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RESUMEN
El objetivo de esta investigacion fue analizar la relacion entre el incremento de la
informalidad en las micro y pequefias empresas (MYPES) y el incumplimiento de las
normas laborales en la provincia de Ica durante el periodo 2023-2024. La informalidad,
reflejada en practicas como la evasion tributaria, la ausencia de registros contables y la falta
de formalizacion contractual, constituye un obstaculo para el ejercicio de derechos laborales
y limita la eficacia de los mecanismos legales destinados a garantizar condiciones de trabajo

adecuadas.

El estudio fue de tipo basico, con nivel correlacional y disefio descriptivo-correlacional,
enmarcado en un enfoque socioldgico-funcional. La poblacion estuvo conformada por
trabajadores y propietarios de MYPES en la provincia de Ica, de los cuales se selecciono
una muestra representativa. Para la recoleccion de datos se empled la técnica de la encuesta,
a traveés de dos cuestionarios: uno para identificar la informalidad en las MYPES y otro para

analizar el incumplimiento de las normas laborales.

Los resultados evidenciaron una relacion directa entre la informalidad empresarial y la
vulneracion de derechos laborales, especialmente en lo relativo a la seguridad social, la
estabilidad en el empleo y la proteccion frente a riesgos. En conclusién, la informalidad
constituy6 un factor decisivo en el debilitamiento de la proteccidn laboral, lo que evidencia
la necesidad de implementar politicas y estrategias de formalizacion progresiva que
fortalezcan la sostenibilidad econdmica de las MYPES y el respeto al marco legal vigente.

PALABRAS CLAVE: Informalidad laboral, MYPES, normas laborales, Ica,

formalizacion.
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ABSTRACT
The objective of this research was to analyze the relationship between the increase in
informality within micro and small enterprises (MSESs) and the non-compliance with labor
regulations in the province of Ica during the period 2023-2024. Informality, reflected in
practices such as tax evasion, the absence of accounting records, and the lack of formal
employment contracts, constitutes an obstacle to the exercise of labor rights and limits the

effectiveness of legal mechanisms designed to ensure adequate working conditions.

The study was basic in nature, with a correlational level and a descriptive—correlational
design, framed within a sociological—functional approach. The population consisted of
workers and owners of MSEs in the province of Ica, from which a representative sample
was selected. For data collection, the survey technique was used, through two
questionnaires: one to identify the increase in informality in MSEs and another to analyze

non-compliance with labor regulations.

The final results showed a direct relationship between business informality and the violation
of labor rights, especially regarding social security, job stability, and protection against
risks. In conclusion, informality was a decisive factor in weakening labor protections,
clearly demonstrating the need to implement policies and strategies for progressive
formalization that strengthen the economic sustainability of MSEs and ensure compliance

with the current legal framework.

KEYWORDS: Labor informality, MSEs, labor regulations, Ica, formalization.
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I. INTRODUCCION
La informalidad en las micro y pequefias empresas (MYPES) constituye un fendmeno global
que limita el desarrollo econdémico y social. En el ambito internacional, la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) ha sefialado que en los paises en vias de desarrollo méas del
60 % de la poblacion ocupada se encuentra en condiciones de informalidad, lo que genera
precariedad laboral, falta de acceso a la seguridad social y pérdida de derechos
fundamentales. En Ameérica Latina, naciones como Bolivia, Ecuador y Colombia presentan
altos indices de informalidad en las MYPES, lo que refleja una débil cultura de

formalizacion y escasa fiscalizacion estatal.

En el contexto nacional, el Per( enfrenta una de las tasas més elevadas de informalidad en
la region. Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI),
aproximadamente 7 de cada 10 trabajadores laboran en condiciones de informalidad, siendo
las MYPES el sector donde esta problematica es mas evidente. La falta de acceso a créditos,
la evasion tributaria y las barreras burocraticas son factores que impulsan el incremento de

la informalidad en estas unidades econdmicas.

A nivel regional y local, la provincia de Ica no es ajena a esta realidad. Pese a su dinamismo
econdémico y al crecimiento de sectores productivos como la agroindustria y el comercio,
persisten elevados indices de informalidad en las MYPES, especialmente en los afios 2023
y 2024. Esta situacion ha ocasionado que un importante numero de trabajadores se

desempefie sin contratos formales, sin cobertura de seguridad social y sin estabilidad laboral.

Por otro lado, el incumplimiento de las normas laborales se presenta como la consecuencia
directa de la informalidad. En el plano internacional, estudios evidencian que los
trabajadores informales carecen de proteccion en materia de jornada, remuneracion minima
y seguridad social. En el Perd, el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo (MTPE)
ha identificado que el incumplimiento de los derechos laborales se concentraen las MYPES,
donde la fiscalizacion resulta insuficiente. En Ica, el incumplimiento se refleja en la ausencia
de contratos escritos, la evasion de pagos de beneficios sociales y la falta de registro en

planillas.

Ante esta problemaética, la presente investigacion tiene como propdsito analizar la relacién
entre el incremento de la informalidad en las MYPES y el incumplimiento de las normas

laborales en la provincia de Ica, durante el periodo 2023-2024. El estudio busca explicar



como la evasion tributaria y las barreras burocraticas contribuyen al incremento de la

informalidad y, en consecuencia, a la vulneracion de los derechos laborales.

Con un enfoque descriptivo-correlacional y sociologico-funcional, este trabajo aspira a
generar un aporte académico y practico que sirva de base para proponer estrategias que

fortalezcan la formalizacion de las MYPES, sin afectar su sostenibilidad economica.
En lo que corresponde a los Antecedentes Internacionales tenemos a:

Figueroa et.al. (2024) “en su investigacion tuvieron como objetivo examinar
la relacion entre el indice de vulnerabilidad del empleo (1V) y la informalidad laboral en
Ecuador durante los afios 2018, 2019 y 2021, mediante una metodologia de enfoque
cualitativo™; el analisis documental llega a la conclusion que: “En Guayas, la informalidad
afecta al 50% de la poblacion empleada en 2021. Guayaquil, su capital, registra las mayores
tasas, predominando el comercio informal en actividades como la venta de alimentos,
bebidas y productos de limpieza, utilizadas como medios de supervivencia. (p. 52) Las
politicas publicas deben enfocarse en mejorar las condiciones socioeconémicas, elevar el
nivel educativo, promover incentivos para la formalizacidn laboral, crear oportunidades para
jovenes mediante formacion dual, facilitar financiamiento para las micro, pequefas y

medianas empresas y fortalecer la cultura tributaria para impulsar el desarrollo econémico”.

Villalta S. y Monroy B. (2025) “el proposito de su investigacion fue analizar
la flexibilizacion normativa laboral y su escaso impacto en la reduccion de la informalidad
laboral en el Perd, cuya metodologia empleada fue de enfoque descriptivo, cuantitativo y
comparativo, el analisis documental llega a la conclusién que: La elevada carga fiscal
impulsa la informalidad en las PYMEs, que al enfrentar dificultades para cumplir
obligaciones tributarias y administrativas, abandonan el sistema formal, reduciendo la base
tributaria y limitando su acceso a financiamiento, redes comerciales y programas de apoyo
gubernamental. (p.290) Es esencial establecer un marco normativo que fomente la
formalidad y minimice las barreras de ingreso al sistema fiscal, buscando un equilibrio entre

la recaudacion tributaria y la sostenibilidad de las empresas”.

Arias et.al (2022) “quien en su estudio que realizo tuvo por objetivo elaborar

y proponer alternativas de solucion que contribuyan a reducir la informalidad empresarial y

tributaria de las diversas empresas en el municipio de Quibdo, con una metodologia de

enfoque cuantitativo, permitiendo llegar asi a la conclusion: Se identificé que muchas

empresas ingresan al mercado sin constituirse legalmente debido a deficiencias
10



administrativas y contables, lo que contribuye a la evasion fiscal; las causas incluyen mala
gestién, falta de capacitacion, desconocimiento de normas tributarias y obligaciones
empresariales. (p. 40) Es fundamental que toda persona natural o juridica reciba asesoria
legal y tributaria durante la planificacion estratégica, para conocer sus obligaciones al
constituir una empresa, esto contribuye a la recaudacion tributaria, destinada a inversiones

en salud, educacion e infraestructura™.
En cuanto a los Antecedentes Nacionales se consideraron a:

Neco B. (2024) “el proposito de su investigacion fue analizar la flexibilizacion
normativa laboral y su escaso impacto en la reduccion de la informalidad laboral en el Perd,
cuya metodologia empleada fue cualitativa, el analisis documental llega a la conclusién que:
la formalizacion laboral, especialmente en micro y pequefias empresas, sigue siendo un
desafio, aunque existe un régimen especial, sus medidas son insuficientes, por ello, se
requieren beneficios concretos que impulsen a empresarios y trabajadores informales a una
transicion rapida y sostenible”. (p.41) Es necesario optimizar la fiscalizacion laboral
evaluando la produccion empresarial para verificar su rubro y evitar distorsiones en datos
como numero de trabajadores o sector. Esto garantizara reportes precisos ante SUNAT y

reducira la informalidad laboral.

Blancos 1. (2024) “la investigacion tuvo por objetivo establecer como la
formalizacion influye en el cumplimiento de las obligaciones fiscales electrénicas de las
MYPES del sector hotelero en la ciudad de Juliaca durante el afio 2022; con una metodologia
de tipo bésica, con un disefio no experimental y transversal; teniendo como resultado que:
Se evalud como la formalizacion influyé en el cumplimiento de las obligaciones fiscales
electronicas de las MYPES del sector hotelero en Juliaca durante 2022, la prueba de Rho
Spearman arrojo un coeficiente de 0,126, evidenciando una correlacion positiva. (p. 49)
Aunqgue las normas de formalizacion resultan atractivas para personas y empresas, la
burocracia persiste como un obstaculo, por ello, las entidades responsables deben optimizar
su eficiencia, especialmente los servidores encargados, para facilitar el proceso y promover

la formalizacién”.

Utia V. (2024) “quien en su estudio que realizo tuvo por objetivo identificar
los factores que provocan el incumplimiento de las obligaciones laborales por parte de los
empleadores en las MYPES formales del sector ferretero de Tingo Maria; donde se empled

una metodologia de enfoque cualitativo a un nivel descriptivo-explicativo, permitiendo
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llegar asi a la siguiente conclusion; el incumplimiento laboral en las MYPES se debe
principalmente a la irresponsabilidad de los empleadores y al desconocimiento de los
derechos laborales por parte de los trabajadores, muchos empleadores incumplen la
normativa, omiten seguros de salud y limitan informacion sobre los derechos laborales”.
(p.55) Los organismos gubernamentales deben reforzar la fiscalizacion laboral en las
MYPES del sector ferretero, incrementando la frecuencia y profundidad de las inspecciones
para asegurar el cumplimiento de normativas sobre seguros sociales, salarios justos y

derechos laborales fundamentales.

Vega R. y Barreros G. (2023) “cuyo propésito de estudio fue crear una
consultoria que brinde apoyo y asesoria a las MYPES durante su proceso de formalizacion,
con una investigacion profunda al publico y teniendo como resultado que”: “En el Pert la
informalidad es elevada, y esta vinculada a un bajo nivel de cultura tributaria, la complejidad
de los tramites desmotiva la formalizacion; ademas, la falta de informacion y capacitacion
del estado limita el conocimiento sobre los procesos que se deben realizar y sus beneficios”.
(p. 25) La informalidad esti normalizada en la sociedad y demanda mayor concientizacion
y fortalecimiento de la educacion tributaria, aunque la informacion esta disponible, son

pocos los que muestran interés o tienen la capacidad para comprenderla adecuadamente.

En lo correspondiente a los Antecedentes Regionales o Locales, tenemos a:

Chuquispuma (2019) quienes centraron su indagacion en “analizar la relacién
entre la informalidad de las MYPES y el desarrollo socioeconémico en la provincia de
Chincha, cuya investigacion fue no experimental, descriptivo correlacional, permitiendo
llegar al desenlace”: “La informalidad representa un problema significativo para la
municipalidad de Chincha, aunque la localidad ha experimentado cambios comerciales,
estos no se reflejan en la formalizacion, ya que més del 50% de los comercios permanecen
informales, mostrando adaptacion y comodidad en esta condicion no formalizada”. (p.88)
Las entidades encargadas de autorizar y sancionar a empresas sin licencia deben impulsar
campafias de formalizacion, facilitar el proceso y establecer plazos claros; tras dichos

plazos, deberén sancionar a las empresas que no hayan regularizado su situacion.

Fajardo M. (2023). El proposito de su investigacion fue “determinar la relacion

entre la informalidad y el financiamiento de las personas con Mypes en el distrito de Ica,
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2023”. La metodologia empleada fue de enfoque cuantitativo, con disefio no
experimental — transversal y nivel correlacional. El analisis documental concluyo que: “A
mayor nivel de informalidad también se encontrara un alto nivel de necesidad de acceso al
financiamiento”. (p.38) “Es esencial que las autoridades locales implementen politicas que
fomenten la formalizacion de las MYPES, facilitando su acceso a financiamiento y

asegurando el cumplimiento de las normativas laborales”.

Sanchez Mayta, E. J. (2024). El propdsito de su investigacion fue “detallar las
estrategias destinadas a formalizar los negocios informales de micro y pequefias empresas
del sector mueblero en la provincia de Chincha, Ica”. La metodologia empleada fue de
enfoque cuantitativo, con disefio no experimental y andlisis descriptivo. El analisis
documental concluyo que: “La formalizacion tributaria de los emprendedores informales en
el sector muebleria de la provincia de Chincha, Ica, muestran que el 60 % de los duefios de
las MYPE no utilizan estrategias tributarias para la formalizacion y el 40 % si las utiliza.
(p.111) Es fundamental que las autoridades locales y regionales implementen politicas
publicas que faciliten la transicion de las MYPES informales hacia la formalidad, ofreciendo

incentivos y reduciendo barreras burocraticas”.

En lo que corresponde las Bases Tedricas se han considerado a:
Moran J. (2023) sefiala:

“El analisis de los tramites administrativos en el centro de abastos de Lima
Norte revela que estos procedimientos son criticos en la formalizacion de las MYPES, se
identifico que la complejidad, el tiempo y los costos involucrados representan obstaculos
significativos para su legalizacion y adecuacion al marco regulatorio; la falta de claridad en
los requisitos desmotiva a los empresarios, fomentando la informalidad y sus consecuencias
negativas a nivel empresarial, econdémico y social. Por ello, se destaca la urgencia de
implementar politicas que simplifiquen y agilicen dichos procesos, promoviendo la
formalizacion y el crecimiento sostenible de las MYPES, esto fortaleceria el centro de

abastos y contribuiria a mejorar las condiciones laborales y econémicas del pais”. (p.24).

Desde la perspectiva del presente estudio, este aporte es fundamental porque

visibiliza la relacion entre trdmites administrativos complejos e incremento de la

13



informalidad, lo cual se conecta directamente con el incumplimiento de las normas

laborales.
Bazén C. (2022) sostiene que:

“Se evalud el impacto de la informalidad en las MYPES entre 2019 y 2021,
identificando incumplimientos en jornadas, remuneraciones y contratos laborales. Esto
vulnera los derechos de los trabajadores y expone a los empleadores a riesgos legales, como
sanciones econémicas o procesos judiciales, especialmente durante fiscalizaciones, por la

falta de suscripcion o reemplazo adecuado de contratos laborales”. (p.71).

Este aporte resulta relevante porque respalda la hipétesis de que la
informalidad se asocia directamente con practicas de incumplimiento laboral que debilitan

la proteccion de los trabajadores.
Gomez A.y Quispe R. (2024) sefialan:

“En 2023, en Moquegua, se confirmé que la cultura tributaria influye
significativamente en la formalizacion de las MYPES, explicando que el 48.3% de los
representantes presenta un nivel medio de cultura tributaria y el 40.3% una percepcion alta,

reflejando actitudes positivas hacia la formalizacion”. (p.54).

En este caso, el aporte evidencia que no solo los trdmites administrativos, sino
también los factores culturales y de percepcion, impactan en la decision de formalizarse, lo

cual influye indirectamente en el cumplimiento laboral.
Kamichi M. (2023) que sefiala:

“En Perd, la informalidad laboral se vincula con pobreza, baja productividad,
ingresos limitados y escaso nivel educativo, su origen radica en la falta de empleos
adecuados frente al crecimiento de la PEA; superarla requiere estimular la demanda
mediante mayor gasto publico y una reforma tributaria que incremente la recaudacion
fiscal”. (p.15).

Este planteamiento es clave, ya que sitGa la informalidad en un marco
estructural y econdmico, lo que permite comprender cémo sus efectos repercuten en las

condiciones laborales de las MYPES a nivel nacional.
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El Problema General quedo formulado de la siguiente manera: ¢Existe
relacion entre incremento de la informalidad en las MYPES y el incumplimiento de las

normas laborales en la Provincia de Ica, afio 2023-20247?

Los Problemas Especificos fueron: Problema Especifico 1: ;Se establece una
relacion entre el incremento de la informalidad en las MYPES por evasion tributaria y la
inestabilidad laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024?; Problema Especifico 2: ¢ Cudl
es la relacién entre el incremento de la informalidad en las MYPES por barreras burocraticas
y la desproteccién laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-20247?

“La investigacion realizada se justifica legalmente porque ha tomado en

consideracion: en lo que corresponde a la Justificacion Legal:

e Constitucion de 1993.

e Ley 30220, Ley Universitaria.

e Estatuto de la UNICA.

e Resolucion Rectoral 029-2021-R, Lineas de Investigacion UNICA.

e Resolucion Rectoral 048-2021-R, Reglamento de Grados y Titulos UNICA.

e Resolucion Rectoral 1320-2021-R, Guia para la Elaboracion de Proyecto
de Tesis.

e Codigo Civil sus normas complementarias para realizar labores no
subordinadas y bajo responsabilidad del titular.

e Ley 29497 — Nueva Ley Procesal de Trabajo.

e Texto Unico Ordenado de la Ley de Productividad y Competitividad
Laboral, aprobado por Decreto Supremo 003-97 TR.

e Ley N° 28015 - Publicada el 03 de julio de 2003 Ley de Promocion y
Formalizacion de la Micro y Pequefia Empresa.

e D.S.N.°217-2023-EF que aprueba el Reglamento de la Ley N° 31677 Ley
que crea el Registro Nacional de las Micro y Pequefias Empresas (MYPE)
acreedoras del Estado.

e Ley N°31677, Ley que crea el Registro Nacional de las Micro y Pequefias
Empresas (MYPE) acreedoras del Estado.

e Ley N° 32353, Ley Para La Formalizacion, Desarrollo Y Competitividad

De La Micro Y Pequefia Empresa — MYPE”
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En lo que corresponde a la Justificacion Tedrica:

Se tomd en cuenta la amplia informacion proporcionada por libros, revistas, blogs y
sitios web de instituciones privadas y publicas, lo que respalda teéricamente la
investigacion y contribuye a su fundamentacion academica con fuentes diversas y
actualizadas. En lo que corresponde a la Justificacion Préctica, La investigacion
realizada serd de gran utilidad para: Microempresario o Pequefio Empresario,
funcionarios de Sunafil, trabajadores informales y emprendedores. En cuanto a la
Justificacion Metodoldgica, Se ha delimitado en una Investigacion Basica por su
Finalidad; por su Nivel de Profundidad correspondié a una Correlacional, por su
relacion con el Derecho se enmarcd dentro de las investigaciones socioldgicas-
funcionales ya que el contexto que se ha tomado en cuenta es la Provincia de Ica,
durante el periodo 2023 2024; se tomd en cuenta el Disefio Descriptivo-Correlacional
para establecer el analisis con las variables en estudio. Asimismo, se consideré una
determinada poblacion, de la cual se extrajeron los individuos que conformaron la
muestra representativa; del mismo modo, se utilizd la Encuesta como, Técnica de
Recoleccion de Datos, empleandose como Instrumentos de Recoleccion de Datos dos
cuestionarios: uno sobre Incremento de la informalidad en las MYPES y otro sobre
Incumplimiento de las normas laborales, ademas, se llevd a cabo un conjunto de

acciones para procesar la informacién recogida.

