
La triple crisis sanitaria, económica y social causada por la pandemia de COVID-19 ha eviden-
ciado diversos problemas estructurales de la economía y sociedad peruana, tales como su 

elevada informalidad laboral. La eficacia de las medidas implementadas como respuesta a la emergencia 
se ha visto limitada por un mercado laboral predominantemente informal y, por lo tanto, alejado del Estado. 
El futuro inmediato no luce alentador, pues es probable que la informalidad laboral aumente a cerca del 
80% antes de que la economía vuelva a su trayectoria económica precrisis. El cercano panorama electoral 
ofrece una gran oportunidad para evaluar opciones de política y modificaciones importantes a la legislación 
y administración laboral peruana. ¿Es posible para el Perú contar con una legislación laboral moderna que 
concilie un conjunto de derechos laborales fundamentales (para una gran mayoría de sus trabajadores) con 
la heterogénea realidad empresarial y productiva del país (que se desenvuelve en un mundo cada vez más 
competitivo y automatizado)? El presente documento tiene como objetivo identificar y analizar algunas de 
las propuestas que se hayan planteado en los últimos años e iniciativas recientes, a la luz del escenario de 
la nueva “normalidad” pospandemia.

L a informalidad laboral cons-
tituye uno de los proble-
mas estructurales que en-
frenta nuestro país y que 

la pandemia de COVID-19 ha con-
tribuido a agudizar. Reducirla no 
depende únicamente del creci-
miento económico. Durante el pe-
riodo 2004-2013, la economía pe-
ruana creció a un ritmo promedio 
de 6.4% por año, mientras que en 
el periodo 2014-2019 experimentó 
un estancamiento, con una tasa 
de crecimiento promedio igual a 
3.2%. A pesar del éxito macroeco-
nómico, la informalidad laboral no 
ha presentado un cambio signifi-
cativo: entre 2004 y 2019 apenas 
se redujo de 79.9% a 72.0%. 

En ese contexto, Loayza (2018)2  
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1 Los autores contamos con la excelente colaboración de Renzo Guzmán.
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plantea que son tres las razones 
que explicarían el desmesurado 
nivel de informalidad en el mer-
cado de trabajo peruano: (i) ele-
vados costos laborales y no labo-
rales; (ii) complejidad del sistema 
tributario; (iii) excesiva y poco efi-
caz regulación laboral.

En primer lugar, el Perú es uno 
de los países con los costos la-
borales no salariales más altos 
en Latinoamérica y el Caribe (LAC). 
Según Alaimo et al. (2017),3 estos 
costos representan el 67.0% del 
salario promedio de los trabaja-
dores formales, superior al pro-
medio de los países de LAC (49.0%).

Como segundo punto, el siste-
ma tributario es complejo, lo que 
se evidencia en la coexistencia 

de cuatro regímenes tributarios: 
el régimen único simplificado 
(NRUS), el régimen especial del 
impuesto a la renta (RER), el ré-
gimen MYPE tributario (RMT) y 
el régimen general (RG). Estos 
presentan diferentes tasas im-
positivas y distintos niveles de 
exigencia en cuanto a su admi-
nistración.

Finalmente, como tercer pun-
to, está la regulación y adminis-
tración de las relaciones labo-
rales formales. El Perú cuenta 
con una extensa normativa para 
manejar las relaciones labora-
les, los riesgos en el trabajo y 
atender las enfermedades ocu-
pacionales, y su cumplimiento es 
costoso y complejo.
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L as estrategias de forma-
lización adoptadas por 
países en desarrollo se 
enfocan en aumentar los 

beneficios de la formalidad y dis-
minuir sus costos; asimismo, en 
reducir los incentivos a la infor-
malidad. Salazar-Xirinachs y Cha-
caltana (2018)4 realizan una sis-
tematización de las políticas de 
formalización adoptadas por di-
versos países de LAC, agrupándo-
las en cuatro dimensiones: 

