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RESUMEN

Se debe propiciar la implementacion de un Seguro de Desempleo, con fundamentos en la
evaluacion de factores juridicos, a través de los cuales se recuerde que este constituye un
derecho fundamental de acceso a prestaciones econdémicas ante la contingencia social por
pérdida del empleo. Si bien durante el afo 2017 se considerd relevante la aprobacion e
implementacion de este Seguro, conforme a diversos pronunciamientos del Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo; sin embargo, esta se posterga por factores como, la
baja cobertura, la alta informalidad laboral, la predominancia de contratos a plazo fijo, la
alta rotacion del empleo, y a que la mayoria de desvinculaciones no ocurren por despidos.
Como vemos, nuestro pais carece de una cultura previsional, reflejada en no apoyar y no
aprobar el Proyecto de Ley que proponia la implementacion de este Seguro, diferente a
la Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS), ya que opera no sélo en caso de pérdida
de empleo por despido, sino como una prestacion recibida por el empleado en caso pierda
su empleo por causas ajenas a su decision, y mientras dure la contingencia. El objetivo
del presente articulo es consolidar una propuesta para otorgar prestaciones econdmicas a
las personas desempleadas por despido, ya sea como un salario de reemplazo, a tiempo
determinado, como un pago Unico, por un periodo y beneficio definido y bajo taxativos

requisitos.

CONCLUSION

La implementacion de un Seguro de Desempleo es un derecho fundamental a través de la
Seguridad Social, conforme a la Constitucion Politica y normas internacionales, y viable
en nuestro pais, por la capacidad econdmica con la que se cuenta y se sustenta en diversos
Informes de la Comision de Proteccion Social e la informacion del Instituto Nacional de

Estadistica e Informatica — INEIL



INTRODUCCION Y JUSTIFICACION DEL TEMA

Es importante, a través de la investigacion, identificar los fundamentos juridicos
suficientes que permitan comprender la necesidad de implementar en nuestro sistema
de seguridad social, un Seguro de Desempleo. Para lograr ello, considero necesario
evaluar los factores juridicos que sustentan la necesidad de su pronta regulacién, el
cual debe establecerse como un derecho de acceso a prestaciones econdmicas que

atenuen las consecuencias de la pérdida del empleo como contingencia social.

En el ano 2017, a través del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, el
Ejecutivo propicid su implementacion. El Poder Legislativo a su vez, acogi6 tal
iniciativa y elabor6 el proyecto de ley N° 3988/2002, Proyecto de Ley que propone
crear el "Seguro Nacional de Desempleo"” (afio 2002), asi como el proyecto de ley N°
7182/2003, Proyecto de Ley que propone crear un seguro de desempleo, por la
congresista Dora Nufiez Dévila (afio 2003). Estos, sin embargo, no tuvieron acogida
por parte de la sociedad peruana, convirtiéndose posteriormente en un tema politico
mas que social, alimentado de opiniones juridicas de laboralistas que vaticinaban su
inviabilidad; todo lo cual, conllevo a su postergacion hasta la fecha. Bajo este marco,
por ejemplo, los principales argumentos en contra! fueron, que tendria una baja
cobertura debido a la alta tasa de informalidad laboral, a la fuerte predominancia de
contratacion a plazo fijo, a la alta rotacioén del empleo, y al hecho de que, la mayoria

de pérdidas de empleo, no ocurren por despidos.

Ante este panorama, y como veremos en el desarrollo del presente articulo, en efecto,
nuestro pais carece de una cultura previsional; fomentada indirectamente tal vez, por
la escaza intervencion del Estado; lo cual no le resta el rango de derecho fundamental
que tiene el derecho a la seguridad social, conforme a nuestra Constitucion Politica.
Esta problematica, no solo se refleja en esta materia; sino también en la falta de interés

de las personas, por comprender y aceptar las propuestas normativas o iniciativas que

! Ver Diario Gestion, 28 de setiembre de 2017. “Seguro de Desempleo: tres razones de por qué, no vera la luz en Pert”.
(Enlace: https://gestion.pe/economia/seguro-desempleo-3-razones-vera-luz-peru-144392-noticia/)

Ver Diario El Comercio, 20 de noviembre de 2017. “Por qué el seguro de desempleo es inviable en el Pertt”. Informe
de El Comercio —IPE. (Enlace: https://elcomercio.pe/economia/peru/seguro-desempleo-inviable-peru-noticia-475079-
noticia/)


https://gestion.pe/economia/seguro-desempleo-3-razones-vera-luz-peru-144392-noticia/

comprendan algin tipo de desprendimiento econdmico por parte del trabajador o del

empleador, con fines previsionales.

La contingencia social suscitada por la pérdida del empleo debido al despido, existe
como tal, por lo tanto, la desproteccion del trabajador y con €l su entorno familiar,
siempre ha existido, con o sin cobertura de la misma. ;Serd entonces, una real

proteccion social la que brinda nuestro sistema de seguridad social?

El objetivo del presente articulo es, lograr consolidar una propuesta sobre la necesidad
de otorgar prestaciones econdomicas a las personas desempleadas por despido, ya sea a
razén de un salario de reemplazo, por un tiempo determinado, o a través de un pago
unico adecuado, mientras dure la busqueda de un nuevo empleo; es decir, por un

periodo y beneficio definido, bajo taxativos requisitos para su percepcion.

La afirmacion sostenida en este trabajo es discutible por supuesto; sin embargo, la
contribucion que se lograria para la comprension sobre este tema, es importante para
los trabajadores y sus familias. Entiéndase que, de acuerdo a los principios de
universalidad y solidaridad de la seguridad social, la proteccion del sistema de la
seguridad social en nuestro pais, debe comprender a la totalidad de las personas y a la
totalidad de las contingencias. Como sefiala nuestra Constitucion Politica, el derecho
a la seguridad social se implementara de manera progresiva, por lo que, acogiéndonos
a este principio, me permito plantear la implementacion de un seguro de desempleo en

Pert, en el supuesto de pérdida de empleo por despido.