Por todo lo expuesto, la realizacion del presente Trabajo de Investigacion esta
plenamente justificada, ya que responde a los argumentos planteados y su relevancia

académica, permitiendo un analisis solido y fundamentado sobre la tematica abordada.
Importancia de la Investigacion

La investigacion fue de vital importancia debido a la creciente preocupacion por los
niveles de informalidad que afectan directamente el cumplimiento de las normas
laborales en la Provincia de Ica; el estudio se realiz6 para identificar y analizar los
factores que han generado el incremento de la informalidad en las MYPES; ademas, se
evaluaron las consecuencias que este fendmeno tiene en el incumplimiento de normas
laborales, tales como la falta de contratos formales, la inobservancia de derechos
laborales y la carencia de seguridad social. Por ello, comprender estas causas y efectos
resulté fundamental para proponer soluciones viables que promuevan la formalizacion
16



y mejoren las condiciones laborales en la Provincia. Asi mismo, con este estudio se
buscé generar informacion relevante que permita a los entes reguladores, autoridades
locales, y empresarios de la Provincia de Ica adoptar estrategias efectivas para disminuir
la informalidad en las MYPES, para asi proteger los derechos laborales y promover una
cultura empresarial orientada al cumplimiento de las normas laborales vigentes. La
investigacion se llevo a cabo mediante un enfoque cuantitativo, utilizando la técnica de
encuestas, a través de dos cuestionarios: uno sobre el Incremento de la informalidad en
las MYPES y otro sobre el Incumplimiento de las normas laborales. Esto permitio
obtener una vision amplia y profunda sobre la situacion actual de la informalidad en las
MYPES y su relacion con el incumplimiento de las normas laborales. La investigacion
se centro en la Provincia de Ica, y considero los datos y acontecimientos ocurridos en
el periodo 2023-2024, abarcando sus principales provincias y distritos donde se
concentra una alta actividad de MYPES, priorizando aquellos sectores econémicos con
mayor incidencia de informalidad, como el comercio, la agricultura y los servicios; para
finalizar, se establecieron fases de recoleccion, analisis e interpretacion de la
informacion, asegurando una investigacion rigurosa y objetiva. En todo lo expuesto

descansa la relevancia del estudio que se ha realizado.

El Objetivo General fue: Identificar la relacion existente entre el incremento de la
informalidad en las MYPES y el incumplimiento de las normas laborales en la
Provincia de Ica, afio 2023-2024. Los Obijetivos Especificos fueron: Objetivo
Especifico 1: Establecer si existe relacion entre el incremento de la informalidad en las
MYPES por evasion tributaria y la inestabilidad laboral en la Provincia de Ica, afio
2023-2024; Objetivo Especifico 2: Demostrar si existe relacion entre el incremento de
la informalidad en las MYPES por barreras burocréticas y la desproteccién laboral en
la Provincia de Ica, afio 2023-2024.

La Hipotesis General fue: Entre incremento de la informalidad en las MYPES y el
incumplimiento de las normas laborales en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, se
produce una relaciébn muy importante. Las Hipotesis Especificas fueron: Hipotesis
Especifica 1. Entre el incremento de la informalidad en las MYPES por evasion
tributaria y la inestabilidad laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe una
relacion relevante. Hipdtesis Especifica 2: Entre el incremento de la informalidad en
las MYPES por barreras burocréticas y la desproteccion laboral en la Provincia de Ica,

afio 2023-2024, existe un vinculo muy significativo.
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Las Variables fueron: Variable Independiente (X): Incremento de la informalidad en las

MYPES; Variable Dependiente (Y): Incumplimiento de las normas laborales.
Operacionalizacion de Variables:

La Matriz de Operacionalizacion se presenta en la Parte de Anexos.
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I. ESTRATEGIA METODOLOGICA.

2.1. Tipo, nivel y disefio de investigacion
2.1.1 Tipo de investigacién

Segun su FINALIDAD la investigacion correspondio a una
INVESTIGACION BASICA ya que se buscé obtener conocimientos sobre

las variables en estudio.

Segin su NIVEL DE PROFUNDIDAD se tratd de una
investigacion CORRELACIONAL ya que estuvo dirigida a demostrar la

relacion entre las variables.

De acuerdo con su RELACION CON EL DERECHO, la
tesis se enmarcO en una investigacion de tipo SOCIOLOGICA-
FUNCIONAL, dado que el analisis que se realizé tuvo como objetivo

obtener la informacion pertinente a la Provincia de Ica.

2.1.2. Nivel de investigacion

Se ubico en el nivel correlacional, ya que tuvo como objetivo
describir la relacion entre el incremento de la informalidad en las MYPES y

el incumplimiento de las normas laborales.

2.1.3. Disefio de investigacion

Correspondi6 a la estructura DESCRIPTIVO-CORRELACIONAL,

cuya estructura es la siguiente:

/¢
o

En donde:

M: Microempresario o Pequefio Empresario,
funcionarios de Sunafil, trabajadores informales y
emprendedores.

Ox: Incremento de la informalidad en las MYPES.
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Oy: Incumplimiento de las normas laborales.

r: Factor de correlacion

2.2. Poblacion. Muestra. Muestreo.
Poblacion

Estuvo constituido por 100 unidades de estudio.

CUADRO DE DISTRIBUCION DE LA POBLACION
GRUPO PORCENTAJE NUMERO
Microempresario o Pequefio 20% 20
Empresario
Funcionarios de SUNAFIL 4% 4
Trabajadores informales 36% 36
Emprendedores 40% 40
T O TA L 100% 100
Muestra:

De la poblacion se tomaron 80 individuos que constituyeron las

unidades de muestra. Se delimité con la siguiente formula estadistica:

N-Z-p-(1-p)
E2.-(N-1)+2%2-p-(1—p)

n =

0 N -(1.96)*-0.5-0.5
(0.05)2- (N —1) 4+ (1.96)2-0.5- 0.5

Donde:

n= Muestra inicial.
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N= Tamafio total de la poblacion.
Z= Limite de confianza.

p= Variabilidad de aciertos.

E= Nivel de precision o error.

Muestreo:

Se tomd en cuenta el muestreo no probabilistico o intencionado.

CUADRO DE DISTRIBUCION DE LA MUESTRA
GRUPO PORCENTAJE NUMERO

Microempresario o Pequefio 20% 16
Empresario
Funcionarios de SUNAFIL 5% 4
Trabajadores informales 35% 28
Emprendedores 40% 32

TOTAL 100% 80

2.3. TECNICA E INSTRUMENTO DE INVESTIGACION

Para el desarrollo de la presente investigacion, que emple6 un enfoque cuantitativo,
se utilizaron las siguientes técnicas e instrumentos de recoleccién de informacién,
adecuadas a las variables y objetivos planteados.

2.3.1. Técnica de recoleccion de informacion
Contribuyé a obtener datos e informacion precisa sobre las variables
investigadas. Se aplicaran dos técnicas principales:

ENCUESTA

Permiti0 obtener datos directos de los participantes sobre el incremento de la
informalidad en las MYPES, contribuyendo al analisis cuantitativo de la

investigacion.
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2.3.2. Instrumentos de recoleccién de datos

Los recursos utilizados en este estudio fueron los siguientes:

CUESTIONARIO SOBRE INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN
LAS MYPES.

A través de este instrumento se obtuvo informacion vinculada al incremento de la
informalidad en las MYPES. Constd de 10 preguntas que fueron respondidas por
los participantes seleccionados como muestra. La participacion fue anénima y

disefiada de manera practica para generar confianza en los colaboradores.

CUESTIONARIO SOBRE INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS
LABORALES.

Mediante este instrumento se buscoé informacién relacionada al incumplimiento de
las normas laborales. Conformado por un total de 10 preguntas, fue dirigido a los
participantes seleccionados para formar parte de la muestra. La recoleccion de la
informacion se realiz6 de forma anonima y estructurada de manera eficiente,
asegurando la confidencialidad y generando confianza en los colaboradores
involucrados.
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I1l.  RESULTADOS.

Tabla I.

INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN LAS MYPES
Frecuencia Porcentaje

Inadecuado 66 82,50%

Medianamente adecuada 10 12,50%

Adecuado 4 5,0%

Total 80 100,00%

Fuente: Data de resultados

Figural

= [nadecuado = Medianamente adecuada Adecuado

Interpretacion: En la Tabla I, Figura 1, se muestran las respuestas obtenidas de los
80 sujetos muestrales, para la variable incremento de la informalidad en las MYPES;
donde el 82,50% considera su aplicacion en un nivel inadecuado, el 12,50% ha
sefialado un nivel medianamente adecuado y un 5% considera su aplicacién en un
nivel adecuado”. El fendmeno del crecimiento de la irregularidad operativa en las
micro y pequeiias empresas (Mypes) dentro del contexto de la provincia de Ica
representa un desafio estructural que trasciende la mera evasion administrativa. Esta
variable se define por la exclusion de las unidades econdmicas del marco normativo
legal, manifestandose en la carencia de registros tributarios y la ausencia de licencias
de funcionamiento que validen su existencia ante el Estado. Durante el periodo 2023-
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2024, este ascenso de la informalidad se ha visto catalizado por la rigidez de los costos
de cumplimiento y una percepcion de escaso beneficio frente a la fiscalizacion estatal.
Desde una perspectiva juridica y socioeconomica, la expansion de este sector no
regulado genera una fragmentacién en el mercado laboral iquefio, donde la entidad
empleadora prioriza la subsistencia financiera inmediata sobre la adhesion al
ordenamiento juridico vigente. En consecuencia, la informalidad no solo debilita la
recaudacion fiscal local, sino que establece un entorno de competencia desleal y
precariedad institucional, donde la norma juridica pierde su caracter coercitivo y

protector, transformandose en un estandar opcional para el emprendedor de la region.
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Tabla Il.

Dimension: Evasion tributaria.

“Frecuencia Porcentaje
Inadecuado 63 78,75%
Medianamente adecuada 11 13,75%
Adecuado 6 7,50%
Total 80 100,00%”

Fuente: Data de resultados

Figura 2

X

= [nadecuado = Medianamente adecuada

Adecuado

Interpretacion:

En la Tabla Il, Figura 2, se muestran las respuestas obtenidas de los 80 sujetos

muestrales, para la dimension evasion tributaria; donde el 78,75% considera su

tratamiento en un nivel inadecuado, el 13,75% considera que es de nivel

medianamente adecuado y un 7,50% considera su tratamiento en un nivel adecuado.

La elusion y omision de las responsabilidades fiscales en el sector de las micro y

pequefias empresas de Ica durante el bienio 2023-2024 no constituye un evento

aislado, sino una patologia sistémica que erosiona el principio de solidaridad

tributaria. Esta dimensién se manifiesta a través del ocultamiento deliberado de

ingresos y la configuracion de operaciones al margen de la administracion tributaria,

donde la Mype, bajo un paradigma de supervivencia econdmica, opta por la
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invisibilidad frente al erario nacional. Desde una éptica juridica critica, esta conducta
trasciende la infraccion administrativa para convertirse en una barrera que impide la
formalizacion integral, ya que la carencia de una cultura contributiva arraigada en la
regién fomenta una estructura de costos artificialmente baja que se sostiene sobre el
incumplimiento. Asi, la evasion tributaria actia como el pilar que sostiene la
informalidad, generando un circulo vicioso donde la ausencia de fiscalizacion efectiva
y la complejidad del sistema impositivo incentivan al emprendedor iquerio a perpetuar
su estatus extralegal, sacrificando la seguridad juridica del negocio por una

rentabilidad inmediata y carente de sustento institucional.
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Tabla I11.

Dimension: Barreras burocraticas.

Frecuencia Porcentaje

Inadecuado 62 77,50%
Medianamente adecuada 15 18,75%
Adecuado 3 3,75%
Total 80 100,00%
Fuente: Data de resultados

Figura 3

3.75%

= Inadecuado = Medianamente adecuada Adecuado

Interpretacion: En la Tabla 111, Figura 3, se muestran las respuestas obtenidas de los
80 sujetos muestrales, para la dimension barreras burocraticas; para el 77,50%
considera su tratamiento en un nivel inadecuado, el 18,75% lo ubica en un nivel
medianamente adecuado y un 3,75% manifesté que estd en un nivel adecuado. Los
obstaculos de caracter administrativo y la excesiva rigidez de los procedimientos
estatales representan un factor determinante en la expansion de la informalidad de las
Mypes en la provincia de Ica durante el periodo 2023-2024. Esta dimension se analiza
como el conjunto de exigencias, requisitos y demoras irrazonables impuestos por el
aparato municipal y central, los cuales, lejos de garantizar la seguridad juridica, operan

como desincentivos que expulsan al emprendedor del circuito de la formalidad. Desde
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una perspectiva critica, la gestion puablica local ha instaurado una arquitectura
normativa desproporcionada donde el costo de entrada a la legalidad —expresado en
tramites redundantes y aranceles elevados— supera los beneficios percibidos de estar
bajo el amparo de la ley. En consecuencia, la burocracia no se limita a una ineficiencia
operativa, sino que constituye una barrera de acceso al mercado legal que vulnera la
libertad de empresa y fomenta una cultura de resistencia normativa, consolidando un
escenario donde la irregularidad administrativa se convierte en la unica alternativa

viable para la subsistencia econdmica de las pequefias unidades productivas iquefias.
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Tabla IV.
INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS LABORALES

Frecuencia Porcentaje

Inadecuado 64 80,00%
Medianamente adecuada 15 18,75%
Adecuado 1 1,25%
Total 80 100,00%
Fuente: Data de resultados

Figura 4

1.25%

= [nadecuado = Medianamente adecuada Adecuado

Interpretacion: “En la Tabla IV, Figura 4, se muestran las respuestas obtenidas de
los 80 sujetos muestrales, para la variable incumplimiento de normas laborales;
donde el 80,00% la considera un trato inadecuado, el 18,75% la ubica en un nivel
medianamente adecuado y un 1,25% sefialé nivel adecuado. La inobservancia del
marco juridico laboral en el ecosistema de las micro y pequefias empresas de la
provincia de Ica constituye una transgresion sistematica a la tutela jurisdiccional de
los derechos del trabajador durante el lapso 2023-2024”. Esta variable se manifiesta
como la desatencion deliberada de las prerrogativas minimas e irrenunciables, tales
como la seguridad social, las jornadas legales, el salario minimo vital y las

gratificaciones, configurando un escenario de vulnerabilidad juridica extrema.
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Desde un analisis critico, este fendmeno no debe entenderse simplemente como una
carencia de gestién administrativa, sino como una erosion del contrato social donde
la fuerza de trabajo es despojada de su dignidad normativa en favor de una reduccién
de costos operativos. La precariedad resultante en la region iquefia revela una
desconexién entre la legislacion laboral vigente y la realidad productiva de las
Mypes, donde la ausencia de mecanismos de fiscalizacion efectivos y la
normalizacion de la informalidad terminan por invalidar el caracter tuitivo del
Derecho del Trabajo, transformando al empleo en una relacién de mera subsistencia

ajena a los estandares internacionales de trabajo decente.
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Tabla V.

Dimension: Inestabilidad laboral.

Frecuencia Porcentaje
Inadecuado 62 77,50%
Medianamente adecuada 18 22,50%
Total 80 100,00%

Fuente: Data de resultados

Figura 5

= [nadecuado = Medianamente adecuada

Interpretacion: En la Tabla V, Figura 5, se muestran las respuestas obtenidas de los
80 sujetos muestrales, para la dimensién: inestabilidad laboral, en donde un 77,50%
considera que es inadecuada y, el 22,50% la consideran en un nivel medianamente
adecuado”. La precariedad en la continuidad del vinculo laboral dentro de las Mypes
iquenas, observada durante el periodo 2023-2024, se erige como una manifestacion
critica de la desnaturalizacion de las relaciones de trabajo bajo el manto de la
informalidad. Esta dimension se define por la ausencia de predictibilidad sobre la
permanencia en el puesto, donde la carencia de contratos escritos y la omision de las
causas justas de extincion contractual supeditan la subsistencia del trabajador a la
voluntad discrecional del empleador. Desde una Optica juridica objetiva, la

inestabilidad laboral en este sector trasciende la falta de registro,



constituyendo una wvulneracién directa al derecho al trabajo protegido
constitucionalmente, pues anula cualquier expectativa de carrera o seguridad social
a largo plazo. En consecuencia, el contexto de Ica revela una estructura donde la
volatilidad del empleo se convierte en la norma, generando un entorno de
incertidumbre que impide la consolidacion de derechos fundamentales y debilita la
capacidad de negociacion del trabajador, quien, ante el temor del cese inmediato y
sin indemnizacién, se ve compelido a aceptar condiciones de explotacion que

contravienen el ordenamiento juridico nacional.
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Tabla VI

Dimension: Desproteccidn Laboral.

Frecuencia Porcentaje
Inadecuado 62 77,50%
Medianamente adecuada 16 20,00%
Adecuado 2 2,50%
Total 80 100,00%
Fuente: Data de resultados

Figura 6
2.50%

= [nadecuado = Medianamente adecuada Adecuado

Interpretacion: En la Tabla VI, Figura 6, se muestran las respuestas obtenidas de
los 80 sujetos muestrales, para la dimensién desproteccion laboral; el 77,50%
considera que es inadecuada, el 20,00% la considera en un nivel medianamente
adecuado y un 2,50% la ubica en un nivel adecuado. La desproteccion laboral en las
Mypes de la provincia de Ica, durante el ciclo 2023-2024, se configura como un
estado de indefension juridica donde el trabajador queda excluido del sistema de
seguridad social y de los mecanismos de prevision ante contingencias”. Esta
dimension refleja la fractura del caracter tuitivo del Estado, toda vez que la
informalidad empresarial anula el acceso a prestaciones de salud y coberturas
pensionarias, dejando a la fuerza laboral a merced de los riesgos intrinsecos de la

actividad econémica sin ningun respaldo indemnizatorio. Desde un analisis critico,
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esta orfandad de derechos trasciende la esfera econdmica para situarse en una crisis
de derechos fundamentales, donde la ausencia de fiscalizacion por parte de los
organismos competentes permite que el empleador eluda su responsabilidad como
garante del bienestar de sus subordinados. En este sentido, la realidad iquefa
evidencia que la desproteccion no es solo una omision administrativa, sino una
barrera estructural que perpetla la precariedad, convirtiendo el derecho al trabajo en
un concepto meramente retérico que carece de eficacia vinculante en la practica

diaria de las pequefias unidades productivas.

Prueba de normalidad
Ho: Los datos tienen distribucién normal

p > 0,05
Hi: Los datos no tienen distribucién normal
Nivel de significancia: a2 = 0.05

Tabla VII.

Prueba de normalidad

Kolmogorov-Smirnov? Shapiro-Wilk
Estadistico gl Sig. Estadistico gl Sig.
D1: Evasion tributaria. ,156 80 ,000 ,963 80 ,019
D2: Barreras
i ,141 80 ,000 ,963 80 ,018
burocraticas.
VX: INFORMALIDAD
,112 80 ,016 ,975 80 ,107
EN LAS MYPES
D1: Inestabilidad laboral. ,187 80 ,000 ,932 80 ,000
D2: Desproteccion
sprotecci 1195 80 ,000 1933 80 ,000
laboral.
VY: INCUMPLIMIENTO
DE LAS NORMAS ,156 80 ,000 ,950 80 ,004
LABORALES.

a. Correccion de significacién de Lilliefors
Fuente: Data de resultados

Para la prueba de normalidad, se tuvo en cuenta la prueba de Kolmogoérov-Smirnov,
pues el tamafo resultd ser mayor a 30 participantes, de acuerdo con los valores
obtenidos estos resultan ser menores a 0.05; entonces se rechaza la hipétesis nula;
por lo tanto, los datos no tienen una distribucién normal, de manera que se aplicé la
prueba de correlacion Rho de Spearman.
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Prueba de hipdtesis general

Hipotesis nula: Ho: rxy =0

Entre incremento de la informalidad en las MYPES y el incumplimiento de las
normas laborales en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, no se produce una relacion
muy importante.