●	 Simplificación de regímenes 
tributarios. Esta dimensión 
agrupa las medidas orientadas 
a simplificar los esquemas tri-
butarios de las empresas. Se 
busca incrementar la recauda-
ción en los pequeños contri-
buyentes. Las medidas preten-
den generar incentivos para 
el cumplimiento de las obliga-
ciones tributarias, a través de 
la reducción del costo sub-
yacente para las empresas, y 
al mismo tiempo, optimizar el 

manejo de los recursos públi-
cos de la administración tribu-
taria (Gómez y Morán, 2012; Pe-
cho-Trigueros, 2012; Grushka, 
2013; Cetrángolo et al., 2014).5

●	 Transición a la formalidad 
mediante la flexibilidad y la 
protección social. Esta di-
mensión busca abordar las in-
teracciones que existen entre 
la cobertura y suficiencia de la 
protección social y la inciden-
cia de la informalidad laboral 
(OIT, 2018).6 Durante las últimas 
dos décadas, en LAC se han 
aplicado diversas medidas 
para promover la formaliza-
ción, a través de la flexibiliza-
ción de los regímenes labora-
les y el diseño de mecanismos 
de incentivos para incremen-
tar la cobertura de la protec-
ción social (Schwarzer et al. 
2014; Casanova et al. 2016; Hanni 
et al. 2017; Daly, 2018).7

●	 Formación para inserciones 
laborales de calidad. La lite-
ratura empírica vincula el bajo 

nivel de formación educativa 
y competencia profesional de 
los trabajadores con la baja 
productividad, lo que dificul-
ta que estos se inserten en el 
mercado laboral formal (Sa-
lazar-Xirinachs y Chacaltana, 
2018).8 Entre las medidas más 
destacadas en la región, están 
los institutos de formación pro-
fesional (IFP) y las políticas acti-
vas de mercado laboral (PAML). 

●	 Fiscalización laboral. Los ser-
vicios de fiscalización e ins-
pección laboral en LAC han 
adaptado progresivamente ins-
trumentos para luchar contra 
el empleo informal y han adop-
tado innovaciones para mejo-
rar su detección. En particular, 
los principales pilares de una 
política de fiscalización labo-
ral efectiva son: (i) fiscaliza-
ción inteligente, (ii) alineación 
de incentivos de los fiscaliza-
dores, (iii) acompañamiento a 
micro y pequeñas empresas 
(Todolí, 2015; OIT, 2017).9

S e plantean 10 medidas, que 
se enmarcan en tres es-
trategias, las cuales abor-
dan las interacciones en-

tre los tres principales actores: la 
empresa, el Estado y el trabajador. 

Estrategia 1. Optimizar la 
relación empresa-Estado 
●	 Medida 1: Consolidar los regí-

menes tributarios vigentes. 
La política tributaria debería 
orientarse hacia la existencia 

de un único régimen general 
de impuesto a la renta y elimi-
nar el RUS y el RMT, o en todo 
caso, focalizarlos en el seg-
mento considerado en su con-
cepción inicial (por ejemplo, 
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bodegas y pequeños merca-
dos de abastos).

●	 Medida 2: Simplificación ad-
ministrativa para cumplir la 
normativa laboral. La normati-
va laboral es confusa y difícil de 
cumplir, lo cual genera incen-
tivos claros para la informali-
dad laboral. Resulta necesario 
conducir un análisis de impac-
to regulatorio para simplificar 
una gran cantidad de procedi-
mientos innecesarios y elimi-
nar otros. Esta simplificación 
no implica una reducción de 
los derechos laborales de los 
trabajadores, sino suprimir las 
normas que afectan tanto a la 
empresa como al trabajador y 
asegurar una mejor dinámica en 
las relaciones empresa-Estado 
y empresa-trabajador (Bayrak-
tar, 2016; Fitzpayne et al. 2018).10 

●	 Medida 3: Implementar la re-
muneración integral anual 
(RIA) para los trabajadores 
que ganen salarios menores 
a dos UIT. La implementación 
de la RIA surge como una al-
ternativa para distribuir mejor 
los presupuestos anuales de 
la contratación formal. La RIA, 
además del sueldo, incluiría 
beneficios sociales como la 
CTS, las gratificaciones y las 
vacaciones.

