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CONSTRUCCION CIVIL

Seiior Presidente:

Ha sido remitido para dictamen de la Comisién de Trabajo y Seguridad Social el
Proyecto de Ley 5440/2022-CR, presentado por el Grupo Parlamentario Cambio
Democratico — Juntos por el Perd Unidad y Didlogo Parlamentario, a iniciativa del
congresista Edgard Reymundo Mercado, por lo que propone modificar los articulos 10°
y 11°de la Ley 26790, a fin de mejorar la cobertura de Salud a favor de los trabajadores
de construccion civil.

" I.SITUACION PROCESAL

El Proyecto de Ley 5440/2622-CR fue presentado al Area de Tramite Documentario el
21 de junio de 2024 e ingres6 a la Comisién de Trabajo y Seguridad Social (CTSS) el
23 de junio del mismo afio, siendo la segunda Comision dictaminadora, la comision de
Economia Banca, Finanzas ¢ Inteligencia como primera comisién dictaminadora.

Al respecto, la Comision de Trabajo y Seguridad Social ha verificado que el proyecto
de ley cumple con los requisitos establecidos en los articulos 75° y 76° de Reglamento
del Congreso de la Republica, tales como la exposicién de motivos, los efectos de la
vigencia de la norma que se propone para e! ordenamiento juridico, el analisis costo-
beneficio y el vinculo con las politicas de Estado del Acuerdo Nacional. Asimismo,
cuenta con la firma del portavoz del grupo pariamentario, asi como de las firmas
correspondientes de los demas congresistas integrantes gue apoyan la propuesta.

La Comisién de Trabajo y Seguridad Social, en su décima sétima sesién ordinaria
efectuada el 2 de abrii-de 2024, acordé por MAYORIA la APROBACIGHN del dictamen
recaido en el proyecto 5440/2022-CR con dispensa del tramite de sancion del acta.
Votaron a favor los congresistas Davila Atanacio, Cortez Aguirre, Agliero Gutiérrez,
Quito Sarmiento, Bazan Narro, Doroteo Carbajo, Coayla Juarez y Alva Rojas.
Votaron en contra los congresistas Acuiia Peralta y Tudela Gutiérrez. Se abstuvieron
los congresistas Zeta Chunga, Morante Figari, Ramirez Garcia y Herrera Medina.

Il. CONTENIDO DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA
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El proyecto de Ley 5440/2022-CR se compone de tres (3) articulos y dos disposiciones

complementarias.

En el articulo primero, determina el objeto, el cual es modificar los articulos 10y 11 de
la Ley N° 26790, Ley de Modernizacién de la Seguridad Social en Salud, con la finalidad
de mejorar la cobertura de salud a favor de las trabajadoras y trabajadores de
construccion civil y sus derechohabientes.

En el articulo segundo sefiala modificacién del articulo Unico de la Ley N° 31469, que
modifica el articulo 10 de la Ley 26790. Quedando redactado de la siguiente manera.

“Articulo 10. DERECHO DE COBERTURA

(...)

Excepcionalmente, en caso de trabajadores o trabajadoras de Construccion Civil
y de sus derechohabientes, tienen derecho a la cobertura a las prestaciones del
Seguro Social de Salud, siempre que cuente con un mes de aportacion y se
encuentra vigente ia renovacién de su inscripcién en el Registro Nacional de
Trabajadores de Construccién Civil =RETCC.”

En el tercer articulo sefiala la modificatoria del articule 11 de la Ley 26790 de la Ley de
Modernizacion de la seguridad Social en Salud. Quedando redactado de la siguiente
manera.

“Articulo 11°.- DERECHO ESPECIAL DE COBERTURA POR DESEMPLEO

[...]