Hipotesis alterna: Ha: p rxy #0

Entre incremento de la informalidad en las MYPES y el incumplimiento de las
normas laborales en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, se produce una relacion
muy importante.

Nivel de significacion:

o =0.05 (prueba bilateral)

Regla de decisién:

p > o = acepta Ho se rechaza la hipoétesis alterna

p < a = rechaza Ho se acepta la hipotesis alterna

Estadigrafo de Prueba:

Coeficiente de correlacion de Rho de Spearman

“VX: VY:Incumplimiento
Informalidad en de normas
las MYPES laborales
Rho de VX: Informalidad Coeficiente de "
Spearman enlas MYPES  correlacion 1,000 860
Sig. (bilateral) . ,000
N 80 80
VY: Coeficiente de
Incumplimiento  correlacion 860" 1,000
de normas Sig. (bilateral) ,000 .
laborales. N 80 80"

El resultado del p valor (Sig = 0,000) es menor al valor de significancia 0,05, de tal
forma que se rechaza la hipotesis nula (HO) y se acepta la hipétesis alterna (H1); por
lo tanto, entre incremento de la informalidad en las MYPES y el incumplimiento de
las normas laborales en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, se produce una relacién
muy importante. Asi también, de acuerdo con el coeficiente de correlacion de Rho

Spearman que es igual a 0,860 es positiva alta.
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Prueba de hipdtesis especifica 1

Hipotesis nula: Ho: rxy =0

“Entre el incremento de la informalidad en las MYPES por evasion tributaria y la
inestabilidad laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, no existe una relacion

relevante.

Hipotesis alterna: Ha: p rxy #0
Entre el incremento de la informalidad en las MYPES por evasion tributaria y la
inestabilidad laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe una relacion

relevante.

Nivel de significacion:

o =0.05 (prueba bilateral)

Regla de decision:

p > o = acepta Ho se rechaza la hipotesis alterna

p < o = rechaza Ho se acepta la hipotesis alterna
Estadigrafo de Prueba:

Coeficiente de Correlacion de Rho de Spearman”.

D1:
“D1: Evasion Inestabilidad
Tributaria Laboral

Rho de D_l: Ev_aS|on Coeﬂmente de 1,000 840"
Spearman tributaria. correlacion

Sig. (bilateral) . ,000

N 80 80

nestabiidad  Sormolacion - 8407 1,000

laboral Sig. (bilateral) ,000 .

N 80 80"

El resultado del p valor (Sig = 0,000) es menor al valor de significancia 0,05, de tal
forma que se rechaza la hipétesis nula (HO) y se acepta la hipétesis alterna (H1); por
lo tanto, Entre el incremento de la informalidad en las MYPES por evasion tributaria
y la inestabilidad laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024 existe una relacion
relevante. Asi también, de acuerdo al coeficiente de correlacion de Rho Spearman

que es igual a 0,840 es positivamente significativa.
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Prueba Hipdtesis especifica 2

Hipotesis nula: Ho: rxy =0

Entre el incremento de la informalidad en las MYPES por barreras burocraticas y la
desproteccidn laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, no existe un vinculo

muy significativo.

Hipotesis alterna: Ha: p rxy #0
Entre el incremento de la informalidad en las MYPES por barreras burocréticas y la
desproteccidn laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe un vinculo muy

significativo.

Nivel de significacion:

“o =0.05 (prueba bilateral)

Regla de decision:

p > a = acepta Ho se rechaza la hipotesis alterna
p < o = rechaza Ho se acepta la hipotesis alterna
Estadigrafo de Prueba:

Coeficiente de Correlacion de Rho de Spearman”

“D2: Barreras D2: Desproteccion
burocréticas laboral.

Rho de D2: Bafrgras Coeﬂmente de 1,000 820"
Spearman  burocraticas. correlacion

Sig. (bilateral) . ,000

N 80 80

D2: 5 Coef|C|e_n,te de 820" 1,000
Desproteccién  correlacion

laboral. Sig. (bilateral) ,000 .

N 80 80"

El resultado del p valor (Sig = 0,000) es menor al valor de significancia 0,05, de tal
forma que se rechaza la hipétesis nula (HO) y se acepta la hipétesis alterna (H1); por
lo tanto, entre el incremento de la informalidad en las MYPES por barreras
burocréticas y la desproteccion laboral en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe
un vinculo muy significativo. Asi también, de acuerdo con el coeficiente de

correlacion de Rho Spearman que es igual a 0,820 es positivo.
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IV. DISCUSION DE RESULTADOS.

Esta seccidn se constituye en el espacio analitico donde se contrastan los hallazgos
facticos u normativos obtenidos con el marco doctrinal y jurisprudencial previamente
establecido, permitiendo al investigador interpretar el alcance juridico de las
evidencias. En este apartado, se evalUa si los datos corroboran o refutan las hipétesis
planteadas, examinando posibles discrepancias legales y reconociendo las
restricciones del estudio, con el fin de proponer interpretaciones innovadoras que
trasciendan la mera descripcién de la norma para contribuir a la evolucion del
pensamiento juridico contemporaneo. Es por ello, que se inicia realizando la discusion
de la Hipdtesis Especifica 1 a continuacion la Hipotesis Especifica 2 para finalizar con
la Hipdtesis General.

En la Hipotesis Especifica 1 se plante6 que entre el incremento de la informalidad
en las MYPES por evasion tributaria y la inestabilidad laboral en la Provincia de Ica,
afio 2023-2024, existe una relacion relevante. Para realizar la discusion de esta
hipbtesis tomamos en cuenta los resultados de la Tabla Il, Figura 2 en donde, se
muestran las respuestas obtenidas de los 80 sujetos muestrales, para la dimension
evasion tributaria; donde el 78,75% considera su tratamiento en un nivel inadecuado,
el 13,75% considera que es de nivel medianamente adecuado y un 7,50% considera
su tratamiento en un nivel adecuado. Por otro lado, en la Tabla V, Figura 5 se
muestran las respuestas obtenidas de los 80 sujetos muestrales, para la dimension:
inestabilidad laboral, en donde un 77,50% considera que es inadecuada y, el 22,50%
la consideran en un nivel medianamente adecuado. Lo presentado coincide con la
investigacion de Figueroa et al. (2024), cuyo propdsito central consistio en analizar
el vinculo existente entre la precariedad de la ocupacion y la economia sumergida en
el territorio ecuatoriano durante el trienio comprendido por 2018, 2019 y 2021,
empleando para ello una perspectiva cualitativa. Tras el examen de las fuentes, los
autores determinaron que, en la provincia de Guayas, la desproteccion normativa
alcanz6 a la mitad de la masa laboral hacia finales de 2021; especificamente en
Guayaquil, se evidenciaron los indices de mayor criticidad, donde el sector informal
se concentra en el intercambio minorista de bienes basicos y suministros de higiene
como una estrategia de subsistencia frente a la carencia de empleo formal (p. 52).
Frente a esta realidad, se plantea que el Estado debe articular estrategias que

transformen el entorno social y financiero, potenciando la instruccion académica y
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estableciendo beneficios que motiven la transicion hacia la legalidad administrativa.
Asimismo, resulta imperativo generar espacios para la insercion juvenil mediante
sistemas de aprendizaje préactico, flexibilizar el acceso al crédito para las unidades
productivas de menor escala y cimentar una conciencia de cumplimiento fiscal que

actle como motor del progreso nacional.

Ademas, debo agregar que la falta de cumplimiento de las obligaciones
impositivas por parte de las micro y pequefias empresas iquefias en el periodo 2023-
2024 trasciende el hecho fortuito para consolidarse como una disfuncion estructural
que socava los fundamentos del deber contributivo. Dicha faceta se evidencia en la
estrategia premeditada de no declarar rentas y ejecutar transacciones fuera del control
estatal, debido a que estas unidades econdmicas, priorizando su viabilidad financiera
de corto plazo, eligen operar bajo un esquema de opacidad ante la hacienda publica.
Desde un analisis legal riguroso, este comportamiento supera la simple falta
reglamentaria para transformarse en un obstaculo que bloquea la regularizacion
completa; esto se debe a que la debilidad de la conciencia tributaria en la zona permite
que las empresas operen con margenes de gasto ficticiamente reducidos gracias a la
desobediencia normativa. En este sentido, la sustraccion de la carga tributaria se
convierte en el eje que nutre el sector informal, propiciando una dinamica recurrente
donde la ineficacia de la inspeccion fiscal y el enmarafiamiento de las leyes
impositivas motivan al pequefio empresario de Ica a mantener su condicion de
marginalidad juridica, sustituyendo la proteccion legal y la sostenibilidad

institucional por beneficios econdmicos inmediatos pero vulnerables.

La fragilidad en la persistencia del nexo laboral en las micro y pequefias empresas
de Ica, evidenciada entre los afios 2023 y 2024, representa una evidencia irrefutable
de como la informalidad distorsiona la esencia de los vinculos de trabajo. Este
aspecto se caracteriza por la total incertidumbre respecto a la estabilidad en el cargo,
dado que la ausencia de formalizacion documental y el desconocimiento de los
motivos legales para la ruptura de la relacién laboral dejan el sustento del operario
subordinado al arbitrio exclusivo de la parte empleadora. Bajo un examen legal
riguroso, esta intermitencia laboral supera la mera omision de tramites para
configurarse como una transgresion al derecho al trabajo amparado por la
Constitucion, en la medida en que extingue toda posibilidad de ascenso profesional

0 proteccion previsional de largo aliento. Por consiguiente, el escenario iquefio
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expone un sistema donde la precariedad del puesto se vuelve la regla, instaurando un
clima de duda que bloquea el afianzamiento de garantias esenciales y merma la fuerza
de reclamo del empleado, quien, bajo la amenaza de una desvinculacion abrupta y
carente de resarcimiento, se encuentra forzado a tolerar términos de servidumbre que

vulneran la normativa legal del pais.

A su vez en la Hipotesis Especifica 2 se dejo sentado que entre el incremento de
la informalidad en las MYPES por barreras burocraticas y la desproteccién laboral
en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe un vinculo muy significativo. Para
realizar la discusion de esta hipotesis se toma en cuenta los resultados presentados en
la Tabla Il, Figura 3, en donde, se muestran las respuestas obtenidas de los 80 sujetos
muestrales, para la dimension barreras burocréticas; para el 77,50% considera su
tratamiento en un nivel inadecuado, el 18,75% lo ubica en un nivel medianamente
adecuado y un 3,75% manifesto que esta en un nivel adecuado. También se recurren
a los resultados de la Tabla VI, Figura 6, en donde, se muestran las respuestas
obtenidas de los 80 sujetos muestrales, para la dimensién desproteccion laboral; el
77,50% considera que es inadecuada, el 20,00% la considera en un nivel
medianamente adecuado y un 2,50% la ubica en un nivel adecuado. Lo mencionado
coincide con el estudio de Utia V. (2024) se propuso como meta principal determinar
las causas que originan la inobservancia de los deberes de caracter laboral por parte
de los titulares de las Mypes formalizadas en el rubro de ferreteria en la ciudad de
Tingo Maria”. A través de un abordaje cualitativo con alcance descriptivo y
explicativo, el autor arribé a la determinacion de que la falta de apego a la legalidad
en este sector deriva, fundamentalmente, de la actitud negligente de los empleadores
y de la escasa comprension que poseen los operarios respecto a sus propias
prerrogativas legales. Se observd que una parte considerable de las empresas
contraviene el marco juridico vigente al privar a sus colaboradores de la cobertura
sanitaria y restringir el acceso a datos relevantes sobre las garantias que los protegen
(p. 55). Ante este panorama, resulta imperativo que las entidades del Estado
intensifiquen la supervisién en el ambito de las Mypes ferreteras, potenciando el rigor
y la periodicidad de los procesos de inspeccidn para garantizar el respeto a los
sistemas de prevision social, la remuneracion equitativa y los preceptos béasicos del

derecho del trabajo.
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En torno a las barreras burocréaticas puedo resaltar que las dificultades de indole
técnica y la inflexibilidad de los protocolos gubernamentales constituyen un
elemento crucial que impulsa el crecimiento del sector no regulado entre las pequefias
empresas de Ica en el bienio 2023-2024. Este aspecto se examina como la amalgama
de pretensiones, formalismos y dilaciones injustificadas dictadas por las entidades
edilicias y estatales, las cuales, en lugar de fortalecer la certeza legal, funcionan como
elementos de disuasion que marginan al agente econdmico del ambito de la legalidad.
Bajo un juicio analitico, la administracion regional ha edificado un sistema
reglamentario asimétrico donde el sacrificio para acceder al sistema oficial —
reflejado en gestiones iterativas y tasas onerosas— resulta superior a las ventajas de
operar bajo el marco del Estado de derecho. Por lo tanto, el aparato administrativo
no representa Unicamente una falla en la gestion, sino que se erige como un
impedimento para el ingreso al comercio formal que menoscaba la autonomia
empresarial y promueve una conducta de rechazo a las leyes, estableciendo un
contexto donde la transgresion de los registros se percibe como la via exclusiva de

supervivencia financiera para las microempresas de la region.

En torno a la desproteccion laboral en las MYPES se puede indicar que la carencia
de salvaguardas en el empleo dentro de las pequefias empresas de la region de Ica, a
lo largo del periodo 2023-2024, se manifiesta como una situacion de vulnerabilidad
legal que margina al empleado de los regimenes de proteccion social y de los
esquemas de prevencion frente a eventualidades. Este aspecto evidencia el
resquebrajamiento de la funcién protectora del poder publico, puesto que la
irregularidad corporativa invalida el derecho a la asistencia sanitaria y a las
aportaciones para la jubilacion, exponiendo al capital humano a las contingencias
propias del ejercicio laboral sin garantia de compensacion alguna. Bajo una
perspectiva analitica, este desamparo de facultades legales supera el ambito
financiero para convertirse en una verdadera regresion de garantias basicas, dado que
la carencia de control por las autoridades de supervision facilita que los empresarios
evadan su deber como custodios de la integridad de su personal. Por consiguiente, el
escenario detectado en Ica confirma que la falta de proteccion no constituye
Unicamente un descuido de tramites, sino un obstaculo sistemico que cronifica la

inestabilidad, reduciendo las leyes del trabajo a un enunciado puramente formal que
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pierde toda fuerza obligatoria en la operatividad cotidiana de estos centros de

produccion minoritarios.

Por dltimo, en la Hipotesis General se afirmd que, entre incremento de la
informalidad en las MYPES y el incumplimiento de las normas laborales en la
Provincia de Ica, afio 2023-2024, se produce una relacion muy importante. La
discusion de esta afirmacion se realiza con los resultados de la Tabla I, Figura 1,
donde, se muestran las respuestas obtenidas de los 80 sujetos muestrales, para la
variable incremento de la informalidad en las MYPES; donde el 82,50% considera
su aplicacion en un nivel inadecuado, el 12,50% ha sefialado un nivel medianamente
adecuado y un 5% considera su aplicacion en un nivel adecuado. Asimismo,
recurrimos a los resultados de la Tabla IV, Figura 4, en donde, se muestran las
respuestas obtenidas de los 80 sujetos muestrales, para la variable incumplimiento de
normas laborales; donde el 80,00% la considera un trato inadecuado, el 18,75% la
ubica en un nivel medianamente adecuado y un 1,25% sefial6 nivel adecuado. Lo
presentado coincide con lo sefialado por Sdnchez (2024) quien en su estudio plante6
como objetivo pormenorizar las tacticas orientadas a la regularizacion de las
unidades econdmicas no registradas pertenecientes al rubro de fabricacion de
muebles en la jurisdiccion de Chincha, Ica. Para tal fin, se aplico una ruta
metodoldgica de carécter cuantitativo, bajo un esquema no experimental y con un
procesamiento de datos descriptivo. Los resultados de la revision documental
permitieron determinar que, en lo referente a la adecuacién impositiva de los
empresarios de este sector en Chincha, el 60 % de los titulares de estas Mype
prescinde de mecanismos tributarios para alcanzar la legalidad, mientras que apenas
el 40 % restante recurre a tales instrumentos” (p. 111). Por tal motivo, resulta
imperativo que los gobiernos locales y regionales pongan en marcha programas de
gestion publica que agilicen la migracion de estas empresas hacia el marco formal,
mediante la creacion de estimulos y la simplificacion de los obstaculos

administrativos que impiden su insercidn en el sistema legal.

En relacion al incremento de la informalidad en las MYPES puedo aseverar que
el incremento de la operatividad al margen de la ley por parte de las micro y pequefias
empresas en la jurisdiccion de Ica constituye una problemaética de fondo que supera
la simple omision de trdmites. Dicha variable se caracteriza por el alejamiento de los

agentes productivos del sistema legal, evidenciado especificamente en la omision de
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las obligaciones fiscales y la inexistencia de autorizaciones municipales que
legitimen su actividad frente a la autoridad publica. En el transcurso del bienio 2023-
2024, esta tendencia hacia la informalidad ha sido impulsada por la inflexibilidad de
las cargas impositivas y la valoracion negativa sobre el provecho de someterse al
control del Estado. Desde un analisis legal y social, la proliferacién de este
ecosistema no reglamentado produce una ruptura en el escenario laboral de la region,
propiciando que los duefios de negocios antepongan la viabilidad econémica de corto
plazo al cumplimiento estricto de las leyes vigentes. Por consiguiente, este fendmeno
no solo erosiona el erario publico local, sino que instaura un marco de deslealtad
comercial y debilidad organica, donde el precepto juridico deja de ser imperativo y
garantista para ser percibido como una pauta de cumplimiento facultativo por parte

del empresariado iquefio.

Asimismo, para lo que corresponde al incumplimiento de las normas laborales
debo indicar con preocupacién que el incumplimiento de la normativa sociolaboral
en el &mbito de las micro y pequefias unidades econdémicas de la provincia de Ica
representa, entre los afios 2023 y 2024, una vulneracién recurrente a la proteccién
legal que ampara a los asalariados. Esta variable se traduce en la omision intencional
de los beneficios basicos y de cumplimiento obligatorio, entre los que destacan la
prevision social, el respeto a los horarios maximos, la remuneracion basica y las
bonificaciones de ley, lo que deriva en una condicién de absoluta indefension legal.
Desde una perspectiva analitica, este hecho no se limita a una deficiencia en la
administracion empresarial, sino que implica un resquebrajamiento de los acuerdos
sociales fundamentales, donde se sacrifica la integridad juridica del trabajador para
optimizar los gastos de produccion. Esta fragilidad laboral en el entorno iquefio
evidencia una ruptura entre los preceptos legales y la praxis de las Mypes, donde la
carencia de una inspeccion estatal eficiente y la aceptacion social de la irregularidad
anulan la esencia protectora de las leyes del trabajo, reduciendo la actividad laboral

a un vinculo de sobrevivencia que ignora los parametros globales de empleo digno.
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V.CONCLUSIONES.

