, e! régimen laboral especial agrario se encuentra regulado por {a Ley N°
27380, Ley que aprueba las Normas de Promocién del Sector Agrario, cuyo ambito de
aplicacion {articulo 1°) se encuentra comprendido por:

“2.1. (...) las personas naturales o juridicas que desarrollen cultivos ylo
crianzas, con excepcién de la industria forestal,

2.2 También se encuentran comprendidas en ios alcances de la presente
Ley las personas naturales o juridicas que realicen actividad
agroindustrial, siempre que utilicen principalmente  productos
agropecuarios, fuera de la provincia de Lima y la Provincia Constitucional
del Callao. No estan incluidas en Ia presente Ley las actividades
agroindustriales relacionadas con trigo, tabaco, semillas oleaginosas,
aceites y cerveza".

En ese sentido, el régimen laboral agrario posee, esencialmente, las siguientes
caracteristicas (articulo 7°):

‘a) Tendran derecho a percibir una remuneracion diaria (RD) no menor a
8/. 29.26 (veintinueve y 26/100 Nuevos Soles), siempre y cuando laboren
mas de 4 (cuatro) horas diarias en promedio. Dicha remuneracién incluye

5 Informacién recogida en Ja pagina web de la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria:
www.sunat.gob.peforientacion/mypes/regimenLaboral.htm)



a la Compensacion por Tiempo de Servicios y las gratificaciones de
Fiestas Patrias y Navidad y se actualizara en el mismo porcentaje que los
incrementos de la Remuneracion Minima Vital.

b) El descanso vacacional sera de 15 (quince) dias calendario
remunerados por aifio de servicio o la fraccidén que corresponda, salvo
acuerdo entre trabajador y empleador para un periodo mayor.

¢) En caso de despido arbitrario, la indemnizacién es equivalente a 15
{quince) RD por cada afio completo de servicios con un maximo de 180
(ciento ochenta) RD. Las fracciones de afios se abonan por dozavos®.

En cuanto a la constitucionalidad de ambos regimenes laborales especiales de caracter
promocional del empieo formal (agrario y microempresa), el Tribunal Constitucional ha
sefialado lo siguiente:

“Conforme al principio de unidad en la Constitucién, es posible advertir el
rol promotor del empleo que el Estado desempefa, originado en
diferentes mandatos constitucionales <<articulos 22°, 23° y 58°>>, no
obstante, claro estd, que este rol promotor del Estado se realiza de forma
progresiva a traves de la prevision de politicas y programas integrales
que generen un incremento del acceso a puestos de trabajo (cuantitativa
y cualitativamente). El trabajo no declarado en el Per( es —y aun cuando
en algo se ha reducido- un severo problema, gue con la instauracion de
algunos de estos regimenes especiales, especialmente se ha pretendido
superar. El grueso del mercado laboral esta al margen del régimen
laboral comun, dado que la mayor parte de trabajadores mantienen
vinculos laborales no declarados o informaies” (fundamento 57).

Al respecto, el acceso a un puesto [aboral, como parte del contenido
esencial del derecho al trabajo, implica un desarrollo progresivo, lo que
significa que existe una obligacién estatal de promover las condiciones
para el acceso al trabajo. En efecto, asl lo dispone el articulo 58° de Ia
Constitucion, cuando establece que el Estado actia en el area de
promacion del empleo. El Tribunal Constitucional entiende que la
promocion y el desarrollo progresivo del acceso al trabajo tiene en el
Estado a un promotor, pero que, en definitiva, y en el marco de nuestra
Economia Social de Mercado, corresponde a las empresas, en sus
diversas modalidades, generar los puestos de trabajo que constituyen la
base del bienestar general a que se refiere el articulo 44° de la
Constitucion. Para ello, el Estado debe crear las condiciones adecuadas
para estimular la creacion de la rigueza nacional conforme al articulo 58°
de la Constitucion. En ese contexto, es evidentemente que una de las

formas que tiene el Estado de promover el empleo es a través de la
legislacién laborai” (fundamento 59) (el subrayado es nuestro).