La evidencia de lo sostenido en este trabajo, la encontramos en la existencia de
antecedentes sobre la propuesta de implementar un seguro de desempleo, plasmados
en diversos articulos y estudios sobre el tema, asi como en dos proyectos de ley de los
afios 2002 y 2003; los cuales se basan en el reconocimiento constitucional del derecho
a la seguridad social y en las disposiciones de los instrumentos internacionales
aplicables a nuestro pais. La implementacion de un seguro de desempleo puede
empezar a discutirse nuevamente si se demuestra que hacerlo viable es una necesidad

en nuestro sistema.



1. Seguridad social frente al Desempleo

1.1.Marco internacional

La seguridad social es reconocida por:
La Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948 y obliga al Perti

por formar parte de esta organizacion.

El articulo 22 sefiala que toda persona, como miembro de la sociedad, tiene
derecho a la seguridad social, y a obtener la cooperacion internacional, segin
los recursos con los que cuenta cada Estado, asi como la satisfaccion de los

derechos econdmicos, sociales y culturales.

El articulo 25, numeral primero de esta Declaracion, sefiala que toda persona
tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la
vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios. Se reconoce
el derecho a los seguros en caso de pérdida de empleo (desempleo),
enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de medios de

subsistencia por circunstancias independientes de la voluntad.

El articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y
Culturales ratificado por el Pert el 28 de abril de 1978, sefiala que: “Los
Estados Partes en el presente Pacto, reconocen el derecho de toda persona a la

seguridad social, incluso al seguro social”.

Convenios

La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, aprobada
en la Novena Conferencia Internacional Americana de 1948 sefiala también
en su articulo XVI que:

“Toda persona tiene derecho a la seguridad social que le proteja contra las

consecuencias de la desocupacion, de la vejez y de la incapacidad que,



proveniente de cualquier otra causa ajena a su voluntad, la imposibilite fisica

o mentalmente para obtener los medios de subsistencia”.

Asimismo, el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales o
Protocolo de San Salvador adoptado el 17 de noviembre de 1988 y ratificado
por el Peru sefiala en su articulo 9.1 que toda persona tiene derecho “a la
seguridad social que la proteja contra las consecuencias de la vejez y de la
incapacidad que la imposibilite fisica 0 mentalmente para obtener los medios

para llevar una vida digna y decorosa”.

El articulo 9.2 del referido instrumento internacional sefiala que, cuando se
trate de personas que se encuentran trabajando, el derecho a la seguridad social
cubrird al menos la atencion médica y el subsidio o jubilacion en casos de
accidentes de trabajo o de enfermedad profesional y, en caso de mujeres,

licencia retribuida por maternidad antes y después del parto.

El articulo 10 refiere que toda persona tiene derecho a la salud, entendida
como el disfrute del mas alto nivel de bienestar fisico, mental y social. Con el
fin de hacer efectivo el derecho a la salud los Estados se comprometen a
reconocer la salud como un bien publico y particularmente a adoptar
determinadas medidas para garantizar este derecho, como atencidén primaria
en salud, prevencion y tratamiento de enfermedades, satisfaccion de

necesidades de salud, entre otros.

El Convenio Simoén Rodriguez (version original), firmado el afio 1973 y su
Protocolo en 1976. El 24 de junio de 2001, este Convenio y su Protocolo

fueron reemplazados por un Protocolo sustitutorio.

Entre las motivaciones para elaborar un Protocolo Sustitutorio se consideraron
dar un mayor impulso a la coordinacidn de politicas en asuntos sociolaborales,
orientarlos dentro de un marco de accidon subregional concertada y, establecer
una base institucional que permita contribuir efectivamente con el desarrollo

de los asuntos sociolaborales en el marco del Sistema Andino de Integracion.
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El 7 de mayo de 2004, en la ciudad de Guayaquil Ecuador, se aprobd el
Instrumento Andino de Seguridad Social mediante la Decision 583 (que
reemplazo a la Decision 546) con la finalidad de garantizar una adecuada
proteccion social de los migrantes laborales y sus beneficiarios para que, a

consecuencia de la migracion, no vean mermados sus derechos sociales.

Sobre el ambito internacional, el profesor Miguel Canessa, refiere que, la
mayoria de tratados internacionales sobre derechos humanos, reconoce la
universalidad del derecho a la seguridad social (derecho de la persona, de los
miembros de la sociedad o de todo ciudadano), observandose una cobertura
amplia e integral, y que la mayoria de estos tratados inciden en el deber del
Estado para lograr niveles de vida mas adecuados. Incluir a los derechos
laborales en los instrumentos internacionales de los derechos humanos, obliga
a colocar a este grupo de derechos en la cuspide del ordenamiento

internacional.

1.2.Marco constitucional frente al desempleo

Nuestro modelo constitucional reconoce derechos econdmicos, sociales y
culturales, los cuales, a través de politicas del Estado, se implementan para el
bienestar de los ciudadanos. Mediante el articulo 432 se reconoce un modelo de

Estado democratico y social de derecho.

Esta dispone que “E! Estado reconoce el derecho universal y progresivo
de toda persona a la seguridad social, para su proteccion frente a las
contingencias que precise la ley y para la elevacion de su calidad de
vida®”.

Sin embargo, esta disposicion no es precisa para un Estado social de derecho, ya

que deja la tarea al legislador peruano, para determinar aquellas contingencias

sociales que el Estado “reconoce”; es decir, mientras una norma sustantiva no

2 Articulo 43.- Estado democratico de derecho. Forma de Gobierno La Republica del Perti es democratica,
social, independiente y soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, y se organiza segun el principio de la separacion de poderes.

3 Articulo 10.



regule expresamente que el desempleo debe ser cubierto por la seguridad social,
esta no encontraria amparo legal. Tenemos ahi un tema pendiente de regulacion

fundamental, que como estudiantes nos corresponde recordarle al Estado.

Ahora bien, este reconocimiento constitucional, se propugnaba también desde la
carta magna del afio 1979, en la cual, por primera vez, el Estado peruano
estableci6 el derecho a la seguridad social como un derecho fundamental. No
obstante, esta Constitucion si detallaba taxativamente aquellas contingencias

cubiertas por la seguridad social, entre las cuales se encontraba la del Desempleo.