1)

2)

3)

En la Hipotesis Especifica 1 se dejé sentado que entre el incremento de la
informalidad en las MYPES por evasion tributaria y la inestabilidad laboral en la
Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe una relacion relevante, obtenida la
informacion con los instrumentos de recoleccion de datos, ubicados estos en la
Tabla I, Figura 2; Tabla V, Figura 5 se da por validada la hipdtesis en mencion,
puesto que a mayor incremento de la informalidad en las entidades estudiadas por

evasion tributaria mayor serd la inestabilidad de los trabajadores.

A su vez en la Hipdtesis Especifica 2 se plante6 que entre el incremento de la
informalidad en las MYPES por barreras burocréaticas y la desproteccion laboral
en la Provincia de Ica, afio 2023-2024, existe un vinculo muy significativo,
recogida la informacion con los instrumentos correspondientes, plasmados en la
Tabla I, Figura 3; Tabla VI, Figura 6, se da por validada la aseveracion realizada
ya que el incremento de informalidad por barreras sera mayor mientras mayor sea

la desproteccidon de los trabajadores de este tipo de empresas.

Asimismo en la Hipdtesis General se afirmd que entre incremento de la
informalidad en las MYPES vy el incumplimiento de las normas laborales en la
Provincia de Ica, afio 2023-2024, se produce una relacion muy importante,
procesados los datos, informacidn lograda con los instrumentos de recoleccion de
datos, ubicados estos en la Tabla I, Figura 1; Tabla IV, Figura 4, se da por
contrastada, validada esta afirmacién ya que si no se lleva un auténtico control
para disminuir o desaparecer la informalidad de las MYPES mayor sera el

incumplimiento de las normas laborales en la Provincia de Ica.
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VI.RECOMENDACIONES.

1)

2)

3)

A las autoridades del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo para que con
regularidad capaciten a sus servidores, funcionarios en el tema de informalidad en
las MYPES mediante la evasion tributaria y su impacto que tiene en el tema de la
inestabilidad laboral de los trabajadores, para de manera lenta, pero segura se

busque luchar contra esta arista de la informalidad laboral en el pais.

A las autoridades de la Direccion Regional de Trabajo y Promocion del Empleo
de Ica para que con la anticipacion del caso hagan frente a la informalidad de las
MYPES basadas en las barreras burocraticas y de esta manera se protega de

verdad a los trabajadores de este tipo de empresas.

A las autoridades de la Facultad de Derecho y Ciencia Politica de la Universidad
Nacional “San Luis Gonzaga” de Ica para que en la formacidon académica de los
futuros abogados se traten a profundidad temas como el investigado que ayude a
los profesionales del derecho a enfrentar casuisticas relacionadas al tema con

éxito.
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ANEXO 1: MATRIZ DE CONSISTENCIA DE LA TESIS ~
“INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN LAS MYPES Y SU IMPLICANCIA EN EL INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS LABORALES EN LA PROVINCIA DE ICA, ANO 2023-2024"

PROBLEMAS OBJETIVOS HIPOTESIS VARIABLES DIMENSIONES INDICADORES VALORACION TECNICAS/ METODOLOGIA.
INSTRUMENTOS
GENERAL GENERAL. GENERAL
¢Existe relacion entre | Identificar la relacion TECNICA: ENFOQUE:
incremento de la| existente entre || Entre incremento de la Encuesta Cuantitativo, los  resultados
informalidad en las| incremento de la| informalidad en Ilas DE LA VARIABLE obtenidos se apreciaran en los
MYPES y el | informalidad en las| MYPES y el | Variable X X: INSTRUMENTO: correspondientes Cuadros
incumplimiento de las| MYPES y el | incumplimiento de las Estadisticos.
normas laborales en la | incumplimiento de las| normas laborales en la CUESTIONARIO TIPO.
Provincia de Ica, afio| normas laborales en la| Provincia de Ica, afio| INCREMENTO DE LA SOBRE INCREMENTO | Por su FINALIDAD: Es BASICA.
2023-2024? Provincia de Ica, afio| 2023-2024, se produce | INFORMALIDAD EN DE LA | Por su NIVEL DE
2023-2024. una relacion  muy LAS MYPES . INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN | PROFUNDIDAD: es una
importante. EVASION INFORMALIDAD EN LAS MYPES investigacion
TRIBUTARIA LAS MYPES POR CORRELACIONAL..
EVASION Por su RELACION CON EL
PROBLEMA OBJETIVO i TRIBUTARIA BUENA DERECHO: Socioldgica
ESPECIFICO 1. ESPECIFICO 1: HIPOTESIS Funcional.
ESPECIFICA 1: DISENO DE |
é¢Se  establece  una| Establecer si existe INVESTIGACION:
relacién entre el | relacion entre el | Entreel incremento de Corresponde a una investigacion
incremento de la| incremento de la| la informalidad en las INCREMENTO DE LA Descriptiva Correlacional que se
informalidad en las| informalidad en las| mypes por evasion BARRERAS INFORMALIDAD EN | REGULAR representa:
MYPES por evasién | MYPES por evasion | tributaria y la BUROCRATICAS LAS MYPES POR
tributaria y la| tributaria y la| inestabilidad laboral en BARRERAS
inestabilidad laboral en | inestabilidad laboral | la Provincia de Ica, afio | Variable Y BUROCRATICAS Ox
la Provincia de Ica, afio | en la Provincia de Ica, | 2023-2024, se percibe /1
2023-2024? afio 2023-2024. una relacion relevante. TECNICA: T
MALA Encuesta M r
PROBLEMA OBJETIVO HIPOTESIS INSTRUMENTO: \l
ESPECIFICO 2 ESPECIFICO 2: ESPECIFICA . .
2: GUIA DE ANALISIS Oy
¢Cudl es la relacion entre | Demostrar  si  existe INCUMPLIMIENTO DE LA VARIABLE DOCUMENTAL
el incremento de la| relacion entre el | Entre el incremento de DE LAS NORMAS Y: SOBRE En donde:
informalidad en las| incremento de la| la informalidad en las LABORALES INCUMPLIMIENTO M: Microempresario o Pequefio
MYPES por Dbarreras | informalidad en las| MYPES por barreras DE LAS NORMAS | Empresario, funcionarios de
burocréticas y la| MYPES por barreras| burocrdticas vy la LABORALES Sunafil, trabajadores informales
desproteccion laboral en | burocrdticas y la| desproteccion laboral y emprendedores.
la Provincia de Ica, afio | desproteccion laboral | en la Provincia de Ica, INESTABILIDAD INESTABILIDAD
2023-2024? en la Provincia de Ica, | afio 2023-2024, existe LABORAL Ox: INCREMENTO DE LA
afio 2023-2024. un vinculo muy INFORMALIDAD EN LAS MYPES.
significativo.
Oy: INCUMPLIMIENTO DE LAS
NORMAS LABORALES.
DESPROTECCION )
DESPROTECCION

LABORAL

R: Factor de correlacion.




ANEXO 2: MATRIZ DE OPERALIZACION DE VARIABLES DE LA TESIS
“INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN LAS MYPES Y SU IMPLICANCIA EN EL INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS
LABORALES EN LA PROVINCIA DE ICA, ANO 2023-2024”

a DEFINICION ESCALA DE
VARIABLE DEFINICION CONCEPTUAL OPERACIONAL DIMENSIONES INDICADORES ITEMS O REACTIVOS MEDICION
1. ¢Considera que la evasion tributaria es una practica
. comun entre las MYPES?
El incremento de |la . .
. . 2. iCree que las MYPES evaden impuestos por .
informalidad en Mypes L . . Siempre
. | falt d desconocimiento de las normas tributarias?
po . a_, alta € Mediante el 3. éPercibe que las politicas del gobierno fomentan la
capacitacion e . . o A veces
. ) ., | cuestionario sobre formalizacién de las MYPES?
informacién se esta INCREMENTO DE LA ) . .
. Incremento de la 4. ¢Cree que las MYPES recurren a la informalidad
incrementando porelloes | . . INFORMALIDAD EN LAS ) . Nunca
importante brindar a los informalidad en las MYPES POR EVASION para evitar el pago de tributos?
VARIABLE X emp rendedores una MYPES se obtendran | EVASION TRIBUTARIA 5. éConsidera que los costos tributarios son una
herr:amienta ue aliviar datos, informacion para | TRIBUTARIA barrera para la formalizacion de las MYPES?
INCREMENTO DE LA ol estrés qfrustracién esta variable de estudio. | BARRERAS INCREMENTO DE LA 6. ¢Considera que los tramites excesivos para
INFORMALIDAD EN LAS generado p\c:r la falta de Este instrumento | BUROCRATICAS INFORMALIDAD EN LAS formalizar una MYPE desincentivan la formalidad?
MYPES conocimiento que tienen constara de 10 reactivos MYPES POR BARRERAS 7 ¢El pago de impuestos oblllga .a} las MYPES '
. que los colaboradores p informales a mantenerse en esa situacion? Siempre
las personas al realizar los X BUROCRATICAS . ) . .
.. llenardan  de  forma 8. élas demoras en la obtencion de licencias y
procesos de tramites para .. X ) . .
. anénima y lo mas permisos contribuyen al incremento de la | Aveces
formalizar su . . . .
. sinceramente posible. informalidad en las MYPES?
empresa/emprendimient . .
9. ¢éLos altos costos de formalizacion influyen en que | Nunca

o.
Vega (2023)

las MYPES prefieran mantenerse informales?
1. 10. ¢éLas regulaciones complejas hacen que
las MYPES prefieran operar en la informalidad?




DEFINICION DEFINICION ESCALA DE
VARIABLE DIMENSIONES INDICADORES ITEMS O REACTIVOS "
CONCEPTUAL OPERACIONAL MEDICION
1. ¢Ha considerado buscar otro empleo por sentir
inseguridad en su puesto actual?
Sl
2. ¢ile han otorgado beneficios sociales como
gratificaciones y CTS segun lo estipulado?
3. ¢Considera que su trabajo actual ofrece garantias
de estabilidad a largo plazo?
Mediante la guia de INESTABILIDAD
analisis documental LABORAL 4. iConsidera que existe una adecuada fiscalizacién
sobre Incumplimiento
Elincumplimiento de las P laboral en su sector?
laboral de normas laborales NO
normas laborales ocurre
INESTABILIDAD 5. éConsidera que su empleador cumple con las
cuando un empleador o | (o rescatars ] -
baiad normas que garantizan la estabilidad laboral?
trabajador no respeta | jnformacisn sobre esta
las disposiciones legales variable de estudio; este
VARIABLE Y establecidas en la instrumento estard
legislacion laboral, esto comprendido por 10
vulnera los  derechos reactivos orientados a , . ,
laborales y  puede ) - 6. éHa sentido en algun momento que sus derechos
INCUMPLIMIENTO DE . las  dimensiones e laborales han sido vulnerados?
LAS NORMAS generar sanciones | ;. dicadores sl
legales. -
correspondientes, los ) R
LABORALES , DESPROTECCION 7. éCuenta con un contrato laboral formal y
(Elab y ia) colaboradores llenardn registrado?
aboracién propia . .
DESPROTECCION
de forma andnima vy lo LABORAL
mas sinceramente 8. éLe han brindado informacién clara sobre sus
posible. derechos y obligaciones laborales?
9. ¢En su lugar de trabajo se respetan las horas de
descanso y alimentacién?
NO

10. ¢Tiene acceso a seguro social o cobertura médica
proporcionada por su empleador?
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ANEXO3:
INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS
CUESTIONARIO SOBRE INCREMENTO DE LA
INFORMALIDAD EN LAS MYPES

ESTIMADO COLABORADOR: Saludos. El motivo de la presente es recoger datos e informacion objetiva
para la tesis de “INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN LAS MYPES Y SU IMPLICANCIA EN
EL INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS LABORALES EN LA PROVINCIA DE ICA, ANO 2023-
20247, este instrumento consta de 10 reactivos que deberas responder marcando alguna de las alternativas
presentadas. Por favor, responde con objetividad. ES ANONIMA, MUCHAS GRACIAS.

o
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DIMENSION: EVASION TRIBUTARIA
1. ;Considera que la evasion tributaria es una practica comun entre las MYPES?

a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

2. ¢Cree que las MYPES evaden impuestos por desconocimiento de las normas
tributarias?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

3. ¢Percibe gue las politicas del gobierno fomentan la formalizacién de las MYPES?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

4. ;Cree que las MYPES recurren a la informalidad para evitar el pago de tributos?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

5. ¢Considera que los costos tributarios son una barrera para la formalizacién de las
MYPES?

a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

DIMENSION: BARRERAS BUROCRATICAS

6. ¢Considera que los trdmites excesivos para formalizar una MYPE desincentivan la
formalidad?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

7. ¢El pago de impuestos obliga a las MYPES informales a mantenerse en esa situacion?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

8. ¢Las demoras en la obtencion de licencias y permisos contribuyen al incremento de la
informalidad en las MYPES?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

9. ¢Los altos costos de formalizacidon influyen en que las MYPES prefieran mantenerse
informales?
a) Siempre b) A veces ¢) Nunca

10. ¢ Las regulaciones complejas hacen que las MYPES prefieran operar en la informalidad?

a) Siempre b) A veces ¢) Nunca
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E CUESTIONARIO SOBRE
¥ INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS LABORALES

ESTIMADO COLABORADOR: Saludos. El motivo de la presente es recoger datos e informacion objetiva
para la tesis de “INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD EN LAS MYPES Y SU IMPLICANCIA EN
EL INCUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS LABORALES EN LA PROVINCIA DE ICA, ANO 2023-
2024”, este instrumento consta de 10 reactivos que deberds responder marcando alguna de las alternativas
presentadas. Por favor, responde con objetividad. ES ANONIMA, MUCHAS GRACIAS.

DIMENSION: INESTABILIDAD LABORAL

N° | ITEMS OPCIONES
SIEMPRE | A VECES
NUNCA
01 | ¢Ha considerado buscar otro empleo por
sentir inseguridad en su puesto actual?
02 | ¢Le han otorgado beneficios sociales como
gratificaciones y CTS segun lo estipulado?
03 | ¢(Considera que su trabajo actual ofrece
garantias de estabilidad a largo plazo?
04 | ;Considera que existe una adecuada
fiscalizacion laboral en su sector?
05 | ¢Considera que su empleador cumple con las
normas que garantizan la estabilidad laboral?
DIMENSION: DESPROTECCION LABORAL
N° | ASPECTOS A ANALIZAR OPCIONES
S| NO NUNCA
06 | ¢(Ha sentido en algin momento que sus
derechos laborales han sido vulnerados?
07 | ¢Cuenta con un contrato laboral formal y
registrado?
08 | ¢Le han brindado informacién clara sobre sus
derechos y obligaciones laborales?
09 | ¢En su lugar de trabajo se respetan las horas
de descanso y alimentacion?
10 | ¢Tiene acceso a seguro social o cobertura
médica proporcionada por su empleador?




ANEXO 4: DATA DE RESULTADOS DE APLICACION DE INSTRUMENTOS

DE RECOLECCION DE DATOS.
VARIABLE X: INCREMENTO DE LA INFORMALIDAD

-

D2: BARRERAS BUROCRATICAS.

i6

i10

i9

i8

i7

2

D1: EVASION TRIBUTARIA

i5

i4

i3

i2

i1







VARIABLE Y: CUMPLIMIENTO DE NORMAS LABORALES

D2:
DESPROTECCION

i7

7

i10

i9

i8

i6

D1: INESTABILIDAD

i5

i4

i3

i2

il







ANEXO 5: INFORMACION ADICIONAL AL TEMA INVESTIGADO.

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Lima, 27 de mayo de 2024

Caso de la tercerizacion e intermediacion laboral del servicio de limpieza publica y afines
en el ambito municipal

Ciudadanos c. Congreso de la Republica

Asunto

Demanda de inconstitucional contra la Ley 31254, “Ley que prohibe la tercerizacion y toda
forma de intermediacion laboral de los servicios de limpieza publica y afines que prestan los
obreros municipales”.

Magistrados firmantes:

SS.

PACHECO ZERGA

GUTIERREZ TICSE

DOMINGUEZ HARO

MONTEAGUDO VALDEZ

OCHOA CARDICH

TABLA DE CONTENIDOS

Norma impugnada  Parametro de control

Ley 31254

Constitucion Politica

Articulos 2, inciso 14; 22, 40, 43, 58, 59, 60, 61, 78, 79, y 118, incisos 3y 17

I. ANTECEDENTES

Petitorio Constitucional

Debate Constitucional

B-1. Demanda

B-2. Contestacion de la demanda



Il. FUNDAMENTOS
Delimitacién de la Controversia

Sobre el principio de separacion de poderes, la autonomia de los gobiernos locales y sus
competencias en el ambito de la contratacion de personal

La vinculacién del legislador al principio meritocratico en el ingreso al Sector Publico
La tercerizacion e intermediacion laboral y sus limites en el ambito de la contratacion pablica

La naturaleza juridica de los servicios que prestan los obreros municipales y su régimen
laboral

Sobre la alegada vulneracion de la competencia del Poder Ejecutivo para dirigir el Sistema
Administrativo de gestion de los recursos humanos en el Sector Publico

Sobre la alegada vulneracion del derecho al trabajo y a la libertad de trabajo

Sobre laalegada vulneracién de los principios y derechos integrantes del régimen econémico
de la Constitucion de 1993

Sobre la supuesta vulneracion del Principio de Subsidiaridad, de libre iniciativa privada y de
libre competencia

Sobre la supuesta vulneracién de la libertad de contratacion y de la libertad de empresa

Sobre la alegada vulneracion de la competencia del Poder ejecutivo para administrar la
hacienda publica y de la prohibicion de iniciativa de gasto a los Congresistas establecida en
el articulo 79 de la Constitucion

1. FALLO
SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 27 dias del mes de mayo de 2024, en sesién de Pleno Jurisdiccional, los
magistrados Pacheco Zerga (vicepresidenta), Gutiérrez Ticse, Dominguez Haro,
Monteagudo Valdez, con fundamento de voto que se agrega, y Ochoa Cardich han emitido
la presente sentencia. Los magistrados Morales Saravia (presidente) y Hernandez Chavez
emitieron votos singulares, que también se agregan. Los magistrados intervinientes firman
digitalmente en sefial de conformidad con lo votado.

I. ANTECEDENTES

A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

Con fecha 5 de abril de 2023, mas de cinco mil ciudadanos presentan una demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 1, 2, 4, y las Disposiciones Complementarias
Transitorias Primera y Segunda de la Ley 31254, “Ley que prohibe la tercerizacion y toda
forma de intermediacion laboral de los servicios de limpieza pablica y afines que prestan los



obreros municipales”, publicada el 7 de julio de 2021 en el diario oficial El Peruano. Alegan
que las disposiciones impugnadas contravienen los articulos 2, inciso 14; 22, 40, 43, 58, 59,
60, 61, 78, 79; y 108, incisos 3y 17, de la Constitucion.

Por su parte, con fecha 27 de junio de 2023, el apoderado especial del Congreso de la
Republica contesta la demanda solicitando que esta sea declarada infundada.

B. DEBATE CONSTITUCIONAL
Las partes presentan una serie de argumentos sobre la constitucionalidad de la norma
impugnada que, a manera de resumen, se exponen a continuacion:

B-1. DEMANDA
Los argumentos que cuestionan la constitucionalidad de la ley impugnada, son los siguientes:

Los ciudadanos recurrentes aducen que el articulo 1 de la Ley 31254 vulnera el derecho a
contratar con fines licitos reconocido en el articulo 2, inciso 14 de la Constitucion, porque
prohibe a los gobiernos locales la tercerizacion y toda forma de intermediacion laboral.

Anotan que dicha disposicion conlleva la vulneracién del derecho al trabajo en el &mbito de
las empresas tercerizadoras, por la pérdida de empleo del personal a su servicio, a causa de
la indebida restriccion de la ley.

Advierten, a su vez, que el citado articulo 1 contraviene los principios rectores que integran
el régimen econémico de la Constitucion, previsto en sus articulos 58, 59 y 60.