●	 Medida 4: Fiscalización labo-
ral con un componente de 
acompañamiento empresa-
rial en lugar de punitivo. La fis-
calización laboral, conducida 
por SUNAFIL, se concentra en 
el sector formal y en las em-
presas más grandes y visibles. 
Esto implica menores costos 
de fiscalización para la autori-
dad laboral, pero genera altos 
costos esperados de fiscali-
zación para las empresas for-
males en comparación con las 
informales. Por ello, es impor-
tante avanzar hacia un enfo-

que proactivo de la inspección, 
fiscalizando los sectores y em-
presas que tengan una mayor 
probabilidad de ser formales y 
de mantenerse operando en el 
sector formal (OIT, 2017).11

●	 Medida 5: Facilitar el cumpli-
miento de la tributación me-
diante las TIC y la declaración 
jurada anual del impuesto a 
la renta.12 Esta medida busca 
facilitar el cumplimiento de las 
obligaciones tributarias, a tra-
vés de procedimientos sen-
cillos y dinámicos, y haciendo 
énfasis en el uso intensivo de 
las TIC. Para ello, la SUNAT debe 
mejorar la eficiencia de sus 
procedimientos tributarios y 
de cumplimiento, mediante la 
adopción de tecnologías que 
permitan reducir el número 
promedio de horas al año que 
una empresa debe dedicar a 
sus declaraciones de renta. 
Asimismo, la obligatoriedad de 
la declaración jurada anual de 
impuesto a la renta permitirá 
que el Estado cuente con una 

fuente de información adicional 
para monitorear el cumplimien-
to de las obligaciones tributa-
rias (Ali et al. 2017; García-Murillo 
y Vélez-Ospina, 2017).13 

Estrategia 2. Mejorar la relación 
trabajador-Estado 
●	 Medida 6: Asegurar la pro-

tección a los desempleados. 
Como medida de protección 
al trabajador dependiente, se 
propone optimizar el uso de la 
CTS como mecanismo de apo-
yo a la población que ha perdi-
do su empleo. Por ello, se debe 
facilitar el retiro parcial de los 
montos de libre disposición de 
los depósitos de CTS e intere-
ses acumulados, fijando una 
proporción máxima para el reti-
ro, que sería equivalente al ex-
cedente de entre seis a ocho 
sueldos del trabajador según la 
evidencia empírica14 (Marines-
cu y Skandalis, 2019; Farooq et 
al., 2020).15 Por otro lado, para los 
trabajadores independientes, 
se sugiere la implementación 
de un ingreso básico asegura-
do. Funcionará como medida 
de protección al desempleo 
temporal, donde el trabajador 
pueda recibir una subvención 
por un periodo determinado. 
Además, el derecho a acceder 
a este beneficio se podría re-
novar cada cierto tiempo.

●	 Medida 7: Brindar incentivos a 
los trabajadores independien-
tes para ser formales. Para 
viabilizar este punto, se deben 
articular las agencias guber-
namentales responsables y 
consolidar los programas e in-
tervenciones que puedan po-
tencialmente beneficiar a los 
trabajadores independientes. 
En esa línea, se debe crear el 
Registro Nacional de Trabajado-
res Independientes (RNTI). Los 
trabajadores que pertenezcan 

10 Bayraktar, N. (2016). Tax simplification and tax efficiency. EcoMod. 
 Fitzpayne, A. et al. (2018). Tax Simplification for Independent Workers.
11 Op. cit.
12 Esta medida se aplica tanto para personas naturales como para empresas.
13 Ali, M. et al. (2017). Building fiscal capacity: the role of ICT.
 García-Murillo, M. y Velez-Ospina, J. (2017). ICTs and the informal economy: mobile and broadband roles. Digital Policy, Regulation and Governance.
14 En la actualidad, el trabajador puede retirar el monto excedente de cuatro sueldos de su fondo de CTS.
15 Marinescu, I. y Skandalis, D. (2019). Unemployment insurance and job search behavior.