A continuacion, un cuadro elaborado por el autor Alvaro Vidal, que ejemplifica
las principales caracteristicas y diferencias entre las Constituciones Politicas de

1979 y 1993, respectivamente:

PRINCIPALES DIFERENCIAS EN MATERIA DE SEGURIDAD
SOCIAL ENTRELAS CONSTITUCIONES DE 1972 Y 1993

Constitucién 1979 Constitucién 1993
El estado garantiza el derecho de todos | El estado reconoce el derecho univer-
Cobertura ala seguridad social, La Ley regula ac- | sal y progresivo de toda personaala se-
Ces0 progresivo guridad social.

Contingencias cubiertas: enfermedad,
invalidez, desempleo, accidente, vejez, | Proteccién frente a las contingencias

Prestaciones . .
muerte, viudez, orfandad v otras sucep- | que precise la ley.
tibles de ser amparadas por ley.
o Fondos v reservas de la seguridad so-
C Tripartito. cial son intangibles. Se aplican en la
Financlamiento ‘ baio | bilidad
Intangibilidad de fondos. OIMa y 3j0 12 responsablicad que
sefiala la ley.
L .| ElEstado garantiza el libre acceso a pre-
. Institucién auténoma v descentraliza- s oy
Gestion ' sentaciones, a través de entidades pi-

da. Gestién tripartita. . . .
blicas, privadas o mixtas.

Por su lado, el Tribunal Constitucional peruano define como una expresion
maxima de la funcion del Estado, a la seguridad social, precisando que esta
condiciona el otorgamiento de una prestacion pecuniaria o asistencial, a la

existencia de situaciones de necesidad y sefala que la seguridad social estéd
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“regida por los principios de progresividad, universalidad y solidaridad, y
fundada en la exigencia no solo del mantenimiento, sino en la elevacion de la

calidad de vida” (sentencia recaida en el expediente N° 1417-2005-AA/TC).

En palabras de Alvaro Vidal*, el reconocimiento que hace el TC sobre los
principios de universalidad y solidaridad, constituye un mandato a los poderes del
Estado, con el objeto de elevar la calidad de vida de la poblacion y la proteccion

frente a las contingencias sociales mediante mecanismos redistributivos.

2. Elsistema de seguridad social y la proteccién contra el desempleo en Peru

2.1. Caracteristicas y alcances de la seguridad social

La seguridad social es concebida como un conjunto de actividades de la
sociedad, que buscan prevenir los riesgos sociales y reparar sus efectos, a
través de un sistema de politicas®, normas y procedimientos. Como sefiala
Grzetich Long (2005), citado por Javier Paitan (2018), y por César Abanto®,
la seguridad social se considera componente trascendental en la estructura
politica, social, econdmica y juridica de un pais, de tal manera inclusive que,
la posicion que se adopte en relacion al sistema de seguridad social, en un
determinado contexto de un pais, podria trascender en un descontento social,
lo cual considero podria ocurrir frente a una seguridad social que no alcanza

a todas las personas ni contingencias sociales.

En lineas a lo sefialado, la seguridad social debe brindar proteccion a través

del otorgamiento de prestaciones frente a riesgos o contingencias’ sociales, a

4 Pag. 47, Revista Laborem N° 15.

5> Segun Renddn Viasquez, Jorge, en “Derecho a la seguridad social”, Editorial Grigley, cuarta edicion,
Lima, 2008, pags. 83-84: las politicas se orientan a mantener la salud y suministrar ingresos economicos
a los individuos frente a la imposibilidad de adquirirlos por sus propios medios.

¢ En Revista Laborem N° 6, Lima 2006, SPDTSS.

7 Respecto de las contingencias, citando a Gonzales y Barcelon (2017)7, sefialan que estas son “un
acontecimiento mas o menos hipotético que, cuando se realiza, provoca un dario o situacion de necesidad
de naturaleza economica”. Agregan que, es una posibilidad de suceso y que, por lo tanto, no puede
saberse si sucedera ni cuando sucedera. Es a través de las prestaciones que se otorgaria la necesaria
proteccion.
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los individuos y sus familias. El Estado peruano contempla un modelo regular
de la seguridad social. Para efectos del desarrollo del presente articulo,
tenemos que, la seguridad social comprende a la proteccion social, y es la
forma en que aquella se manifiesta frente a los riesgos o contingencias sociales
como es el desempleo por causa de despido; por lo que la mencion de ambos,
puede entenderse de manera indistinta, en tanto permita comprender el tema

principal.

La doctrina peruana a través de los afos, asi como de reiterada jurisprudencia,
nos demuestra que, el sistema de proteccion contra los riesgos sociales, en los
hechos, encuentra restricciones respecto de los beneficiarios, considerando a
los trabajadores como principales beneficiarios; es decir, aquellos
comprendidos dentro de un ambito laboral, lo cual se propicia para el
trabajador dependiente; sin perjuicio del caracter potestativo con que cuenta
la seguridad social respecto de los trabajadores independientes. Por ende, no
comprende a los trabajadores desempleados, excepto durante el periodo de
latencia en el cual se extiende solo las prestaciones de salud por un periodo

determinado y sujeto a requisitos taxativos.

Véase por lo tanto que, en la realidad peruana, el principio de universalidad es
pues el objetivo que la seguridad social deberd alcanzar, ya que, en la préctica,
las prestaciones de salud o econdmica que cubririan ciertas contingencias
sociales, son restringidas y dirigidas no a la mayoria de la poblacion. De la
misma opinidon son los profesores sanmarquinos Jorge Rendon Viésquez y
Leopoldo Gamarra Vilchez, conforme se observa de su libro “Derecho a la

seguridad social”®.

Refiere el profesor César Abanto (2014, pag. 20), la seguridad social se constituye como el mecanismo
supremo de proteccion ante las situaciones de necesidad que se presentan durante el desarrollo de nuestra
vida.

En Peru, el articulo 80 de la Ley N° 19990 (norma mediante la cual se crea el sistema nacional de
pensiones de la seguridad social), sefiala que es el momento en el que se genera el derecho a la prestacion.