Respecto a la alegada vulneracién del articulo 58 de la Constitucion, la parte demandante
menciona que la norma impugnada limita la iniciativa privada, al imponer un monopolio
estatal, y que, mas bien, la Norma Fundamental promueve la coexistencia de los servicios
de limpieza organizados por las municipalidades, junto con aquellos que se prestan a través
de la tercerizacion o intermediacion laboral de las empresas por medio de concursos
publicos.

Asimismo, la parte demandante destaca que la norma impugnada no estimula la creacién de
la riqueza, que es deber del Estado por mandato del articulo 59 de la Constitucion, sino que,
en vez de ello, la anula, pues, al prohibir la tercerizacidn sin una justificacién adecuada,
desestabiliza el trabajo y la libertad de empresa.

En relacion con la libertad de empresa, los demandantes puntualizan que este derecho
fundamental garantiza a todas las personas la participacion en la vida econdmica de la
Nacion, y que el poder publico no solo debe respetarla, sino que ademas debe orientarla y
promoverla, como se desprende de los articulos 58 y 59 de la Constitucion.

Acotan que el referido derecho garantiza el inicio y el mantenimiento de la actividad
empresarial en condiciones de libertad; asi como la actuacion, ejercicio o permanencia, en
condiciones de igualdad, de la actividad empresarial y de los agentes econémicos en el
mercado, y la proteccion de la existencia de la empresa.



Respecto a la alegada vulneracion del articulo 60 de la Constitucion, la parte demandante
sostienen que la norma impugnada desconoce el pluralismo econémico y el principio de
subsidiariedad en el &mbito de la actividad empresarial del Estado, pues tales caracteristicas
del sistema econdmico establecido en la Norma Fundamental prohiben, en general, que el
Estado participe en actividades empresariales que puedan ser provistas mas eficientemente
por los privados, para enfocarse en aquellos aspectos esenciales para el bienestar social.

Asi, para el demandante, de lo anterior se desprende el marco de actuacién de las empresas
privadas destinadas a la limpieza publica en los concursos que periddicamente convocan los
gobiernos locales y que son controlados por el Organismo de Supervision de las
Contrataciones del Estado (OSCE), que postulan por un periodo de contratacion anual y que
son permanentemente fiscalizadas por los gobiernos locales, y que, en caso de no cumplir
debidamente con sus servicios, pueden ser sancionadas con multas progresivas.

Afiaden que la Ley 31254 es inconstitucional, pues ha instaurado la intervencion total del
Estado en la actividad del servicio de limpieza, sin que se haya determinado previamente la
inexistencia o el déficit de las empresas de tercerizacion o afines, como exige el principio de
subsidiariedad de la economia y el rol del Estado en el fomento, estimulo, coordinacién y
complemento del esfuerzo privado.

Sostienen que el articulo 1 de la Ley 31254 contraviene el principio contenido en el articulo
61 de la Constitucion, en virtud del cual el Estado vigila y promueve la libre competencia.
Sobre ello, enfatizan que la norma cuestionada contraviene la libertad de competencia, pues
impide que las autoridades municipales puedan celebrar contratos con fines licitos, a través
de concursos y concesiones del Estado, que son garantizados por leyes de orden publico y
que se encuentran habilitados por el articulo 43 de la Ley 27972, Ley Organica de
Municipalidades (en adelante LOM).

Los ciudadanos recurrentes aseveran, ademas, que la ley impugnada desconoce el deber del
Estado de remover los obstaculos que impidan o restrinjan el libre acceso a los mercados de
bienes y servicios, asi como toda practica que produzca o pueda producir el efecto de limitar,
impedir, restringir o falsear la libre competencia.

Y resaltan que la norma sometida a control limita la “libertad de inversion” que corresponde
a las municipalidades para la prestacion de servicios como el de limpieza publica.

Por otro lado, aducen que el articulo 2, el articulo 4 y las disposiciones complementarias
transitorias primera y segunda de la Ley 31254, resultan incompatibles con el articulo 40 de
la Constitucién, en la medida en que desconocen a la carrera administrativa como bien
constitucional y desnaturalizan el concepto de igualdad de condiciones en el ingreso a dicha
carrera, al incorporar la figura del contrato indefinido y automatico del personal de limpieza,
sin respetar el principio de meritocracia e igualdad ampliamente desarrollado en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Asi, para los demandantes, a causa de la vigencia de la ley impugnada, y concretamente, de
su articulo 2, los trabajadores de las empresas tercerizadoras o de intermediacién laboral
dejaran de trabajar para la empresa privada y pasaran a ser servidores o trabajadores publicos
municipales.



Ademas, expresan que la ley en cuestion es contraria a los objetivos de la reforma del
servicio civil, al establecer que, desde su entrada en vigor y hasta que se produzca la
incorporacion, perteneceran a los regimenes de la actividad privada municipales.

Recalcan en la falta de competencia del Congreso para dirigir el sistema administrativo de
gestion de los recursos humanos en el sector publico, como quedd establecido en la Sentencia
0013-2021-PI/TC.

Aducen que la segunda disposicion complementaria transitoria de la Ley 31254 afecta el
principio de separacion de poderes contenido en el articulo 43 de la Constitucion, en la
medida que el Congreso dicta, de forma arbitraria, como tienen que contratar las
municipalidades, sin tomar en cuenta la autonomia politica y econémica de los gobiernos
locales que reconocen la Constitucion y la Ley Organica de las Municipalidades.

Asimismo, destacan que las disposiciones impugnadas de la ley contravienen las
competencias del Poder Ejecutivo en el disefio y establecimiento de las politicas de recursos
humanos para el sector publico, que comprenden: i) la gestion interna de los trabajadores
segun los objetivos propios de cada entidad y ii) la gestion del empleo, desde la
incorporacion de dichos trabajadores hasta su desvinculacion.

Por ultimo, sostienen que con la expedicion de la Ley 31254, el Congreso de la Republica
se estd arrogando de manera arbitraria las funciones exclusivas del Poder Ejecutivo, que se
desprenden de los articulos 78, 79 y 118, incisos 3 y 17 de la Constitucién, en materia de
administracion de la hacienda publica.

Asi, la parte demandante arguye que corresponde al Ejecutivo, y no al Congreso, administrar
la hacienda publica, lo que incluye la elaboracion del analisis de los ingresos y gastos
consignados en el Presupuesto Publico, asi como el disefio y supervision de las politicas
nacionales y sectoriales en materia presupuestaria. Sobre ello, resaltan que la ley impugnada
implica un gasto publico permanente, que no ha sido sustentado, y respecto del cual no se
ha podido advertir que exista un andlisis cualitativo y cuantitativo en la exposicion de
motivos.

Precisa que dicha evaluacién sobre el impacto econdémico constituye un elemento esencial
en la viabilidad técnica y presupuestaria de una propuesta legislativa, y que la ley
cuestionada origina un gasto publico con repercusion en el presupuesto de los gobiernos
locales, pese a que el Congreso carece de iniciativa de gasto, salvo en lo atinente a su propio
presupuesto.

Por tales consideraciones, la parte demandante solicita que la demanda sea declarada
fundada en todos sus extremos.

B-2. CONTESTACION DE DEMANDA
Los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda son los siguientes:
El apoderado especial del Congreso de la Republica alega que la Ley 31254 no contiene

vicios de inconstitucionalidad formales ni sustanciales. Sostiene que el articulo 1 de dicha
ley no atenta contra el derecho a la libre contratacion, sino que limita las facultades que



integran el contenido constitucional del referido derecho, con sustento en la proteccion del
interés general y del bien comdn.

Afade que, en méas de una ocasion, el Estado ha ejercido su potestad normativa para
establecer limitaciones a las facultades que integran el contenido del derecho a la libre
contratacion y que aquellas no han sido declaradas inconstitucionales por el Tribunal
Constitucional, por cuanto tuvieron como finalidad proteger los derechos a la vida, a la
integridad personal, a la salud, a la pension y a la intimidad, o promover el bienestar general,
que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la nacion, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 44 de la Constitucion.

Aduce que los gobiernos locales no se rigen por el principio de autonomia de la voluntad;
en tal sentido, no tienen reconocida la facultad para decidir como, cuando y con quién
contratan (libertad de contratar o libertad de conclusion), ni tampoco la facultad de decidir
el contenido del contrato, de comUn acuerdo con una 0 mas personas naturales y/o juridicas
(libertad contractual o libertad de configuracion interna).

Sefiala que, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion y en la LOM, la prestacion de
los servicios de limpieza publica, recojo de residuos solidos, conservacion y mejora del
ornato local y afines, constituyen una funcion especifica exclusiva de los gobiernos locales
distritales.

Dicha parte alega que, de acuerdo con la Sentencia 00006-2008-PI/TC, lo regulado en el
articulo 1 de la Ley 31254 se encuentra dentro de lo constitucionalmente posible, debido a
que la Constitucion no ordena ni prohibe que los servicios de limpieza publica, recojo de
residuos sélidos, conservacion y mejora del ornato local y afines, sean prestados también
por instituciones privadas. En tal sentido, concluye que el referido articulo impugnado no
vulnera el derecho a la libre contratacion.

Expone que el articulo 1 de la Ley 31254 tampoco vulnera el contenido esencial del derecho
al trabajo, puesto que, a su juicio, no se esta limitando el derecho de acceder a un puesto de
trabajo, ni el derecho a no ser despedido sino por causa justa; enfatiza que, en cambio, las
disposiciones complementarias transitorias primera y segunda de la ley impugnada son
respetuosas de los principios laborales contenidos en la Constitucién.

Por otro lado, alega que el articulo 1 de la Ley 31254 no atenta contra el principio de libre
iniciativa privada, reconocido en el articulo 58 de la Norma Fundamental; pues, a su criterio,
la disposicidén impugnada no contraviene la facultad de toda persona natural o juridica de
emprender y desarrollar, con plena autonomia, la actividad econémica relacionada con la
prestacion de servicios de tercerizacion e intermediacién laboral.

En esa misma linea, el apoderado especial del Congreso de la Republica aduce que no se
vulnera el derecho a la libertad de empresa, porque la referida disposicion impugnada no
contraviene la libertad de fundacién de una empresa para la prestacion de servicios de
tercerizacion e intermediacion laboral (acceso), tampoco la libertad de organizacion
(autoorganizacién), ni la potestad de decidir la salida del mercado de las empresas
constituidas para la prestacion de servicios de tercerizacion e intermediacion laboral.



Arguye que no es posible sostener que el articulo 1 de la Ley 31254 atenta contra el principio
de subsidiariedad de la actuacion del Estado en la economia, ya que, a su juicio, esta
regulacién no crea una empresa municipal ni establece que los gobiernos locales ejercen
actividad empresarial en el ambito de los servicios de limpieza publica, recojo de residuos
solidos, conservacién y mejora del ornato local y afines que prestan los obreros municipales.

Por ultimo, afirma que el referido articulo 1 no contraviene el derecho a la libre competencia,
ya que, a su juicio, no se estd vulnerando la autodeterminacién de iniciativas o de acceso
empresarial a la actividad econémica, ni la autodeterminacion para elegir las circunstancias,
modos y formas de ejecutar la actividad econdémica, ni tampoco la igualdad de los
competidores ante la ley en el &mbito de las empresas constituidas para la prestacion de
servicios de tercerizacion e intermediacion laboral.

Con respecto a los articulos 2, 4 y las Disposiciones Complementarias Transitorias Primera
y Segunda de la Ley 31254, el apoderado especial del Congreso alega que aquellos no
contravienen el derecho a la carrera administrativa, puesto que, a su juicio, los obreros
municipales que prestan los servicios de limpieza puablica, recojo de residuos solidos,
conservacion y mejora del ornato local y afines, no realizan carrera administrativa, de
conformidad con lo precisado por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 00025-2013-
P1/TC y acumulados (Caso Ley del Servicio Civil).

Afade que la Constitucion encarga al legislador la competencia de regular el ingreso a la
funcion pablica no representativa, con la finalidad de que las entidades alcancen mayores
niveles de eficacia y eficiencia, y presten efectivamente servicios de calidad.

Advierte, en ese sentido, que las normas impugnadas no vulneran el principio de separacion
de poderes, por cuanto no establecen que los gobiernos locales deben contratar, de manera
automatica e inmediata, a quienes han venido prestando servicios de limpieza publica, recojo
de residuos sélidos, conservacion y mejora del ornato local y afines, a través de los sistemas
de tercerizacion y de intermediacion laboral. Por el contrario, refiere que este proceso sera
llevado a cabo de manera progresiva y previa a la evaluacion de méritos; y bajo criterios de
idoneidad, tal como establece la Primera Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley
31254.

Por Gltimo, asevera que la ley impugnada no gener6 un gasto publico imputable a la Ley de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2021, por lo que no se ha vulnerado lo
dispuesto en los articulos 78, 79 y 118, incisos 3y 17, de la Constitucion. Asimismo, destaca
que el articulo 8.1 de la Ley de Presupuesto para el Afio 2023 prohibe la incorporacion del
personal en el sector publico por servicios personales y el nombramiento, con excepcion de
“la contratacion, bajo el régimen laboral de la actividad privada, de trabajadores obreros de
limpieza publica, en las municipalidades provinciales y/o distritales en el marco de lo
establecido en la Ley 31254”.

Por tales consideraciones, el apoderado especial del Congreso solicita que la demanda sea
declarada infundada en todos sus extremos.

Il. FUNDAMENTOS

Delimitacion de la Controversia



En el presente caso, los ciudadanos demandantes cuestionan la constitucionalidad de los
articulos 1, 2, 4, asi como las Disposiciones Complementarias Transitorias Primera y
Segunda de la Ley 31254, “Ley que prohibe la tercerizacion y toda forma de intermediacion
laboral de los servicios de limpieza publica y afines que prestan los obreros municipales”.

Sostienen que las disposiciones impugnadas resultan contrarias a la Constitucion en virtud
de las razones que se exponen:

Articulos impugnados Disposiciones constitucionales presuntamente vulneradas
Art. 1: Sobre prohibicion de tercerizacion laboral.

Art. 2. 14: Sobre el derecho a la libertad de contratar.

Art. 22: Sobre derecho al trabajo.

Articulo 58, Sobre libre iniciativa privada.

Art. 59: Sobre deber del Estado de promover la libertad de trabajo, la libertad de empresa.

Art. 60: Sobre el pluralismo econémico y el principio de subsidiariedad.

Art. 61: Sobre libre competencia.
Art. 2: Sobre servicios de limpieza publica y afines.

Art. 4: Sobre adecuacion.
Primera disposicion complementaria transitoria. Sobre proceso de adecuacion.

Segunda disposicion complementaria transitoria. Sobre proteccién contra el despido o cese
de actividades.

Art. 40: Sobre carrera administrativa, derechos y deberes de servidores publicos.
Art. 43: Sobre division de poderes.

Art. 78. Sobre principio de equilibrio presupuestal.

Art. 79. Sobre prohibicion de iniciativa de gasto.

Art. 118 incisos 3 y 17: Sobre competencias para dirigir la politica general del gobierno y
administrar la hacienda publica.

De lo expuesto se deriva con claridad que la prohibicion establecida en el articulo 1 de la
Ley 31254 solo se refiere a un ambito acotado de sujetos y empleadores. En cuanto a los
primeros, estos son unicamente los obreros municipales que presten servicios de:

Limpieza puablica;

Recojo de residuos sélidos;



Conservacion y mejora del ornato local:
Servicios afines.

Respecto a lo segundo, se aprecia que los empleadores destinatarios de la prohibicion son
Unica y exclusivamente las municipalidades.

Establecido lo anterior, este Tribunal procedera a analizar los principios constitucionales de
separacion de poderes y autonomia municipal en relacién con la contratacion del personal
que presta servicios de limpieza publica, recojo de residuos sélidos, conservacion y mejora
del ornato local y afines, por resultar indispensables para resolver la presente controversia.

Sobre el principio de separacion de poderes, la autonomia de los gobiernos locales y sus
competencias en el ambito de la contratacion de personal

Los ciudadanos demandantes alegan que los extremos impugnados de la Ley 31254 vulneran
el principio de separacion de poderes y, concomitantemente, la autonomia de los gobiernos
locales para contratar a los obreros municipales que se encuentren prestando servicios de
limpieza pablica, recojo de residuos solidos, conservacion y mejora del ornato local y afines,
pues, a su criterio, dicha ley establece obligatoriamente el modo en que las municipalidades
deben contratarlos.

En ese entendido, se ha destacado en la demanda que, de ser trabajadores de la empresa
privada, los obreros en mencion pasaran a ser ahora servidores publicos por mandato del
legislador, en detrimento de la autonomia politica y econdmica de los gobiernos locales.

Por ello, este Tribunal estima necesario desarrollar algunas consideraciones sobre el
principio de separacion de poderes y la autonomia de los gobiernos locales en el contexto
del modelo unitario descentralizado, asi como sus implicancias en la politica de contratacion
de personal a nivel municipal, para determinar si las disposiciones impugnadas,
abstractamente consideradas, contravienen la Constitucion y las demas normas del blogque
de constitucionalidad, o no.

En primer término, el principio de separacion de poderes constituye un mandato fundamental
de organizacion del Estado constitucional y, concretamente, de la forma que la Constitucion
Politica de 1993 establece; esto es, de nuestro Estado social y democrético de derecho, que
emana de sus articulos 3 y 43. Efectivamente, este Ultimo precisa que el gobierno del Estado
“se organiza segun el principio de la separacion de poderes”.

En la resolucion de diversas causas sometidas a conocimiento de este Tribunal, se ha
desarrollado cuél es el contenido u objeto fundamental de dicho principio, asi como los
mandatos normativos que se desprenden de sus principales manifestaciones.

Asi pues, queda claro que su contenido u objeto central es la organizacion y estructuracion
de la dinamica e interrelacion entre los poderes del Estado. Asimismo, no debe olvidarse que
en la actualidad se comprende y acepta que dicho principio ha evolucionado desde su
concepcion clésica, y ha dado lugar a varias manifestaciones que integran su ntcleo duro.



Con relacion a esto altimo, el Tribunal Constitucional ha dejado sentado en el fundamento
56 de la Sentencia 00006-2018-PI/TC ciertos rasgos que identifican a dicho ndcleo duro y
que se desarrollaran a continuacién: i) el principio de separacién de poderes propiamente
dicho, ii) el principio de balance de poderes, iii) el principio de cooperacion de poderesy iv)
el principio de solucién democratica.

En primer término, este Tribunal ha resaltado que el principio de separacion de poderes
propiamente dicho se refiere a la autonomia funcional y a la distribucion de diferentes
competencias de los poderes del Estado, asi como a las atribuciones de los d6rganos
constitucionales autbnomos.

Asi, en virtud de este principio, se reconoce la division de poderes, como también se prevén
formas razonables para la resolucion de las controversias o tensiones que eventualmente
surjan entre tales poderes y 6rganos.

Respecto al de balance de poderes, que da cuenta de la existencia de mecanismos de
coordinacion, de control reciproco y equilibrio entre ellos, este Tribunal sostuvo en la
mencionada sentencia, que “la regulacion, el ejercicio e incluso la interpretacion de los
alcances de los mecanismos de coordinacién, de control reciproco o de equilibrio entre
poderes no pueden realizarse alterando o desnaturalizando el balance que ha buscado
asegurar la Constitucion, y que es parte medular de nuestro modelo”.

En cuanto al principio de cooperacidn entre poderes, este Tribunal subray6 también que la
orientacion finalista o teleoldgica del ejercicio de las competencias y atribuciones de los
poderes y drganos constitucionales, que no es otra que el cumplimiento de los fines del
Estado y la concrecion de los principios y mandatos constitucionales, considerando
especialmente aquellos recogidos, entre otros, en los articulos 1, 3, 38, 43, 44 y 45 de la
Norma Fundamental.