La normativa laboral 
es confusa y difícil de 
cumplir, lo cual genera 
incentivos claros para 
la informalidad laboral. 
Resulta necesario 
conducir un análisis de 
impacto regulatorio 
para simplificar 
una gran cantidad 
de procedimientos 
innecesarios y 
eliminar otros.
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●	 Normativa para restringir el acceso al Régimen Especial de Renta (RER) y 
Régimen Único Simplificado (RUS)

●	 Análisis de calidad regulatoria y simplificación administrativa de norma-
tiva laboral

●	 Normativa para masificar el uso del comprobante electrónico
●	 Nuevo modelo de fiscalización laboral con un componente de acompa-

ñamiento empresarial
●	 Diseño de mecanismos de protección a los desempleados
●	 Esquema de incentivos a la formalidad para los trabajadores indepen-

dientes 

●	 Proyecto de ley para la implementación de un régimen tributario único

●	 Implementación de la remuneración integral anual (RIA)
●	 Implementación de las TIC para los procedimientos tributarios
●	 Financiamiento de pensiones a partir del consumo (cash-back).
●	 Normativa para el intercambio de servicios entre el SIS y EsSalud
●	 Proyecto de ley para brindar flexibilidad a los contratos indeterminados
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a dicho registro serán elegibles 
para ser beneficiarios de servi-
cios empresariales brindados 
por el Estado, además de acce-
so a prestaciones de seguridad 
social (Bertranou y Maurizio, 
2011; Casanova et al. 2016).16

●	 Medida 8: Masificar el com-
probante electrónico y me-
canismo de financiamiento 
a partir del consumo (cash-
back). Esta medida se puede 
lograr mediante la ejecución 
de estrategias para verificar el 
cumplimiento de las condicio-
nes de emisión de los compro-
bantes. Por otro lado, esta me-
dida se puede complementar 
con el cash-back, que busca 
brindar un beneficio en base 
al consumo. Mediante este 
método, el pago del impuesto 

general de las ventas (IGV) se 
le devuelve al consumidor o se 
permite una reducción inme-
diata para los pagos con medio 
electrónico, y un porcentaje se 
destina a un fondo individual de 
salud y a otro fondo individual 
de pensiones17 (Sinyavskaya y 
Biryukova, 2018; Dasgupta y Kun-
du, 2019).18

Estrategia 3. Armonizar la 
relación empleado-empleador
●	 Medida 9: Facilitar el inter-

cambio de servicios entre el 
SIS y EsSalud. Se propone fle-
xibilizar esta restricción, de 
modo que las personas pue-
dan tener ambos seguros a la 
vez. Para evitar la sobrecarga 
del SIS, EsSalud podría pagar 
una tarifa previamente deter-

minada al SIS por el servicio de 
atención prestado a cada ase-
gurado (Cooper y Cuba, 2019).19

●	 Medida 10: Brindar flexibili-
dad a los contratos indeter-
minados. Se debe modificar 
el marco legal para permitir el 
cese individual y/o cambiar la 
modalidad del contrato de pla-
zo indefinido a temporal por 
motivos vinculados al desem-
peño de la empresa. Para ello, 
se debe incluir la posibilidad de 
cesar y/o cambiar la modalidad 
del contrato de un empleado 
por razones más amplias que 
la baja productividad y/o falta 
grave; por ejemplo, reducción 
significativa en nivel de ven-
tas, desastres naturales, entre 
otros (Wahba y Assaad, 2017; Ku-
hlmann y Dey, 2020).20
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