8 RENDON VASQUEZ, Jorge. “Derecho a la seguridad social”, Editorial Grigley, cuarta edicion, Lima,
2008, pags. 83-84

11



En diversa doctrina se sostiene que, a través del Estado, se garantiza el acceso
a prestaciones de salud (atencion médica) y prestaciones econdmicas
(pensiones) frente a ciertas contingencias sociales como es, el nacimiento,
maternidad, enfermedad, accidente de trabajo, invalidez, vejez y
fallecimiento), mediante las cuales garantiza una vida digna para las personas
(dignidad humana); independientemente de su vinculo o relacion laboral con

un empleador y de su contribucion al sistema de seguridad social.

En lineas de ello, podemos concluir que la seguridad social peruana se
caracteriza principalmente por ser publica y bajo el principio de universalidad,

entre otras caracteristicas generales como:

a. Publico: en tanto existe obligacion del Estado de cubrir las necesidades de

proteccion de la poblacion.

b. Mixto: porque las prestaciones otorgadas por el Estado, pueden ser
contributivas y no contributivas. Por ejemplo, en materia de pensiones
cuenta con un régimen contributivo de reparto y un régimen de

capitalizacion individual.

c. Cubre necesidades: la finalidad del Estado es que ningtin peruano se quede
desprotegido frente a las contingencias sociales, y de esta manera

universalizar el sistema de seguridad social’.

2.2. Alcances de la seguridad social peruana frente al desempleo

Como se puede apreciar, en Peru el desempleo es una contingencia que, vista

desde la seguridad social, no alcanza proteccion para los trabajadores.

Entonces, bajo estos conceptos, es importante descifrar jpor qué en Peri no

se brinda prestaciones economicas frente al desempleo?; es decir, por qué

9 Ver articulo de Jorge Toyama y ANGELES LLERENA, Karen en “Seguridad Social Peruana: Sistemas
y perspectivas”, Revista THEMIS. Revista de Derecho. Num. 48, Lima, 2004.

12



como Estado y como sociedad, no se ha logrado entender que el desempleo

necesita proteccion.

Ahora bien, sin perjuicio de ampliar la investigacion del tema, con inclusion
de la totalidad de trabajadores, acorde mas a los principios rectores de la
seguridad social, no como una propuesta universalista o todista, en la
oportunidad del tratamiento de mi tesis; para el presente articulo, el universo
de la investigacion comprende a aquellos trabajadores cuya extincion del
vinculo laboral es por despido y dentro de ellos, aquellos con contratos de
trabajo a plazo fijo o determinado, ya que, respecto de estos, no existe
seguridad de estabilidad laboral, corresponden a la mayoria de contrataciones

laborales.

A través de la Constitucion Politica del Peru, se establece que los ciudadanos
peruanos tienen derecho al disfrute a través de prestaciones de salud y

econdmicas, que pueden aliviar las contingencias sociales.

Articulo 10.- El Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda
persona a la seguridad social, para su proteccion frente a las

contingencias que precise la ley y para la elevacion de su calidad de vida.

Articulo 11.- El Estado garantiza el libre acceso a prestaciones de salud
y a pensiones, a través de entidades publicas, privadas o mixtas. Supervisa

asimismo su eficaz funcionamiento.

Es motivo de reflexion y cuestionamiento entonces, por qué la legislacion
peruana no ha considerado al desempleo como una contingencia social, que
debe ser parte de nuestro sistema de seguridad social, si la ausencia de empleo
conlleva afectacion de la dignidad de las personas. Asi, en caso de pérdida del
empleo, este seguro cubriria ciertos gastos necesarios, alimenticios que, al no
percibir una remuneracion, podria conllevar a una situacion de pobreza, en

afectacion del trabajador y su familia.
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Cabe agregar sobre la proteccion constitucional del derecho a la seguridad
social, que la Constitucion de ano 1979 ya lo consagraba en dicho rango
fundamental humano. Por ende, dada la importancia que tiene para cubrir las
necesidades que se presentan por esta contingencia, por constituir un derecho

humano, la seguridad social es un derecho reconocido internacionalmente.

Dicho ello, es preciso en primer término, citar las disposiciones del Convenio
N° 102, Convenio sobre la Seguridad Social (norma minima), de la
Organizacion Internacional de Trabajo, conforme sigue; sin perjuicio de
sefialar que, los eventos mencionados en este Convenio, sobre las
contingencias sociales, refieren que, estas imposibilitan al ser humano, a

desarrollar con normalidad sus actividades y la busqueda de subsistencia:

“Articulo 19.- Todo Miembro para el cual esté en vigor esta parte del
Convenio, debera garantizar a las personas protegidas la concesion de
prestaciones de desempleo, de conformidad con los articulos siguientes de

esta parte.

(...)

“Articulo 20.- La contingencia cubierta deberd comprender la suspension
de ganancias, segun la define la legislacion nacional, ocasionada por la
imposibilidad de obtener un empleo conveniente en el caso de una persona

protegida que sea apta para trabajar y esté disponible para el trabajo”.

Comprender la importancia del Convenio 102 requiere tener en cuenta sus
antecedentes para contextualizarlo, y luego analizar su estructura, contenido e
influencia en la normativa internacional, asi como el desarrollo de las
normativas nacionales. A continuacion, hacemos una breve resefia de los
antecedentes de este convenio para luego analizar su disefio e influencia

internacional.

Es importante a su vez, mencionar el numeral 1 del articulo 25 de la

Declaracion Universal de Derechos Humanos, que sefala:
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"Toda persona tiene derecho ( ...) a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida de sus medios de

subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad".

Estas disposiciones universales son importantes para comprender lo vertido
en la Constitucion Politica del Perd, en su articulo 3, por el cual adquieren
rango constitucional todos aquellos derechos que se fundan en la dignidad del

hombre, aun cuando no hayan sido establecidos expresamente

Dicho ello, y leyéndolo de manera conjunta con el articulo 10, el Estado
reconoce el derecho universal y progresivo de toda persona a la seguridad
social, para su proteccion frente a las contingencias que precise la Ley y para
la elevacion de su calidad de vida. Entre las contingencias de las personas, se

encuentra la de desempleo.