Asi, queda claro que el principio de separacion de poderes no solo se materializa a través de
la distribucion de competencias, sino que también se efectiviza mediante el balance de
poderes, la cooperacion y la solucién democratica de los conflictosl.

Lo relevante, a efectos de la controversia que ahora se ventila, es determinar si el principio
de separacion de poderes ha sido vulnerado con la expedicion de la ley impugnada, o no.

Ahora bien, este analisis exige esclarecer, en primer término, si los contenidos de la ley
impugnada, que han sido denunciados como inconstitucionales, atentan contra las
competencias y/o la autonomia funcional de los gobiernos locales.

Este Tribunal debe determinar si el legislador puede, legitimamente, establecer regulaciones
-en este caso prohibitivas- respecto a la contratacion de personal al servicio de las
municipalidades. Este personal estd integrado por los obreros municipales de limpieza
publica, recojo de residuos sélidos, conservacion y mejora del ornato local y afines.

Para resolver esta cuestion es necesario partir del marco de competencias establecido en
nuestro disefio constitucional. En este, el Congreso de la Republica goza de autonomia para
cumplir con la funcién legislativa establecida en el articulo 102.1 de la Constitucion.



Por tanto, el legislador tiene competencia para expedir normas, pero estas deben mantenerse
dentro del marco establecido por la Constitucion y las demas fuentes integrantes del bloque
de constitucionalidad.

Nuestro disefio constitucional también se caracteriza por establecer un modelo de Estado
unitario, representativo y descentralizado, como fluye del citado articulo 43 de la Carta
Politica de 1993.

A su vez, el articulo 188 de la Constitucion se refiere a la descentralizacion como aquel
proceso progresivo y ordenado tendiente al desarrollo integral del pais, y que “implica el
ejercicio del gobierno de manera descentralizada y desconcentrada” (...)2.

Dicho proceso debe llevarse a cabo, como previene el referido articulo constitucional,
“conforme a criterios que permitan una adecuada asignacioén de competencias y transferencia
de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales”.

Es por ello que los gobiernos locales cuentan con determinadas competencias que ejercen
con autonomia, dentro de los limites que los articulos 194 a 199 de la Constitucion y las
leyes de desarrollo imponen.

Precisamente, para que los gobiernos locales puedan cumplir con sus competencias
constitucionales en el marco de la descentralizacion, se les ha otorgado plena autonomia
politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia, como se desprende
del articulo 194 del texto constitucional, del articulo 8 de la Ley de Bases de la
Descentralizacion (LBD) y del articulo 11 de la Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades
(LOM).

El referido articulo 8 de la LBD preceptua lo siguiente:
Articulo 8.- Las autonomias de gobierno

La autonomia es el derecho y la capacidad efectiva del gobierno en sus tres niveles, de
normar, regular y administrar los asuntos publicos de su competencia. Se sustenta en afianzar
en las poblaciones e instituciones la responsabilidad y el derecho de promover y gestionar el
desarrollo de sus circunscripciones, en el marco de la unidad de la nacién. La autonomia se
sujeta a la Constitucion y a las leyes de desarrollo constitucional respectivas.

En el articulo 9 de la LBD se ha explicitado que la autonomia tiene una dimensién politica,
otra administrativa y otra economica. La segunda de ellas seria la relacionada directamente
con la presente controversia, pues hace referencia a la facultad de organizacién interna de
los gobiernos locales.

Por su parte, el articulo Il del Titulo Preliminar de la LOM alude a las mencionadas
dimensiones de la autonomia municipal, y acota que “La autonomia que la Constitucion
Politica del Peru establece para las municipalidades radica en la facultad de ejercer actos de
gobierno, administrativos y de administracion, con sujecion al ordenamiento juridico”
(énfasis afadido).



Asimismo, este Tribunal ha indicado que la autonomia de los gobiernos locales presupone
el ejercicio de diversas facultades en el ambito de sus competencias relacionadas con el
autogobierno a través de sus autoridades representativas electas; con la aplicacion y
verificacion del cumplimiento de las normas que emiten; con la administracion de su
organizacion interna, de su presupuesto y de los servicios publicos que deben prestar; y con
la generacion de recursos a través del ejercicio de la potestad tributaria3.

Esta autonomia debe ejercerse sin perjuicio del ejercicio de las competencias atribuidas por
la Constitucion y las leyes organicas a otros sujetos constitucionales y del control
interorganico que debe llevarse a cabo dentro del referido marco constitucional.

En cuanto a las competencias de los gobiernos locales, que son ejercidas en el marco de la
referida autonomia, el articulo 195 de la Norma Fundamental dispone que: “Los gobiernos
locales promueven el desarrollo y la economia local, y la prestacion de los servicios publicos
de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y regionales de
desarrollo”, y son competentes para “1. Aprobar su organizacion interna y su presupuesto”,
“5. Organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos locales de su
responsabilidad” y 10. “Ejercer las demas atribuciones inherentes a su funcion, conforme a

2

ley”.

En tal sentido, el articulo VIII del ya citado Titulo Preliminar de la LOM consagra lo
siguiente:

Los gobiernos locales estan sujetos a las leyes y disposiciones que, de manera general y de
conformidad con la Constitucién Politica del Perd, regulan las actividades y funcionamiento
del Sector Publico; asi como a las normas técnicas referidas a los servicios y bienes publicos,
y a los sistemas administrativos del Estado que por su naturaleza son de observancia y
cumplimiento obligatorio.

Las competencias y funciones especificas municipales se cumplen en armonia con las
politicas y planes nacionales, regionales y locales de desarrollo.

Asimismo, el articulo 9, inciso 32, de la LOM, establece como una de las competencias del
concejo municipal la de “Aprobar el cuadro de asignacion de personal y las bases de las
pruebas para la seleccion de personal y para los concursos de provision de puestos de
trabajo”. Mientras que el articulo 20 inciso 14 de dicha ley precisa que es atribucion del
alcalde, “proponer al concejo municipal los proyectos de reglamento interno (...) de personal
(...) y todos los que sean necesarios para el gobierno y la administracion municipal”.

Ahora bien, respecto a los obreros municipales, se aprecia que estos forman parte de la
administracion municipal, conforme establece el articulo 8 de la LOM. A ello debe afiadirse
que, como dispone dicho articulo, “corresponde a cada municipalidad organizar la
administracion de acuerdo con sus necesidades y presupuesto”.

De lo expuesto se derivan dos conclusiones principales:

No existe ningin mandato en el bloque de constitucionalidad que impida que el legislador
regule la contratacion de personal en el &mbito de los gobiernos locales.



Las competencias de los gobiernos municipales deben ser ejercidas con sujecion a la ley.

Entonces, de acuerdo con el articulo 195 de la Constitucion y con los articulos 8 de la LBD
y VIII del Titulo Preliminar de la LOM, las municipalidades organizan autbnomamente su
administracion de acuerdo con sus necesidades y presupuesto, pero tal competencia debe ser
ejercida en el marco de lo establecido por la ley.

Ahora bien, que no exista algiin mandato constitucional que impida al legislador regular la
contratacion de personal en el ambito de los gobiernos locales, no significa que este ultimo,
al hacerlo, se encuentre exento de observar determinados principios y criterios que se
desprenden del ejercicio de otras competencias constitucionales, como se analizara a
continuacion.

Con base en los fundamentos previos, se concluye que el legislador puede expedir
regulaciones en materia de contratacion de personal en el &mbito de los gobiernos locales,
lo que puede incluir a los obreros que prestan servicios de limpieza publica, recojo de
residuos sélidos, conservacion y mejora del ornato local y afines.

A la vez, corresponde reiterar que esas regulaciones no pueden desconocer ni subrogar las
competencias de los gobiernos locales en el &mbito detallado previamente.

La vinculacion del legislador al principio meritocratico en el ingreso al Sector Publico

El articulo 40 de la Constitucion prescribe que el legislador tiene la competencia para regular
los derechos, deberes y responsabilidades de los servidores publicos. Por tanto, es
competente para establecer los requisitos relacionados con el ingreso, permanencia y
progresion en el ejercicio de la funcion publica.

Al respecto, debe recordarse que el articulo 2 de la Ley 27815, Ley del Cddigo de Etica de
la Funcion Publica, define a la funcidn publica como “toda actividad temporal o permanente,
remunerada u honoraria, realizada por una persona en nombre o al servicio de las entidades
de la Administracion Publica, en cualquiera de sus niveles jerarquicos”.

En la Sentencia 05057-2013-PA/TC, este Tribunal declaré que “[l]a funcion publica debe
ser entendida como desempefio de funciones en las entidades publicas del Estado”4. E hizo
énfasis en que “la condicion de funcionario o servidor publico no se identifica, por ejemplo,
por un tipo de contrato o vinculo de un trabajador con la Administracion Publica, sino por
el desempefio de funciones publicas en las entidades del Estado”S5.

También se ha precisado que la funcidn publica puede ser representativa y no representativa
o profesionalizada. La primera se relaciona con la representacion politica y el derecho a ser
elegido, mientras que la segunda es la que ejercen los servidores pablicos pertenecientes a
los diversos niveles de la administracion del Estado, a los poderes del Estado y, en general,
a toda institucion publicaé.

En el ambito del desarrollo del contenido del derecho de acceso a la funcion publica, el
Tribunal Constitucional ha subrayado que este garantiza la participacion en la funcion
publica, de conformidad con los requisitos que el legislador ha determinado.



Este derecho, en lo que aqui interesa, tiene como principio consustancial el principio de
mérito que, como ha sostenido este Tribunal, “vincula plenamente a todas las entidades del
Estado7.

En buena cuenta, este principio vincula positivamente al legislador en el sentido de que la
regulacién que este expida sobre el acceso a toda funcion publica observe de manera
irrestricta el principio de acceso por mérito. Asimismo, queda claro que toda actuacion de la
administracion del Estado y de toda entidad publica deben observar dicho principio, en todos
los actos relacionados con el acceso a la funcion publica.

Esta observancia se materializa, entre otras medidas, en la realizacidn de concursos publicos
que aporten referentes de idoneidad para ejercer debidamente la funcién publica.

De esto Ultimo se desprende la importancia de que los concursos publicos de méritos se
lleven a cabo con la finalidad de seleccionar al personal adecuado para el servicio del Estado,
lo que repercutird positivamente en el buen funcionamiento y desempefio de las entidades
publicas al servicio de la ciudadania8.

De lo expuesto, se desprende que, si bien el legislador democratico goza de discrecionalidad
respecto a la regulaciéon de las condiciones para el acceso a la funcién publica, esto no
significa que el ejercicio de esta competencia se lleve a cabo contraviniendo los mandatos
constitucionales relacionados con principios béasicos que orientan el ejercicio de los
derechos, condiciones, deberes y responsabilidades de los servidores publicos; a saber, los
principios de igualdad, mérito y transparencia, entre otros.

En el presente caso, las disposiciones impugnadas tienen como ambito de aplicacion los
gobiernos locales, quienes cuentan con autonomia en su administracion interna, de acuerdo
con lo establecido en la Constitucion y en el bloque de constitucionalidad, como se detallara
previamente.

Al respecto, este Tribunal aprecia que las disposiciones impugnadas no se refieren al Poder
Ejecutivo y, en tal sentido, no podria sostenerse validamente que incidan o afecten las
competencias de dicho sujeto constitucional relacionadas con la politica de personal.

Es evidente, entonces, que las disposiciones sometidas a control no inciden de manera directa
en el &mbito de competencias constitucional del Poder Ejecutivo. A lo cual debe afadirse
que el contenido de las disposiciones impugnadas no se aparta del principio de mérito, que
debe regir la incorporacion y desempefio de toda persona en el aparato estatal.

Efectivamente, debe tenerse presente que la ley impugnada establece, en su primera
disposicion complementaria transitoria, relativa al denominado “proceso de adecuacion”,
que la incorporacion progresiva en las municipalidades de los obreros a los que la Ley 31254
hace referencia, se debera llevar a cabo en el plazo de un afio, luego de una evaluacion que
tenga en consideracion tanto los méritos como la idoneidad para prestar dichos servicios.

Asi pues, en la medida en que esta Gltima norma establece una evaluacion previa sobre
méritos e idoneidad, como exigencia para la incorporacion progresiva al régimen laboral del
Decreto Legislativo 728, de los obreros municipales mencionados en la Ley 31254, se



concluye que la citada disposicion no contraviene el principio de mérito exigible a todo
servidor perteneciente a la administracion publica.

Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.
La tercerizacion laboral, la intermediacion laboral y sus limites

En el presente caso, otra materia constitucionalmente relevante es la prohibicion de
tercerizacion y de toda forma de intermediacion laboral en el &mbito de los gobiernos locales
respecto de los obreros que prestan servicios de limpieza publica, recojo de residuos solidos,
conservacion y mejora del ornato local y afines.

Por ello, resulta necesario explicar previamente en qué consisten estas figuras, de acuerdo
con lo establecido en el ordenamiento juridico vigente.

En primer término, la tercerizacion es una figura de subcontratacion que se aplica a la
produccion de bienes o0 a la prestacion de servicios especializados para un contratante o
empresa principal. Se caracteriza porque se realiza bajo la exclusiva direccion y control del
contratista, que debe ser una empresa9. El personal dependiente de la contratista puede
desarrollar su trabajo en el local de la empresa usuaria, lo que da origen a la descentralizacion
productiva al interior o insourcing, o puede hacerlo en otro lugar, configurdndose asi la
descentralizacion productiva externa u outsourcing10.

El articulo 2 de la Ley 29245, Ley que regula los servicios de tercerizacion, dispone que:

Se entiende por tercerizacion la contratacion de empresas para que desarrollen actividades
especializadas u obras, siempre que aquellas asuman los servicios prestados por su cuenta y
riesgo; cuenten con sus propios recursos financieros, técnicos o materiales; sean
responsables por los resultados de sus actividades y sus trabajadores estén bajo su exclusiva
subordinacion.

Constituyen elementos caracteristicos de tales actividades, entre otros, la pluralidad de
clientes, que cuente con equipamiento, la inversion de capital y la retribucion por obra o
servicio. En ningun caso se admite la sola provision de personal.

La aplicacién de este sistema de contratacién no restringe el ejercicio de los derechos
individuales y colectivos de los trabajadores.

En el texto vigente del articulo 1 del Decreto Supremo 006-2008-TR, modificado por el
Decreto Supremo 001-2022-TR y que reglamenta la Ley 29245, se ha estipulado lo siguiente
sobre las actividades especializadas y principales:

Actividades especializadas u obras: Son actividades especializadas aquellas actividades
vinculadas a la actividad principal de la empresa principal, que exigen un nivel de
conocimientos técnicos, cientificos o particularmente calificados. Se entiende por obra la
ejecucion de un encargo concreto vinculado a la actividad principal de la empresa principal,
debidamente especificado en el contrato civil suscrito entre laempresa principal y laempresa
tercerizadora.



Las actividades especializadas u obras, en el marco de la tercerizacion, no pueden tener por
objeto el nucleo del negocio.

Actividades principales: Constituyen actividades principales aquellas a las que se refiere el
articulo 1 del Reglamento de la Ley 27626, aprobado por el Decreto Supremo N° 003-2002-
TRy sus normas modificatorias.

Y en el articulo 1 del Reglamento de la Ley 27626, aprobado por Decreto Supremo 003-
2002-TR, antes mencionado, se ha desarrollado lo siguiente:

Actividad principal: Constituye actividad principal de la empresa usuaria aquélla que es
consustancial al giro del negocio. Son actividad principal las diferentes etapas del proceso
productivo de bienes y de prestacion de servicios: exploracion, explotacion, transformacion,
produccion, organizacion, administracion, comercializacion y en general toda actividad sin
cuya ejecucion se afectaria y/o interrumpiria el funcionamiento y desarrollo de la empresa.

Actividad complementaria: Constituye actividad complementaria de la empresa usuaria
aquella que es de caracter auxiliar, no vinculada a la actividad principal, y cuya ausencia o
falta de ejecucion no interrumpe la actividad empresarial, tal como las actividades de
vigilancia, seguridad, reparaciones, mensajeria externa y limpieza.

La actividad complementaria no es indispensable para la continuidad y ejecucion de la
actividad principal de la empresa usuaria.

Actividad de alta especializacién: Constituye actividad de alta especializacion de la empresa
usuaria aquélla auxiliar, secundaria o no vinculada a la actividad principal que exige un alto
nivel de conocimientos técnicos, cientificos o particularmente calificados, tal como el
mantenimiento y saneamiento especializados.

Intermediacion de servicios temporales: Consiste en emplear uno o mas trabajadores con el
fin de destacarlo temporalmente a una tercera persona, natural o juridica, denominada
empresa usuaria, que dirige y supervisa sus tareas.

Intermediacion de servicios complementarios o altamente especializados: Consiste en
prestar servicios complementarios o especializados por una persona juridica, que destaca a
su personal a una empresa usuaria, para desarrollar labores complementarias o altamente
especializadas, en las que esta Gltima no determina ni supervisa sustancialmente las tareas
del trabajador destacado.

La tercerizacion es una forma de organizacion por la que una empresa denominada
“principal” encarga o delega el desarrollo de una o mas partes de su actividad principal
(proceso productivo) a una o mas empresas denominadas tercerizadoras, contratistas o
subcontratistas11.

En cambio, la intermediacion laboral consiste en la contratacion que lleva a cabo una
empresa usuaria con el objeto de que otra empresa le proporcione personal para que preste
servicios a su favor. Por este contrato de tipo civil, que se realiza entre las empresas, los
trabajadores mantienen el vinculo laboral con la empresa de intermediacion laboral, pero es
la empresa usuaria la que dirige y controla la actividad de esos trabajadores. Existe una



limitacion para la licitud de la intermediacion laboral, que se prevé cuando los trabajadores
laboren en el centro de trabajo o de operaciones de la empresa usuaria: en estos casos, “soélo
procede cuando medien supuestos de temporalidad, complementariedad o especializacion.
Los trabajadores destacados a una empresa usuaria no pueden prestar servicios que
impliquen la ejecucion permanente de la actividad principal de dicha empresal2.

El Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo ha definido a este tipo de subcontratacion
laboral, como “el destaque o cesion de mano de obra por parte de una entidad intermediadora
(empresa de servicios constituida exclusivamente para tal fin o cooperativa de trabajadores)
hacia una empresa usuaria, existiendo un vinculo laboral entre la entidad intermediadora y
el personal destacado”13.

Como puede apreciarse, la normativa relacionada con las figuras de la tercerizacion e
intermediacion laboral ha sido estructurada teniendo como referente el funcionamiento
empresarial o de negocios, pero también se ha aplicado en el &mbito de los gobiernos locales,
al cual se dirige la prohibicion establecida en el articulo 1 de la ley impugnada.

A continuacion, este Tribunal, analizard la constitucionalidad de la prohibicion de
tercerizacion y de cualquier otra forma de intermediacion, pero aplicada, exclusivamente, al
ambito de la contratacidn de obreros por parte de las municipalidades.

La naturaleza juridica de los servicios que prestan los obreros municipales y su régimen
laboral

En nuestro ordenamiento juridico, los obreros de la Administracion publica llevan a cabo
sus actividades en los gobiernos regionales y locales, y desarrollan actividades de distinta
naturaleza.