En virtudes de dichas consideraciones, y otras adicionales establecidas por el TC, se
deciaré la constitucionalidad del régimen laboral agrario, el cual, de similar modo al
régimen laboral especial de la micro y pequefia empresa, tiene una finalidad de
promacion del empleo para determinado sector del mercado de trabajo.

Asi las cosas, podemos afirmar que, actualmente, el marco hormative que regula las
relaciones laborales contiene aspectos de flexibilidad laboral que buscan una reduccion
progresiva de la informalidad del empleo en las unidades econdmicas.



En materia de sequridad social, debe destacarse, previamente, que en nuestro pais

el aporte a un sistema de pensiones esta a cargo del trabajador, y consiste en un
porcentaje de su remuneracion (13% en promedio). Por su parte, el régimen contributivo
en salud de los trabajadores se financia con el aporte del empleador, a través de un
pago ascendente al 9% de la remuneracion de aquellos.

Asimismo, existen normas que prevén cotizaciones especiales tantc en materia de salud
como en pensiones. Son los casos, por ejemplo, de los regimenes de seguridad social
en las micro empresas y en el sector agrario.

En el caso de las micro empresas, existe un régimen semi contributivo en salud {Sistema
Integral de Salud), cuyo costo sera parciaimente subsidiado por el Estado (50%)
condicionado a la presentacién anual del certificado de inscripcion o reinseripcion
vigente del Registro de la Micro y Pequefia Empresa. Este régimen especial permite
acceder a un listado priorizado de intervenciones sanitarias de aplicacion
obligatoria para todos los establecimientos que reciban financiamiento del Sistema
Integral de Salud (articule 48° del TUO de la Ley MYPE, en concordancia con su
reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 008-2008-TR).

Para el caso del aporte pensionario de los trabajadores de las micro empresas, a nivel
normativo se establece la creacién de un Sistema de Pensiones Sociales de caricter
voluntario, para los trabajadores y conductores de la Microempresa, siempre que no se
encuentren afiliados o sean beneficiarios de otro régimen previsional. El aporte mensual
en esté régimen especial de pensiones sera establecido mediante Decreto Supremo
refrendado por el Ministerio de Economia y Finanzas, el cual sera hasta un maximo de
cuatro por ciento (4%) de la Remuneracién Minima Vital correspondiente, sobre la base
de las doce (12) aportaciones al afio (articulo 49° y 50° del TUO de la Ley MYPE en
concordancia con su reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 008-2008-TR).

Cabe resaltar que, pese a la regulacién antes sefialada en materia de pensiones para
la microempresa, en la actualidad, adn no se ha implementado el Sistema de Pensiones
Sociales.

En el caso del régimen especial agrario, se establece un aporte especial para la
cobertura de salud. Asl, se establece que el aporte mensual al Seguro de Salud, a cargo
del empleador, sera del 4% de la remuneracion en el mes por cada trabajador (articulo
9° de la Ley N° 27360).

Atendiendo a las normas generales en materia de seguridad social, asi como a las
reguiaciones especificas antes indicadas, que prevén cotizaciones especiales en
materia de salud y pensiones, consideramos que la legislacidn en seguridad social na
representa un elemento que agrave la informalidad laboral.

Teniendo en cuenta todo lo sefialado, es posible considerar de manera general que es
baja la incidencia de la legislacion en materia laboral y seguridad social en la
informalidad laboral.



V. CONCLUSION

De acuerdo a lo expresado, se solicita tener en consideracion los puntos anotados
previamente en relacion a los temas que se abordaran en la Reunion del Grupo Informal
de preparacion y seguimiento de la 18° Reunion Regional Americana de |a Organizacion
Internacional del Trabajo.

" Atentamente,

RENATO SARZO TAMAYO
Diectoe e Piicas y N e Traa o)
Direccion Generalda Trabajo