Ahora bien, ante la constitucionalizacion del derecho a la seguridad social, y
el reconocimiento internacional de este, como un derecho fundamental de las
personas; no es posible continuar viéndolo a través de un objetivo, de un ideal;
razén por la que, este articulo espera lograr se implemente el seguro de
desempleo, el cual debe trascender a excusas de indole politico o
presupuestario. Esperar a que en Peru se estabilice el empleo o que se logre a
bajos niveles de informalidad, seria esperar un eterno “a largo plazo”, cuando

el desempleo y sus contingencias existen hoy.

En la actualidad, la seguridad social peruana solo otorga prestaciones de salud
frente al desempleo, las cuales son por un periodo determinado, denominados
periodos de latencia. Como podemos apreciar, el campo de proteccion y centro
de atencion de la seguridad social, siguen siendo los trabajadores; por lo que
las criticas antes mencionadas en razéon a que el seguro de desempleo es
inviable debido a la baja cobertura que tendria por el tipo de desvinculacién

laboral que significaria solo relaciones laborales, necesitarian otro respaldo.
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Sobre esta prestacion de salud (no econdmicas o monetarias), el articulo 11 de
la Ley N° 26790, Ley de Modernizacion de la Seguridad Social en Salud,

sefala:

“En caso de desempleo, los afiliados regulares y sus derechohabientes
tienen derecho a las prestaciones de prevencion, promocion y atencion de
la salud durante un periodo de latencia no menor de seis meses ni mayor
de doce, siempre que cuenten con un minimo de treinta meses de
aportacion durante los tres anos precedentes al cese. El reglamento

establecera las normas complementarias”.

3. Seguro de desempleo y su viabilidad en el Peru

El presente articulo se apoya en autores que ya han estudiado profundamente el
tema, y quienes, abordiandolo desde su naturaleza social, concluyen que el
desempleo en los trabajadores, afecta un derecho laboral fundamental o un
derecho laboral humano!'?, directamente relacionado a la dignidad humana; por lo
que, lo que pretendo con este trabajo, es establecer a través de un recordatorio de
la importancia del tema, la necesidad de implementar un seguro de desempleo y

que, la actualidad econdmica peruana, es un el momento propicio para ello.

En palabras de Miguel Canessa Montejo, en su articulo “E/ Jus Cogens Laboral:
los derechos humanos laborales recogidos en normas imperativas del derecho
internacional general”, los derechos humanos laborales, son todos aquellos
derechos en materia laboral consagrados en instrumentos internacionales de
derechos humanos que reconocen universalmente como titular a la persona,

respetando su dignidad humana.

3.1.¢.Qué es un seguro de desempleo?

De conformidad a los convenios internacionales mencionados, el Seguro de

Desempleo es un mecanismo de la seguridad social que constituye una

10 «E] Jus Cogens Laboral: los derechos humanos laborales recogidos en normas imperativas del derecho
internacional general”. Pag. 4
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especial cobertura cuya finalidad es reducir las consecuencias negativas que
conlleva la pérdida del empleo; es decir, funciona como un alivio transitorio,
en la calidad de vida de las personas que sufren esta contingencia, hasta que

puedan acceder nuevamente a un empleo.

3.2. Principales antecedentes sobre el seguro de desempleo en Peru

Mas que describir los precedentes estudios que, sobre el seguro de desempleo
pocos autores han realizado, o aquellos proyectos (2) de ley que no se han
legislado, considero que, los antecedentes de este tema, nos obligan a recoger

el significado del derecho protegido desde sus inicios.

Segtin Jorge Rendén Vésquez'!, en relacion a paises europeos y Estados
Unidos, Pert empieza a formar parte del desarrollo industrial, recién a finales
del siglo XIX, con el surgimiento de la clase obrera; estableciéndose de
manera solida desde entonces, la necesidad de proteccion social contra los
riesgos sociales, entre ellos hasta la actualidad, la pérdida de empleo o el

desempleo involuntario para efectos del presente articulo.

Por otro lado, y no como un antecedente historico al seguro de desempleo, es
importante mencionar en este titulo que, han existido estudios que sientan
posiciones alternativas para paliar las consecuencias de la pérdida de empleo,
cogiendo ciertos beneficios o instituciones ya establecidos por el sistema
labora peruano como es la Compensacion por Tiempo de Servicios y la

Indemnizacion por Despido Arbitrario.

La existencia de esta ultima figura, contemplada en el articulo 34 del Decreto
Supremo N° 003-97-TR, Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo N°
728, Ley de Productividad y Competitividad Laboral'?, tiene un caracter de

' En “El derecho a la seguridad social”, Grigley. Lima, 2008, pags. 60-68.

12 Articulo 34°.- El despido del trabajador fundado en causas relacionadas con su conducta o su capacidad
no da lugar a indemnizacion.

Si el despido es arbitrario por no haberse expresado causa o no poderse demostrar ésta en juicio, el
trabajador tiene derecho al pago de la indemnizacion establecida en el Articulo 38°, como unica reparacioén
por el dafio sufrido. Podra demandar simultdneamente el pago de cualquier otro derecho o beneficio social
pendiente.
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resarcir o de reparar los dafios ocasionados como consecuencia de este tipo de
despido atribuido como causa del empleador, es asi que no podria considerarse
una propuesta valida, pues corresponde a otra figura que, si bien surge como
respuesta a la misma contingencia social (desempleo); no obstante, la
finalidad de un seguro de desempleo, estd en cubrir, solo por un tiempo
determinado, la ausencia de un ingreso econdmico, ello en tanto dure la

busqueda de un nuevo empleo.

Por otro lado, el uso o disfrute de la Compensacion por Tiempo de Servicios
se ha desnaturalizado en su finalidad. La legislacion peruana permite que el
trabajador aun con el vinculo laboral vigente, es decir, no un ex trabajador o
un desempleado, retire parte de este beneficio social (al existir un tope minimo
establecido, cuyo exceso puede ser retirado) para fines econdémicos, y de esta
manera impulsar la economia; sin embargo, se pierde la naturaleza misma de
la CTS; por lo que aquellas propuestas que sefialan que un Seguro de
Desempleo es innecesario dado que ya existe la CTS, carece de sustento

factico.