En el articulo 5 del Reglamento de Seguridad y Salud en el Trabajo de los Obreros
Municipales, aprobado por el Decreto Supremo 017-2017-TR, se formula una clasificacion
de dichas actividades, que incluye los siguientes &mbitos:

a. Limpieza publica.- Barrido de vias publicas; lavado de calles, locales publicos y plazas
publicas; recoleccion, reciclaje, transporte, descarga y disposicion final de residuos solidos;
fumigacidn; entre otros.

b. Areas verdes.- Mantenimiento de parques y jardines, viveros municipales, areas comunes
y de recreacion; ambientacion de areas verdes; fumigacion; riego por inundacién, cisterna 'y
por punto de agua; poda; mantenimiento de canales subterraneos; entre otros.

c. Obras y mantenimiento.- Reparacion de vias publicas; pintura; mantenimiento
metalmecanico, mecanico de automaviles y maquinaria en general; carpinteria; gasfiteria;
construccion, reconstruccion, remodelacion, demolicidn, renovacion, recojo y levantamiento
de desmonte; habilitacion de bienes inmuebles como edificaciones, estructuras,
excavaciones, perforaciones, carreteras, puentes, que requieran de direccion técnica,
expediente técnico, mano de obra, materiales y/o equipos; entre otros.

d. Seguridad ciudadana.- Vigilancia y proteccion vecinal; mantenimiento del orden en la
comuna; fiscalizacion de locales y de transporte; entre otros.



e. Otros Campos: como el sacrificio, izaje y corte de ganado; lavado de visceras,
almacenamiento y conservacion de carne; limpieza, mantenimiento, guia y vigilancia de
cementerio; cuidado y limpieza de animales y sus instalaciones; manejo de vehiculos
municipales; limpieza y mantenimiento de seméaforos; entre otras actividades realizadas por
los obreros municipales.

En cuanto a su régimen laboral, en el articulo 37 de la LOM se contempla que “Los obreros
que prestan sus servicios a las municipalidades son servidores publicos sujetos al régimen
laboral de la actividad privada, reconociéndoles los derechos y beneficios inherentes a dicho
régimen”.

Asimismo, la Ley 30889 precisa el régimen laboral de los obreros de los gobiernos
regionales y gobiernos locales, y prescribe en su articulo unico lo siguiente:

[...] los obreros de los gobiernos regionales y gobiernos locales no estan comprendidos en
el régimen laboral establecido por la Ley del Servicio Civil, Ley 30057. Se rigen por el
régimen laboral privado del Decreto Legislativo 728, Ley de Productividad y
Competitividad Laboral.

De lo anterior se desprende que, de acuerdo con la legislacion vigente, el régimen laboral de
los obreros municipales es el correspondiente al Decreto Legislativo 728, Ley de
Productividad y Competitividad Laboral.

Asimismo, que del bloque de constitucionalidad se deriva la pertenencia de los obreros
municipales a un régimen laboral especifico, que es justamente el recogido por la ley
impugnada y, por lo tanto, no puede afirmarse que la prohibicion de la tercerizacion y toda
forma de intermediacion laboral en el ambito de los gobiernos locales resulte contraria a la
Constitucion.

Habiendo dilucidado lo anterior, este Tribunal debera analizar la competencia de los distintos
niveles de gobierno en el ambito de la politica de personal.

Sobre la alegada vulneracion de la competencia del Poder Ejecutivo para dirigir el Sistema
Administrativo de gestion de los recursos humanos en el Sector Publico

Los demandantes aducen que la ley impugnada contraviene las competencias del Poder
Ejecutivo relacionadas con la direccion del sistema administrativo de gestion de los recursos
humanos en el sector pablico, asi como también el principio de meritocracia exigible a toda
persona que se incorpora a laborar en el Estado.

Asi las cosas, debe recordarse que el inciso 3 del articulo 118 de la Constitucion establece
que corresponde al presidente de la Republica la direccion de la politica general del gobierno.

A su vez, el articulo 4 de la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo (LOPE) dispone que es una
de las competencias exclusivas de dicho poder del Estado: “Disefiar y supervisar politicas
nacionales y sectoriales, las cuales son de cumplimiento obligatorio por todas las entidades
del Estado en todos los niveles de gobierno”. Y anade que:



Las politicas nacionales definen los objetivos prioritarios, los lineamientos, los contenidos
principales de las politicas publicas, los estandares nacionales de cumplimiento y la
provision de servicios que deben ser alcanzados y supervisados para asegurar el normal
desarrollo de las actividades publicas y privadas. Las politicas nacionales conforman la
politica general de gobierno.

Asimismo, el articulo 46 de la LOPE establece que uno de los sistemas administrativos de
las entidades de la administracion publica es el de “Gestion de Recursos Humanos”, y que
los sistemas administrativos “tienen por finalidad regular la utilizacion de los recursos de las
entidades de la administracion publica, promoviendo la eficacia y eficiencia en su uso”.

A su vez, el Decreto Legislativo 1023, que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(entidad adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros), estipula, en su articulo 2, que el
Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos:

[...] establece, desarrolla y ejecuta la politica de Estado respecto del servicio civil; vy,
comprende el conjunto de normas, principios, recursos, métodos, procedimientos y técnicas
utilizados por las entidades del sector publico en la gestion de los recursos humanos.

Asi también, mediante Decreto Supremo 004-2013-PCM se aprobo la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica, la que es definida en su articulo 1 como “el principal
instrumento orientador de la modernizacién de la gestion publica en el Pert, que establecera
la vision, los principios y lineamientos para una actuacion coherente y eficaz del sector
publico, al servicio de los ciudadanos y el desarrollo del pais”.

Ahora bien, en el paragrafo 3.2.4 del anexo del decreto supremo citado en el fundamento
precedente, se precisa que uno de los pilares centrales de la referida politica de
modernizacion de la gestion publica, es el “servicio civil meritocratico”.

La norma impugnada preceptua, en su Primera Disposicion Complementaria Transitoria, que
la incorporacion del personal “que presta servicios de limpieza publica, recojo de residuos
solidos, conservacion y mejora del ornato local y afines mediante tercerizacion u otras
formas de intermediacion laboral, [se realizard] previa evaluacion de méritos e idoneidad
para los referidos servicios, de acuerdo con lo establecido en la Ley 27972, Ley Organica de
Municipalidades™ (resaltado anadido).

Por tanto, la norma cuya constitucionalidad se cuestiona no se refiere al ambito de
competencia del Poder Ejecutivo, ni lesiona el principio de meritocracia. En consecuencia,
corresponde desestimar la demanda en este extremo.

Sobre la alegada vulneracion del derecho al trabajo y a la libertad de trabajo

La parte demandante sostiene ademas que la ley impugnada vulnera el derecho al trabajo en
el ambito de las empresas tercerizadoras, pues habria ocasionado la pérdida de empleo del
personal a su servicio a causa de la prohibicion que dicha norma prevé respecto de la
contratacion de obreros que realizan actividades de limpieza publica, recojo de residuos
solidos, conservacion y mejora del ornato local en el ambito de los gobiernos locales.



Aseveran también que esa prohibicion contraviene la libertad de trabajo de las empresas
tercerizadoras, ya que estas no podran continuar celebrando contratos de tercerizacion con
los gobiernos locales.

Sobre lo primero, debe recordarse que el derecho al trabajo ha sido reconocido expresamente
en el articulo 22 de la Norma Fundamental, y que este Tribunal, en diversas causas, ha
esclarecido cuéles son las dimensiones integrantes de su contenido constitucionalmente
protegido.

Asi pues, una primera manifestacion es la de acceder a un puesto de trabajo. Esta dimension
se refiere, en concreto, al deber estatal de adoptar una politica orientada a que la poblacion
acceda efectivamente a un empleo, en forma progresiva, y acorde con las posibilidades reales
del Estado.

La segunda, es que la ley otorga al trabajador adecuada proteccion contra el despido
arbitrario, conforme al articulo 27 del texto constitucional.

Habiendo quedado claras las manifestaciones fundamentales de este derecho constitucional,
corresponde ahora determinar si la ley impugnada ha incidido negativamente en su contenido
y si, ademas de ello, ha incurrido en alguna vulneracion del contenido constitucionalmente
protegido.

De la revision de las disposiciones impugnadas, se aprecia que estas no hacen referencia a
politicas de empleo que, en algun sentido, pudieran significar un retroceso en el deber de
coadyuvar a que la poblacién acceda a un puesto de trabajo.

Antes bien, las medidas prohibitivas y el reconocimiento de derechos laborales sujetos a
determinados requisitos en favor de los obreros que realizan actividades de limpieza publica,
recojo de residuos sélidos, conservacion y mejora del ornato local en el &mbito de los
gobiernos locales -establecidos en la ley cuestionada-, no pueden ser consideradas, de forma
manifiesta, como un retroceso en el ambito de la politica de acceso al empleo en favor de la
ciudadania, ni han incidido negativamente en dicha dimension del derecho al trabajo.

Debe advertirse, asimismo, que el articulo 3 de la ley -no impugnado en el presente proceso-
ha establecido una declaracion de interés nacional respecto de los servicios de limpieza
publica y afines, asi como la proteccién laboral de los obreros municipales. Por lo que,
dificilmente, podria sostenerse que la mencionada norma tiene la vocacion de contravenir el
deber del Estado de contar con politicas orientadas al acceso al trabajo en favor de la
poblacion.

En cuanto a la segunda dimension del derecho invocado, este Tribunal aprecia que las
disposiciones materia de controversia no se refieren ni promueven situaciones de despido
arbitrario de los trabajadores.

Antes bien, se advierte que el articulo 4 de la ley tiene como finalidad que los obreros
municipales no pierdan su puesto de trabajo al término de sus contratos de tercerizacion u
otra forma de intermediacion laboral. Asimismo, la primera disposicion complementaria
transitoria de la referida ley contiene un conjunto de medidas relacionadas con un
denominado proceso de adecuacion respecto de la contratacion de los mencionados obreros.



Y, especialmente, la segunda disposicion complementaria de la norma cuestionada detalla
expresamente la proteccion contra el despido injustificado a la que tienen derecho los obreros
que, hasta antes de la entrada en vigencia de la ley, eran contratados a través de figuras,
como la tercerizacion u otras formas de intermediacion laboral. Incluso, dispuso que tuvieran
“prioridad para ser contratados por el gobierno local al que brindaron servicios”.

Por tales razones, este Tribunal concluye que las disposiciones impugnadas no inciden en el
contenido constitucionalmente protegido del derecho al trabajo y, por lo tanto, corresponde
declarar infundada la demanda en ese extremo.

Por otra parte, los demandantes también alegan, aunque de forma genérica, que las
disposiciones impugnadas vulneran la libertad de trabajo de las empresas, por cuanto se
encuentran impedidas de celebrar contratos de tercerizacion u otras formas de
intermediacion laboral.

Al respecto, debe recordarse que el articulo 2, inciso 15, de la Constitucion, ha reconocido
el derecho a trabajar libremente con sujecion a la ley. Este derecho debe ser interpretado de
conformidad con los instrumentos internacionales en materia de derechos humanos
ratificados por el Estado peruano, por mandato de la Cuarta Disposicion Final y Transitoria
de la Constitucion.

Asi pues, el articulo 23 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos reconoce la
libre eleccion de trabajo que asiste a toda persona. Por su parte, el articulo 6 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, reconoce el derecho de toda
persona a tener la oportunidad de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido o
aceptado.

A nivel del sistema interamericano, el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, ha
reconocido en su articulo 7, literal “b”, “el derecho de todo trabajador a seguir su vocacion
y a dedicarse a la actividad que mejor responda a sus expectativas y a cambiar de empleo,
de acuerdo con la reglamentacion nacional respectiva”.

Este Tribunal ha detallado, de forma enunciativa, que el derecho a la libertad de trabajo
comprende:

El derecho que tiene todo trabajador de seguir su vocacion y a dedicarse a la actividad que
mejor responda a sus expectativas;

La libre eleccion del trabajo;
La libertad para aceptar o no un trabajo; y

La libertad para cambiar de empleo14.



Se concluye, entonces, que la Constitucion y los tratados sobre derechos humanos, que
forman parte del bloque de constitucionalidad, reconocen este derecho a toda personay, en
particular, a todo trabajador.

Sin embargo, el cuestionamiento de la demanda en cuanto a la alegada vulneracion de la
libertad de trabajo, se sustenta en las consecuencias negativas y/o perjudiciales que las
disposiciones impugnadas tendrian en la esfera juridica de las empresas contratantes de
quienes prestaban servicios de limpieza pablica y afines, en el ambito de los gobiernos
locales.

Al respecto, este Tribunal concluye que las disposiciones cuestionadas no inciden en el
ambito protegido del derecho bajo examen, por cuanto no se refieren, establecen o proscriben
actuaciones que impidan el ejercicio de la libertad que tiene toda persona o trabajador para
elegir, aceptar o rechazar o cambiar de trabajo o actividad que le permita obtener recursos
suficientes para su subsistencia.

El trabajo, desde la perspectiva de las disposiciones glosadas de la Constitucion, se refiere a
la prestacion que realizan las personas, y no puede extenderse dentro de su ambito a la
actividad que desarrollan las empresas.

En suma, para este Tribunal, las disposiciones objetadas por el demandante no establecen
medidas limitativas ni que supongan una amenaza para el ejercicio de las facultades que
constituyen el derecho a la libertad de trabajo.

Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.
Sobre la alegada vulneracidn de los principios y derechos integrantes del régimen econémico
de la Constitucion de 1993

Los demandantes también cuestionan la Ley 31254, con el argumento de que contraviene
diversos principios y derechos reconocidos en la Constitucion Economica, lo que se
examinara a continuacion.

Sobre la supuesta vulneracion del Principio de Subsidiariedad, de libre iniciativa privada y
de libre competencia

En la demanda se sostiene que la prohibicion de tercerizacion y de toda forma de
intermediacion laboral que establece la Ley 31254 atenta contra el principio de
subsidiariedad, la libre iniciativa privada y la libertad de contratacion, en detrimento de las
empresas que habian celebrado contratos de tercerizacion e intermediacién laboral con los
gobiernos locales para prestar servicios de limpieza publica, recojo de residuos sélidos,
conservacion y mejora del ornato local y afines.

Con relacién al principio de subsidiariedad, el articulo 60 de la Constitucion de 1993 dispone
que: “Solo autorizado por ley expresa, el Estado puede realizar subsidiariamente actividad
empresarial, directa o indirecta, por razon de alto interés publico o de manifiesta
conveniencia nacional”.

Asi pues, debe recordarse que dicho articulo habilita la intervencion del Estado en la
actividad empresarial en ausencia o defecto de la participacion privada.

En esta linea, este Tribunal ha sostenido que “las acciones del Estado deben estar vinculadas
al fomento, estimulacion, coordinacion, complementacion, integracién o sustitucion, en via
supletoria, complementaria o de reemplazo, de la libre iniciativa privada”

Sobre ello, debe recordarse que en la jurisprudencia de este Tribunal se ha dejado sentado lo
siguiente:

[...]1a clausula de actuacion subsidiaria del Estado en la economia, consagrado en el articulo
60 de la Constitucion implica, de un lado, un limite a la actividad estatal, pues no puede



participar libremente en la actividad econdémica, sino que solo lo puede hacer sujeto a la
subsidiariedad, que debe ser entendida como una funcion supervisora y correctiva o
reguladora del mercado; y, de otro, reconoce que hay ambitos que no pueden regularse Unica
y exclusivamente a partir del mercado, lo cual justifica su funcién de regulacion y
proteccionl6 .

Ahora bien, en el presente caso, no se evidencia en qué medida las disposiciones impugnadas
contravienen el principio de subsidiariedad, por cuanto estas no habilitan al Estado a
intervenir en la actividad empresarial compitiendo con los privados.

Ninguna de las disposiciones objeto de control establece o permite la creacion de empresas
municipales que compitan con las empresas privadas, desconociendo la funcién subsidiaria
que cumple el Estado en el ambito empresarial por razon de alto interés publico o manifiesta
conveniencia nacional, como ordena el articulo 60 de la Constitucion.

Por tales consideraciones, este Tribunal considera que las disposiciones cuestionadas no
vulneran el principio de subsidiariedad.

Asimismo, también se alega en la demanda que las disposiciones cuestionadas de la Ley
31254 vulneran el principio de libre iniciativa privada.

Sobre ello, debe tenerse en consideracion que el articulo 58 de la Constitucion ha reconocido
el principio-derecho a la libre iniciativa privada, que se ejerce en una economia social de
mercado, régimen bajo el cual “el Estado orienta el desarrollo del pais, y actia
principalmente en las areas de promocion de empleo, salud, educacion, seguridad, servicios
publicos, ¢ infraestructura [...]".

Forma parte del contenido de este derecho la facultad que tiene “toda persona natural o
juridica, de emprender y desarrollar, con plena autonomia, cualquier actividad econémica
de su preferencia, a través de la disposicién e intercambio de bienes, con la finalidad de
obtener un beneficio o ganancia material” (Sentencia 02111-2011-AA/TC, fundamento 11).
Ahora bien, por el propio mandato constitucional, la libre iniciativa privada no puede ser
comprendida de manera aislada de la economia social de mercado. Esta Gltima es un régimen
que se caracteriza por:

asegurar la competencia mediante el estimulo de la capacidad productiva individual, con el
objeto no solo de generar la creacion de riqueza, sino de contribuir con la promocion del
bienestar general que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado
de la Nacion [art. 44 de la CP]. Esta promocion del bienestar comprende la articulacién de
un diversificado sistema de proteccidn [cf. art. 64 de la Constitucion], especialmente de los
sectores econémicamente mas vulnerables [Sentencia 00008-2003-Al/TC, fundamento

En otra ocasion este Tribunal ha dejado dicho que el articulo 58 debe interpretarse en
consonancia con el articulo 2.17 de la Constitucion, que reconoce el “derecho fundamental
de toda persona a participar, ya sea en forma individual o asociada, en la vida economica de
la Nacion”

La libre iniciativa privada protege “el derecho de toda persona natural o juridica a emprender
y desarrollar, con autonomia plena, la actividad econémica de su preferencia, afectando o
destinando bienes de cualquier tipo a la produccién y al intercambio econémico con la
finalidad de obtener un beneficio o ganancia material”’19.

Si bien es cierto que el ordenamiento protege a la libre iniciativa privada contra la injerencia
de los poderes publicos respecto de lo que se considera como privativo de la
autoderminacion de los particulares, también lo es que el ejercicio de la libre iniciativa
privada encuentra limites en la proteccion de los intereses generales de la comunidad, que



se encuentran tutelados por la Constitucion, las demas normas del blogue de
constitucionalidad y las leyes correspondientes20.

Con relacion a las disposiciones impugnadas, este Tribunal advierte que dichas normas no
tienen injerencia en la autonomia que tienen las empresas privadas para realizar la actividad
econdémica que prefieran. Antes bien, la ley sometida a control rige para el ambito publico
y, aun cuando exista alguna incidencia en el ambito privado, pues ya no se podran celebrar
contratos de tercerizacién o intermediacién laboral con las municipalidades respecto de las
actividades que realizan los obreros municipales, lo cierto es que nada impide que tales
empresas privadas puedan continuar llevando a cabo sus actividades con el resto de los
operadores del mercado.

Por otra parte, corresponde tomar en cuenta que el Estado no esta obligado a contratar con
las empresas en el &mbito de los servicios que realizan los obreros municipales. La decision
del poder publico relacionada con la forma y modo en que estos servicios deben llevarse a
cabo en el &mbito municipal no supone, per se, una incidencia negativa en el contenido
constitucionalmente protegido de las libertades econémicas de los privados, puesto que
dicha decision tiene como fundamento el ejercicio de la autonomia que la Constitucion
reconoce a los distintos niveles de gobierno; autonomia que, naturalmente, debe ser ejercida
dentro de los limites que la Norma Fundamental y las leyes de la Republica imponen.

Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.

Los demandantes también cuestionan las disposiciones sometidas a control con el argumento
de que vulneran el principio de libre competencia.

El articulo 61 de la Constitucidn prevé que, en el marco de una economia social de mercado,
“el Estado facilita y vigila la libre competencia. Combate toda practica que la limite y el
abuso de posiciones dominantes 0 monopdlicas. Ninguna ley ni concertacion puede autorizar
ni establecer monopolios”.