Respecto al seguro de desempleo, he encontrado los siguientes estudios y

proyectos como antecedentes al tema:

a. El seguro de desempleo. Ernesto Alonso Aguinaga Meza. Laborem,
Revista de la Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social. N° 5. Afio 2005.

b. El seguro de desempleo en el Pert: una retrospeccion preliminar a través
de la teoria juridica, la economia neo institucional y el austrian law and

economics. Rubén Méndez Redtegui. Ano 2014.

El autor examina las implicancias de implementar un seguro de desempleo
en nuestro pais, y los beneficios de fortalecer a la seguridad social en el

derecho laboral.
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c. Proyecto de Ley N° 3988/2002, Proyecto de Ley que propone crear el
"Seguro Nacional de Desempleo", por el congresista José Luis Risco
Montalvan. Afio 2002. En la pagina web del Congreso

(www.congreso.gob.pe).

d. Proyecto de Ley N° 7182/2003, Proyecto de Ley que propone crear un
seguro de desempleo, por la congresista Dora Nufiez Davila. Afio 2003.

En la pagina web del Congreso (www.congreso.gob.pe).

e. Informe Final de la Comision de Proteccion Social. Setiembre 2017. Lima.
Esta Comision concluye que, bajo la realidad actual y las condiciones
laborales peruanas vigentes, no es recomendable la implementacion de un
seguro de desempleo, por lo que debe postergarse. Considera que su
cobertura seria baja, pero que superada dicha situacion, este podria
encontrar viabilidad. Este Informe es minucioso en datos estadisticos sobre
el mercado laboral peruano e indicadores econémicos que justificarian su

no implementacion en la actualidad.

3.3. ¢Es viable un seguro de desempleo en el sistema de seguridad social peruano?

Es importante reconocer a través de datos economicos, la tasa de desempleo en
nuestro pais y de esta manera, reconocer si existe viabilidad o posibilidad en la

implementacion de un seguro de desempleo.

Segun el “Informe de actualizacion de proyecciones macroecondomicas 2019-
2022” del Ministerio de Economia y Finanzas, las cifras para este afio son
positivas y van en crecimiento respecto al afio inmediato anterior (2018); asi
sefiala que el Producto Bruto Interno (PBI), proyecta un crecimiento para el
presente afio 2019, de 4,2%, superior al registrado en el afio 2018 (4,0%),
basicamente por la mayor inversion privada del sector minero, factor que
continuard en aceleracion y se consolidard con una tasa de 7,6% en el presente

afno (2018: 4,4%), la mas alta desde el afio 2012.
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Asimismo, sostiene que crecera a un 4.5% la inversion publica, por la continuidad
de proyectos de gran escala como la Reconstruccion, los Juegos Panamericanos y
la Modernizacion de la Refineria de Talara; y por las medidas implementadas a
fin de fortalecer la inversién publica en los gobiernos regionales, adelanto de

canon de junio a febrero, asistencias técnicas y capacitaciones.

En este contexto, considera dicho Informe, que la economia familiar se mantendra
dindmica, y permitird una tasa de crecimiento de 3,8% de consumo privado, lo
cual estaba previsto y se ve reflejado en el crecimiento del “crédito de consumo”
que, en marzo de 2019 creci6 a 13,5%, mayor al 13,1% del cierre del afio 2018,
conjuntamente con las importaciones de bienes de consumo no duradero que
aumentaron a 10,1%, todo lo cual constituye una de las tasas mas altas desde
marzo de 2018. En tal sentido, el Estado prevé que las mayores inversiones en el
presente afo, impulsen una dindmica de “circulo virtuoso” inversion-empleo-

consumo.

Como vemos, segliin este Informe, los indicadores asociados al empleo muestran
resultados favorables, vistas a través de las contribuciones a EsSalud: 4,3% en el

1T 2019; e impuesto a la renta de quinta categoria: 8,1% en el 1T 2019.

Un adicional resaltante sobre la informacion vinculada al empleo, seglin el Banco
Central de Reserva del Peru: “los puestos de trabajos formales en el sector
privado han mantenido su dinamismo y los ingresos de los trabajadores del sector

privado se han recuperado”.

Por otro lado, tenemos las cifras del INEI, Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica, con la Encuesta Permanente de Empleo (EPE), cuyas encuestas se
realizan en los distritos de Lima provincia y de la provincia Constitucional del
Callao, a fin de recabar informacion para estimar indicadores del mercado laboral
en el corto plazo, que se publican mensualmente a través de un Informe Técnico
de Situacion del Mercado Laboral en Lima Metropolitana; para lo cual se muestra

la informacion siguiente, que obra en dicho Informe Técnico:
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A continuacion, algunas cifras obtenidas del INEI, que dan cuenta de la poblacion
ocupada respecto al afo 2017, en que se abandond este proyecto de Seguridad Social.

POBLACION OCUPADA, SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD, TAMANO DE EMPRESA Y CATEGORIA DE OCUPACION, 2007-2017

(Miles de persanas}

346 .3[

Principales caracteristicas 2007 2008 2009 2010 011 2012 2013 014 2015 2016 017
Ramas de actividad 40M67 40409 44354 43321 4448 44849 45042 46426 46809 47822 43460
Marifachira 68810 6744 B60 & 7288 7375 7361 7218 7311 706.1 6577 6765
Construceion pLER: Py 2601 HET Hel 3208 3267 349 waT et
Comercia $824 892.1 9220 35 445 9493 477.2 9665 4763 28 10078
Servicios 1/ 2135 21517 22ME 2202%  23G4T 2407 25063 25505 2E931 eTMy 2TER:
(s 2/ 660 605 BET 23 569 07 540 567 512 571 473
Tamaio de la empresa
De 1 310 rabajadores 2ERH0 2489%  ZEROD  2T3E ITIOF 0 ZETEE 2TRH%  2THE 2704 2En0 2uxd
De 11 3 50 trabajadores 4092 4412 420% 4422 4710 4825 460 4 4550 4811 4334 4507
De &1 atmds 1086 11298 11861 11881 12331 13236 13744 14881 143886 14678 14399
Categoria de ocupacion
Ermpleador o patrona 2255 23 2506 266.0 2708 254 4 2740 2542 2750 2red 2689
Trabajador Indepenciente 11412 11040 11263 12328 12080 11830 113 1HME3 1231 1300 1379
Ermpleadn 1367 16061 1845 16200 16063 173 18035 18863 18028 18668 18641
Cbrera #13.1 7682 TEX 617 881 $95.3 437 §724 $65.7 4661 $833
Trabajador familiar no Rerunerado 218 194.3 2087 2223 2200 1923 2263 i 206.3 1490 197.0
Trabajador del Hogar Pz i o s 2240 2160 2131 2002 1988 1963 1731 207
(tra - - - 40 63 43 42 &7 52 41
11 El Sector "Servicios" incluye; Restaurantes v Hoteles (venta de comida ambulatonia), Transportes v Cormunicaciones, Sector Piblico, Salud, Educacion, et:.

3 El Sector "Otros” et congtiuido por las actvidades extractivas como: Agricultura, Pesca y Mineria.
Fuente: Institwto Nacional de Estadistica ¢ Informitica - Encuesta Permanente de Empleo.
Cabe resaltar en los siguientes cuadros, la Poblacion Econdmicamente Activa,

Desocupada, segiin Niveles de Empleo y seguin Principales Caracteristicas:
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7.64 POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA, SEGUN NIVELES DE EMPLED, 2007-2017

(Miles e personzs)
Niveles de Empleo 0 2008 pi 1] 2010 am 012 a3 a4 M MG mi
Total PEA 43050 4404 4540 47037 4TM2 4022 40351 dM6S ADA4 SAB4 5043
PEA ocupada 4067 4009 41354 4331 44D 44040 452 46426 46R90 47022 45460
Adecuadamente empleada 1He7 1037 R 23R8 2520 26504 20402 30536 336 104t 30993
Subempleada 23650  AM%1 2033 19093 dmad 10265 17540 15090 16463 16781 17466
Por hioras (visihle) B6E0  BMI M4 BTY BT BT X3 465 473 817 L%
Por ingresos (nvisible) (LR 7% SO 3 N T SO VA I B I A N 13 S 2 B I X SO I 4
PEA desocupada B3 M S IME 65 33 2008 PIKL] 5 62 1504
(on experiencia lahoral daf My b BT M2 304 22N HEH 30 0 3147 3261
Sin experiencialaboral 187 s 241 198 23 24 140 20 44 A5 8
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica ¢ Informatica - Encuesta Permanent: de Empleo.
TASA DE DESEMPLEO DEL AREA URBANA, SEGUN PRINCIPALES CARACTERISTICAS Y REGION NATURAL, 2007-2017
(Porcentaje)
m"”"’;:;’; ;:r:afz:'a’:"“” ! 2000 2003 2008 2010 201 M2 M3 WM W15 M6 7
Total 63 6.0 59 53 51 17 12 45 14 52 50
Sexo
Hornbre 57 52 56 46 4% 40 4.1 42 42 439 4%
hiujer 70 2] &1 [2300] 55 55 56 50 45 56 54
Grupos de edad
14 3 24 afiog 143 124 122 124 130 123 111 131 11z 1441 137
25 a 44 afing 42 43 42 35 33 31 39 31 x4 o] 37
45 3 64 afing 34 32 33 27 23 20 19 14 14 1% 21
65 v mas 2B 2B 35 17 29 18 2B 21 27 31 36
Nivel de educacion
Pritmaria o menos 1/ 36 33 33 24 29 33 0 18 18 25 21
Secundaria 2/ 73 72 7 62 6.3 55 4% 55 43 5% 55
Superior 3/ 65 62 56 56 47 47 55 47 43 57 57
Regidn natural
Costa Urbana B5 B3 &1 55 54 4.3 4.3 4.7 46 54 3T
Sierra Urbana 6.4 539 56 53 43 4.4 52 45 4.1 52 4.4
Selva Urbana 4% 42 45 33 37 34 32 35 0 34 |
14 Inchaye: sin nivel & inicial.
21 Inchuye: secundatia incompleta v secundaria completa.
3 Incluye: supetior no universitaria, superior universitaia v post grado.
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Inf ica - Encuesta N | de H
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3.3.1. ¢Qué aspectos sustentan viable un seguro de desempleo en

Peru?

Luego de la revision que, sobre este tema se ha desarrollado en la
legislacion comparada, en particular en los paises de Latinoamérica,
con quienes se asemeja nuestra realidad; he llegado a la conclusion
que la implementacion de un Seguro de Desempleo es viable en
nuestro pais, ello por la capacidad econémica con la que se cuenta y
de la cual el Informe Final de la Comision de Proteccion Social,
desarrolla ampliamente; ademas de la informacion que el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica — INEI, proporciona en su

pagina web y en sus documentos sobre el particular.

Es preciso recordar que, de acuerdo al principio de universalidad de
la seguridad social, ésta debe encargarse de la totalidad de personas
y se implementara de manera progresiva, por lo que, acogiéndonos
a este principio, me permito concluir que, de la misma manera, este

Seguro de Desempleo debe implementarse en Pertl.

Asimismo, a la par de esta prestacion, se deben implementar
programas y capacitaciones transversales con otras entidades; en
particular por parte del Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo; disefiados en especial para trabajadores que se encuentran
en situacion de desempleo por despido y que los coadyuve en la

btuisqueda de nuevos empleos.

En otros paises de Latinoamérica, a estos programas y
capacitaciones, se les denomina mecanismos institucionales de

busqueda de empleo.
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3.3.2. Argumentos en contraposicion. La informalidad peruana

Como referimos en el aspecto econdomico del presente articulo, a
pesar del crecimiento economico, los problemas que podrian
mencionarse de manera sucinta, para la implementacion de un
seguro de desempleo, son: la debilidad del empleo formal, la
formalizacion laboral es débil aun y las cifras numéricas que nos
muestran algunas entidades como la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral - SUNAFIL'3, no reflejan la realidad peruana
en este aspecto, por cuanto, un trabajador en planillas no significa
necesariamente un trabajador formalizado, un trabajador que perciba

sus beneficios sociales acorde al trabajo realizado.