La libre competencia se refiere a la coexistencia de diversas ofertas en el campo de la
produccidn, servicios o comercializacion de productos de la misma especie por un nimero
indeterminado de los agentes econdmicos21.

En la Sentencia 00008-2003-Al/TC, este Tribunal determind que la libre competencia era
un elemento constitutivo del modelo de economia social de mercado y que, por ello, la
Constitucion le encargaba al Estado especificas obligaciones de garantizarla, entre las que
se encuentran:

Facilitar y vigilar la libre competencia;
Combatir toda préactica que la limite;

Combatir el abuso de posiciones dominantes o monopdlicas, asegurando la participacion de
los agentes de mercado y protegiendo a los consumidores y usuarios22.

La libre competencia plantea el libre juego de la oferta y la demanda, y presupone la
existencia de tres requisitos23:

La autodeterminacion de iniciativas o de acceso empresarial a la actividad econémica;

La autodeterminacidn para elegir las circunstancias, modos y formas de ejecutar la actividad
econdmica (calidad, modelo, volumen de produccidn, etc.);

La igualdad de los competidores ante la ley.

Asimismo, corresponde “al Estado remover toda practica que produzca o pueda producir el
efecto de limitar, impedir, restringir o falsear la libre competencia, pero también la de



formular y establecer todos los mecanismos juridicos adecuados y necesarios que se orienten
a salvaguardarla”24.

En esta linea argumentativa, el Tribunal ha precisado que el Estado tiene un conjunto de
obligaciones que cumplir relacionadas con la proteccion del principio de libre competencia.
Una de ellas es la prohibicion que rige sobre las entidades de la Administracién Publica de
autorizar o crear monopolios legales25.

En el presente caso, este Tribunal advierte que las disposiciones impugnadas no inciden en
el acceso de las empresas a actividades econdémicas, pues aquellas no impiden la incursién
de dichas empresas en el rubro de su eleccién. Tampoco limitan las elecciones de las
circunstancias, modos y formas de ejercer las actividades econdémicas a las que se dedican.
Efectivamente, la Constitucion no garantiza que las empresas puedan realizar cualquier tipo
de actividad, ni celebrar cualquier tipo de contrato sin ninguna limitacién. Por el contrario,
el ejercicio de la libertad de competencia solo se encuentra garantizada en el contexto de las
actividades no prohibidas por la ley.

Asimismo, este Tribunal no aprecia que el legislador, a través de la Ley 31254, haya
establecido diferencias injustificadas entre las empresas privadas en relacién con la
celebracidon de contratos de tercerizacién y de toda forma de intermediacion laboral. Es decir,
no se advierte que el legislador haya incurrido en tratos discriminatorios entre empresas que
se encuentran en idéntica situacion.

Como ya ha sefialado este Tribunal, el Estado cuenta con autonomia, en el &mbito
establecido por la Constitucion y la ley, para decidir respecto al ejercicio de las funciones
que corresponden a cada 6rgano. En consecuencia, el hecho de que el Estado, a través de la
ley, decida que se debe prohibir la tercerizacion e intermediacién laboral de los obreros en
el ambito municipal, no constituye una barrera o impedimento para que las empresas
interactlen entre si y compitan entre ellas en el mercado, en igualdad de condiciones.

Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.
Sobre la supuesta vulneracion del derecho a la libertad de contratacion y a la libertad de
empresa

Las disposiciones materia de la presente controversia también han sido impugnadas por
haber vulnerado, a criterio de los demandantes, los derechos a la libertad de contratacion y
a la libertad de empresa. Y es que, segun se alega en la demanda, la prohibicion de celebrar
contratos de tercerizacion e intermediacion laboral con los gobiernos locales respecto de las
actividades que llevan a cabo los obreros municipales, desconoceria las exigencias
dimanantes de ambas libertades.

Respecto a la libertad de contratacion, debe tenerse presente que se trata de un derecho
reconocido en los articulos 2 (inciso 14) y 62 de la Constitucion. EI primero consagra el
derecho “a contratar con fines licitos, siempre que no se contravengan leyes de orden
publico”; mientras que el segundo articulo expresa que la libertad de contratar “garantiza
que las partes pueden pactar validamente seglin las normas vigentes al tiempo del contrato”.
Esta libertad tiene como finalidad la proteccion del acuerdo de voluntades entre dos 0 mas
personas naturales y/o juridicas para crear, regular, modificar o extinguir una relacion
juridica de caracter patrimonial; esto es, que verse sobre bienes o intereses de apreciacion
econdmica, con fines licitos y sin contravenir las leyes de orden publico26.

La libertad de contratacion se fundamenta en el principio de autonomia de la voluntad y
protege, en lo fundamental, dos aspectos esenciales27:

Autodeterminacion para decidir la celebracidn de un contrato, asi como la potestad de elegir
al co-celebrante;



Autodeterminacion para decidir, de comudn acuerdo, la materia objeto de regulacion
contractual (...).

En el presente caso, este Tribunal advierte que la norma sometida a control se refiere a
funciones especificas que corresponden a los gobiernos locales y que, ademas, tienen
incidencia en la esfera juridica de los derechos laborales de los obreros municipales.
Asimismo, debe recordarse que la libertad de contratacion no garantiza la posibilidad de
celebrar cualquier tipo de contrato, ni que se pueda contratar en todo tipo de ambito o materia
Se deben observar los limites que impongan las leyes, de conformidad con el marco
establecido por la Constitucion.

Por ello, no se aprecia que tales disposiciones impidan, obstaculicen o menoscaben la
facultad de autodeterminacion de las empresas tercerizadoras o de intermediacion laboral
para celebrar un contrato o para decidir, de comudn acuerdo, la materia del mismo puesto que
aquellas no alcanzan al &mbito de las relaciones entre privados. Solamente alcanzan al
ambito publico por tratarse de regulacion de las actuaciones de los gobiernos locales. Y si
bien tales medidas tendran cierta repercusion en el dmbito de las referidas empresas
tercerizadoras o de intermediacién laboral, porque la prohibicién que establece la ley
impugnada les impide celebrar estos contratos con los gobiernos locales respecto de los
obreros municipales, lo cierto es que la facultad de celebracidn de contratos o de decidir su
objeto no es ilimitada, sino que encuentra limites en la ley.

Por tales consideraciones corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.

Por otra parte, los demandantes también aducen que la ley impugnada vulnera la libertad de
empresa, reconocida en el articulo 59 de la Norma Fundamental.

Dicha libertad consiste en la “facultad de elegir la organizacion y el desarrollo de una unidad
de produccion de bienes o prestacion de servicios, para satisfacer la demanda de los
consumidores o usuarios”28.

La libertad de empresa se ejerce en el marco de la economia social de mercado, régimen este
altimo que constituye el fundamento de su actuacion como también impone los limites a su
ejercicio.

Sobre ello, este Tribunal ha sostenido que la libertad de empresa “debe ser ejercida con
sujecion a la ley -siendo sus limitaciones basicas aquellas que derivan de la seguridad, la
higiene, la moralidad o la preservacion del medio ambiente-, y su ejercicio debera respetar
los diversos derechos de caracter socio-econémico que la Constitucion reconoce29.

En la Sentencia 03116-2009-PA/TC, fundamento 9, el Tribunal reiteré que el contenido
constitucionalmente protegido de la libertad de empresa estaba compuesto de tres facultades
esenciales:

- Acceso. A través de la llamada libertad de fundacion de una empresa, mediante la cual
se garantiza la potestad de decidir no solo crear empresas, sino también actuar en el mercado,
segun la denominada libertad de acceso al mercado.

- Autoorganizacion. A través del reconocimiento a la libertad de organizacion de la
empresa, que garantiza al empresario la facultad de establecer los objetivos propios de la
empresa, con el fin de dirigir y planificar su actividad (libertad de direccion de la empresa)
en atencion a sus recursos y a las condiciones del mercado.

- Cesacion. A traves del cual se reconoce la potestad de decidir la salida del mercado de
la empresa30.

Con base en lo anterior, este Tribunal aprecia que las disposiciones materia de controversia
no han supuesto una incidencia negativa en el ambito del derecho a la libertad de empresa,
puesto que no establecen ningdn mandato que limite el acceso al mercado o a fundar una
empresa; tampoco suponen una intervencion en la facultad de autoorganizacion de la



empresa, pues las facultades de direccidn y planificacién de la actividad empresarial no han
sido materia de regulacion por la Ley 31254.

A ello debe afadirse que dicha ley no establece ninguna medida respecto de la potestad de
salir del mercado con que cuentan las empresas.

Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el referido extremo.
Sobre la alegada vulneracion de la competencia del Poder ejecutivo para administrar la
hacienda publica y de la prohibicion de iniciativa de gasto a los Congresistas establecida en
el articulo 79 de la Constitucion

Finalmente, los demandantes alegan que las disposiciones impugnadas han afectado las
competencias del Poder Ejecutivo relacionadas con la administracion de la hacienda publica;
y ademas, afirman que aquellas suponen un gasto publico permanente que no fue sustentado
al momento de aprobarse la Ley 31254.

Por ello, debera determinarse si dichas normas afectan las competencias del Poder Ejecutivo
en materia de administracion de la hacienda publica (articulo 118.7 de la Constitucion).
Asimismo, deberad evaluarse si estas normas desconocen las atribuciones que el Poder
Ejecutivo ejerce en el &mbito presupuestario, relacionadas con los principios de equilibrio y
estabilidad presupuestaria (articulo 78) y con la prohibicién que recae en el legislador en
materia de iniciativa de gasto publico (articulo 79 primer péarrafo).

En primer término, los articulos 77 y 78 de la Norma Fundamental precepttan lo siguiente:

Articulo 77:

La administracion econdémica y financiera del Estado se rige por el presupuesto que
anualmente aprueba el Congreso. La estructura del presupuesto del sector pablico contiene
dos secciones: Gobierno Central e instancias descentralizadas. El presupuesto asigna
equitativamente los recursos publicos, su programacion y ejecucion responden a los criterios
de eficiencia de necesidades sociales basicas y de descentralizacion (...)

Articulo 78:

El proyecto presupuestal debe estar efectivamente equilibrado.

Como puede apreciarse, tales articulos son especialmente relevantes en el ambito de la
Constitucion presupuestaria, porque tienen como finalidad asegurar una adecuada
correspondencia entre los ingresos fiscales y las habilitaciones de gastos publicos previstas
en la Ley de Presupuesto, de modo que se encuentren debidamente balanceados para la
ejecucion de un concreto ejercicio presupuestal, como se desprende de la jurisprudencia de
este Tribunal.

Asi pues, la observancia de los principios presupuestales de exactitud, equilibrio, estabilidad
y programacion presupuestaria es exigible, en primer orden, a la Ley de Presupuesto y/o a
las normas que habiliten o imputen la ejecucién de un determinado gasto publico al
presupuesto anual vigente.

Este Tribunal ha dejado establecido en su jurisprudencia que tales principios deben ser
comprendidos bajo las siguientes consideraciones31:

Principio de equilibrio financiero

Previsto en el articulo 78 de la Constitucion, que establece que el presupuesto debe contener
todos los ingresos y gastos del Estado debidamente balanceados, a efectos de evitar que el
déficit fiscal genere un proceso perturbador de la normal marcha econdmica del pais.
Principio de exactitud



Previsto en el articulo 77 de la Constitucidn, que impone consignar la totalidad de los
recursos y gastos fiscales en atencion al verdadero y real rendimiento de las fuentes de
percepcidn de renta estatal, constituyéndose en la descripcion cabal de las funciones y
servicios que efectuara el oOrgano ejecutivo en su condicion de responsable de la
administracion.

Principio de programacion

Previsto en el articulo 77 de la Constitucién, que sefiala la obligatoriedad de la determinacion
de las metas previstas del gasto publico para el desarrollo nacional. Dicho principio supone
la necesidad de exponer las politicas de accién gubernamental que deberan ejecutar las
entidades publicas en cada ejercicio presupuestal. La programacion presupuestal conlleva
un proceso permanente de raciocinio, proyeccion y prevision, que permite el establecimiento
de determinadas metas gubernamentales que obligan necesariamente a la asignacion de
recursos econémicos.

En el presente caso, este Tribunal aprecia que las disposiciones impugnadas no son normas
presupuestarias o expedidas con ocasion de la aprobacion del presupuesto publico. Por esa
razon, no podria exigirseles el cumplimiento de los mencionados principios constitucionales
presupuestales.

Corresponde, ademas, determinar si habilitan o imputan un concreto gasto publico al
presupuesto vigente, previamente aprobado. Esto Gltimo guarda estrecha relacion con los
mandatos establecidos en los articulos 118.17 y 79 de la Norma Fundamental.

El articulo 118.17 establece que:

Articulo 118.- Atribuciones del Presidente de la Republica

Corresponde al Presidente de la Republica:

17. Administrar la hacienda publica.

Relacionado con este asunto, el primer parrafo del articulo 79 dispone que: “los
representantes ante el Congreso no tienen iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos,
salvo en lo que se refiere a su presupuesto”.

Asi pues, se trata de un mandato que tiene como destinatario a los legisladores y, en virtud
del cual, las iniciativas legislativas que aquéllos presenten y luego se aprueben como leyes
no pueden:

i) Crear gastos publicos.

i) Aumentar gastos publicos.

La excepcion prevista en esta disposicion se refiere a la aprobacion del propio presupuesto
del Congreso.

Este Tribunal ha sostenido que lo que esta prohibido al legislador es la generacion de gastos
publicos o0 aumentarlos con cargo al presupuesto anual vigente; pero dicho mandato no se
aplica respecto a su propio presupuesto institucional32.

En suma, el objeto del primer parrafo del articulo 79 de la Constitucion es que las iniciativas
legislativas no generen nuevos desembolsos o erogaciones no previstos en el presupuesto
del correspondiente afio fiscal, y que tampoco pueden incrementar los gastos publicos ya
incluidos en dicho presupuesto publico. Las disposiciones cuestionadas representan una
obligacion financiera futura del Estado que debera ser considerada por el Poder Ejecutivo en
un siguiente ejercicio anual o incluso en otros posteriores, con sujecion al principio de
progresividad o de cumplimiento paulatino establecido en la Disposicion Final y Transitoria
Undécima de la Constitucién, que deberan ser coordinadas con el Poder Ejecutivo en el
marco de la cooperacion entre poderes, pero respetando el equilibrio presupuestal y la
sanidad de las finanzas publicas.



Por otra parte, el constituyente de 1993 ha previsto que el proyecto de ley de presupuesto, a
cargo del Poder Ejecutivo, sea enviado al Congreso de la Republica, érgano constituido que
tiene la atribucion constitucional de aprobarlo, dentro del plazo previsto, de conformidad
con lo establecido en el articulo 77 y en el articulo 102 inciso 4 de la Constitucion.

En el presente caso, se advierte que en el articulo 8.1. literal “i” de la Ley 31638, Ley del
Presupuesto del Sector Publico 2023, se habilitd expresamente la contratacion de obreros
municipales bajo el régimen laboral del Decreto Legislativo 728 a la que se refiere la ley
impugnada.

Dicha disposicion preceptla lo siguiente:

SUBCAPITULO I )
MEDIDAS DE AUSTERIDAD, DISCIPLINA Y CALIDAD EN EL GASTO PUBLICO

Articulo 8.- Medidas en materia de personal

8.1 Se prohibe la incorporacion del personal en el Sector Publico por servicios personales y
el nombramiento, salvo en los supuestos siguientes:

fi) La contratacion, bajo el régimen laboral de la actividad privada, de trabajadores obreros
de limpieza publica, en las municipalidades provinciales y/o distritales en el marco de lo
establecido en la Ley N° 31254, Ley que prohibe la tercerizacion y toda forma de
intermediacion laboral de los servicios de limpieza publica y afines que prestan los obreros
municipales (cursiva afadida).

Como puede apreciarse, dicha habilitacion se refiere expresamente a los obreros municipales
a los que se refiere la Ley 31254. Por lo tanto, corresponde concluir que el gasto publico
relacionado con su contratacion ha sido previsto e incluido en el balance de ingresos y
egresos del presupuesto publico para el afio 2023.

Con posterioridad, el dia 6 de diciembre de 2023, se publico en el diario oficial El Peruano
la Ley 31953, que es la Ley de presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2024. En
dicha norma se reprodujo la habilitacién para contratar a los obreros municipales en el
régimen del DL 728.

Efectivamente, el articulo 8.1.0) dispone que:

SUBCAPITULO IlI

MEDIDAS DE AUSTERIDAD, DISCIPLINA Y CALIDAD EN EL GASTO PUBLICO
Articulo 8. Medidas en materia de incorporacién del personal

8.1 Se prohibe la incorporacion del personal en el Sector Publico por servicios personales y
el nombramiento, salvo en los supuestos siguientes:

0) La contratacién, bajo el régimen laboral de la actividad privada, de trabajadores obreros
de limpieza publica, en las municipalidades provinciales y/o distritales en el marco de lo
establecido en la Ley N° 31254, Ley que prohibe la tercerizacién y toda forma de
intermediacion laboral de los servicios de limpieza publica y afines que prestan los obreros
municipales (cursiva afiadida).

En consecuencia, el gasto relacionado con la contratacion de los trabajadores obreros
municipales, a los que se refiere la Ley 31254, bajo el régimen laboral de la actividad
privada, se encuentra expresamente previsto en el presupuesto. Por ende, debe desestimarse
el alegato de inconstitucionalidad que se refiere a la creacion de gasto por parte de dicha ley.
Debe afadirse, a lo ya argumentado, que la ley aqui impugnada establecio que los mandatos
relacionados con la incorporacién de los obreros municipales al régimen del Decreto
Legislativo 728 era de aplicacion progresiva.



Efectivamente, el articulo 4 y la Primera Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley
31254, que deben ser interpretados de manera conjunta, estipulan lo siguiente:

Articulo 4. Adecuacion

Los gobiernos locales que hayan contratado servicios de limpieza publica, recojo de residuos
solidos, conservacion y mejora del ornato local y afines, mediante tercerizacion u otras
formas de intermediacion laboral, retoman dichas contrataciones de manera directa al
término del contrato vigente.

PRIMERA. Proceso de adecuacion

En el plazo maximo de 1 afio, contado a partir de la vigencia de la presente ley, los gobiernos
locales incorporan progresivamente, bajo el régimen laboral de la actividad privada, al
personal que presta servicios de limpieza publica, recojo de residuos sélidos, conservacion
y mejora del ornato local y afines mediante tercerizacion u otras formas de intermediacion
laboral, previa evaluacion de méritos e idoneidad para los referidos servicios, de acuerdo a
lo establecido en la Ley 27972, Ley Orgéanica de Municipalidades.

Asi las cosas, se aprecia que la referida ley no desequilibra el presupuesto, no incluye un
gasto no programado y, ademas, es de aplicacion progresiva en lo que respecta a sus
mandatos vinculados con la incorporacion de los obreros municipales al régimen del Decreto
Legislativo 728.

Por tales consideraciones, corresponde desestimar la demanda en el este extremo.

1. FALLO
Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere la
Constitucion Politica del Peru,

HA RESUELTO
Declarar INFUNDADA la demanda interpuesta contra los articulos 1, 2, 4, y las
Disposiciones Complementarias Transitorias Primera y Segunda de la Ley 31254.

Publiquese y notifiquese.

SS.

PACHECO ZERGA
GUTIERREZ TICSE
DOMINGUEZ HARO
MONTEAGUDO VALDEZ
OCHOA CARDICH

PONENTE PACHECO ZERGA.

ANEXO 6: INFOGRAFIAS. ESQUEMAS ALUSIVOS AL TEMA INVESTIGADO.
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