En la expresion de empleo formal con todos los beneficios sociales
que nuestras leyes han establecido; es decir, con amplio dominio del
trabajo independiente, temporal, sin contrato, o en términos
generales informal (34). Existe una escasa cobertura de los seguros
sociales frente al grupo poblacional que enfrenta la contingencia. El
desempleo y subempleo se convierten en un limite estructural para
el seguro social; ademads, el impacto de esta situacion se extiende a
la economia informal, por cuanto la demanda de los bienes y
servicios depende en gran medida del ingreso medio de los
trabajadores. No obstante, en la ultima década, muchos paises han
implementado politicas publicas, con el objetivo de ampliar la
cobertura de la proteccion social, con programas no contributivos. A
pesar de estos avances, que solo son programas, gran parte de la

poblacién atin no tiene acceso a sistemas de proteccion social.

13

www.sunafil.gob.pe. Cifras de trabajadores formalizados a nivel nacional.
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4. Pautas o Lineamientos para la implementacion del Seguro de Desempleo
en Pera

4.1. Resefias de experiencias comparadas aplicables a la realidad peruana'*

Las caracteristicas y diferencias de este seguro son similares en la mayoria de los
paises en los que se encuentra implementado. Por ejemplo, prevén que los aportes
provengan de los trabajadores y empleadores y, es proporcional a los salarios que

venian siendo pagados durante la relacion laboral. Aqui una breve resefia.

a) En Argentina: opera como un fondo de reparto con una cotizacion de cargo
del empleador. Este seguro otorga un pago mensual, asignacion familiar y
cobertura médica en tanto el trabajador se encuentre temporalmente
desempleado, seglin esta previsto por las Leyes N°24.013 de Empleo, N°25.371
del sistema integrado de prestaciones por desempleo para trabajadores
comprendidos en el régimen de la construccion y la Ley N°25.191 de

trabajadores rurales.

b) En Brasil: el financiamiento proviene del Fondo de Amparo del Trabajador
(FAT), el cual tiene por objeto integrar una asistencia financiera y apoyo en la
busqueda de empleo mediante servicios y programas de capacitacion
profesional. Este se financia con impuestos a las empresas y genera beneficios
contributivos, no contributivos (pescadores) y voluntarios (trabajadores

domésticos).

c) En Chile: el seguro opera sobre la base cuentas individuales (cuenta individual
de cesantia) y un fondo de reparto (fondo de cesantia solidario). Para el acceso
a este seguro de desempleo, el gobierno exige requisitos particulares segun la
relacion laboral que haya sostenido con su empleador, asi como la inscripcion

a una bolsa de trabajo para la busqueda de un nuevo empleo.

4 Ver en: “COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA — CEPAL de LAS NACIONES UNIDAS:
Seguro de Desempleo: Andlisis comparativo regional e internacional de sus opciones de Disefio”.
Montevideo, 2002.
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d) En Uruguay: Sus beneficios se financian a partir de una unica contribucion

general para financiar beneficios de seguridad social.

En Alemania: Si considera la cobertura para trabajadores despedidos por mala

conducta, pero por un periodo maximo de tres (3) meses.

En Francia: No considera a trabajadores cuya terminacion del vinculo laboral,
corresponda a renuncia; pero si a quienes hayan sido despedidos por falta

grave, descontandoles cierta cantidad de meses de su cobertura de desempleo.

4.2. Caracteristicas que deberia considerar el seguro de desempleo en Peru

Poblacion beneficiaria: trabajadores desempleados a raiz o como

consecuencia de un despido, por decision unilaterial; de preferencia
aquellos que tengan alta probabilidad de volver a encontrar empleo; por
lo que no deben sufrir de algiin impedimento fisico o legal para volver a

acceder a un nuevo empleo.

El presente trabajo exceptua a los trabajadores independientes, debido a
la dificultad que existe de probar que su situacion corresponda a una de
desempleo; esto es, en el entendido puro de que se trate de una relacion
de trabajo o de caracter laboral; asi como a los trabajadores del hogar,
trabajadores familiares; en el entendido que, no realizan labores
propiamente definidas en nuestra legislacion laboral; y/o trabajadores
con contratos a plazo corto, ya que respecto de ellos, es previsible la
constante situacion de desempleo y/o rotacion, llamese casos de sectores
con alto grado de rotacion como trabajadores del régimen especial de

construccion civil, por ejemplo.

b. Duracion del Seguro de Desempleo: hasta por 24 semanas.
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c. Monto: éste va depender del salario perdido o ultimo percibido por el
trabajador desempleado; ademés de considerar la antigiiedad de éste en

su anterior empleo.

d. Requisitos: Los beneficiarios deben cumplir ciertas condiciones, como:

- Se acogeria la propuesta del: tiempo de servicios de 26 semanas en las
ultimas 52 semanas.

- Que el solicitante no haya sido despedido por falta grave.

- Disponibilidad para trabajar, en términos generales referidas a
cuestiones de salud y sin impedimento alguno para acceder a un puesto
de trabajo.

- Acreditar encontrarse buscando empleo a través de los programas del
Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo y/o en capacitaciones,
charlas o eventos que coadyuven a encontrar un empleo, desarrolladas

también por programas de este Ministerio.

e. Cobertura: De acuerdo al sector o actividad econdmica, en los que exista

la obligacion de otorgar prestaciones.

f.  Financiamiento: El Informe Final de la Comision de Proteccion Social

sefiala que el financiamiento del seguro puede ser publico o privado, a

través de cuentas individuales o de un fondo comun.

Estas caracteristicas que deberia considerar el Seguro de Desempleo, se
encuentran desarrolladas en los proyectos de Ley, emitidos por el
Congreso de la Republica durante los anos 2002 y 2003; los cuales a la
luz de la legislacion comparada (que detallaremos a continuacion)

resultan congruentes y pertinentes.
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