En el caso de trabajadores o trabajadoras de construccion civil, los afiliados
regulares y sus derechohabientes tienen los derechos indicados en el parrafo
anterior durante un periodo de latencia de hasta doce meses; siempre que
cumplan con tres meses de aportacion consecutivos 0 no consecutivos en los
Ultimos tres afios y las remuneraciones asegurables hayan sido iguales o
superiores a dos remuneraciones minimas vitales vigentes al momento del
aporte. En este caso, les corresponderan cuatro meses de latencia por cada
seis meses de aportacion. De no cumplir con estos requisitos, le son aplicables
las disposiciones del primer parrafo.



V.

Comision de Trabajoy Sezuridad Social

“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para las mujeres y hombres™
“Afio del Bicentenario, de la consolidacién de nuestra Independencia. y de
la conmemoracién de las heroicas batallas de Junin y Ayacucho™

DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO 5440/2022-CR,
QUE PROPONE MODIFICAR LA LEY 26790, LEY DE
MODERNIZACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD, A FIN DE MEJORAR LA COBERTURA DE
SALUD A FAVOR DE TRABAJADORES DE
CONSTRUCCION CIVIL

El Reglamento establecera la forma en que dichas prestaciones seran

otorgadas.”

En la disposicion complementaria final primera sefiala que la presente ley entrara en
vigencia a partir del dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial El Peruano. En
la segunda, propone que el Poder Ejecutivo, adecue el reglamento de la Ley N° 26790
en el plazo de 30 dias calendarios, contados a partir de la fecha de vigencia de la
presente ley.

MARCO NORMATIVO
3.1. Legislaciéon Nacional

- Constitucion Politica del Peru.

- Reglamento del Congreso de la Republica.

- Decreto Legislativo N° 728, Ley de Competitividad y Productividad Laboral

- Ley 26790, Ley de Modernizacién de la Seguridad Social en Salud.

- Decreto Legislativo N° 727, Ley de Fomento a la Inversion Privada en la
Construccion.

ANALISIS DE LAS OPINIONES E iNFORMACION SOLICITADAS

Solicitudes de opinién realizadas

= Entidad = | Documento | Fecha
Confederacion General de Trabajadores dei| Oficio N° 2153-PL005440-2022- 6/07/23
Peru - CGTP 2023-P-CTSS-CR

Oficio N° G62152-PL005440-

Presidente del Consejo 2022-2023-P-CTSS-CR 6/07/23

Ministerio de Trabajo y Promocion del  [Oficio N° 002151-PL005440-2022- 6/07/23
Empleo 2023-P-CTSS-CR

Federacion d.e Trgbfajadores de Oficio N° 002154-PL005440-2022- 6/07/23
Construccion Civil - FTCC 2023-P-CTSS-CR

» Opiniones recibidas
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Entidad emisora ; Documento = Fecha
Sindicato de Trabajadores

en Construccion Civil de CARTA N° 065-2024-STCCLB 27102/2024
Lima y Balnearios

En relacién a las opiniones recibidas, el Sindicato de Trabajadores en Construccion
Civil de Lima y Balnearios (STCCLB) comunica mediante la CARTA N°® 065-2024-
STCCLB de fecha 27 de febrero de 2024, concluye que el dictamen debe ser favorable
en el sentido que el PL, elimina las restricciones arbitrarias y poco razonables, al
proponer un tratamiento diferenciado para que los trabajadores de la actividad de
construccion civil puedan acceder a las prestaciones de EsSalud con un mes de
aportaciones.

V. ANALISIS DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

Se propone modificar el articulo 10 y 11 de la Ley 26790 para mejorar la atencion
médica y la prevencién de enfermedades y accidentes laborales entre los trabajadores
de la construccion civil.

Se reconoce que el régimen laboral de la construccién civil esta regido por el Decreto
Legislativo 727, Ley de Fomento a la Inversién Privada en la Construccion. En este
contexto, se considera trabajador de la construccién civil a aquel que, de forma libre y
eventual, realiza labores de construccidon para una persona natural o juridica dedicada
a actividades de construccion segun la Clasificacion Internacional Uniforme de las
Naciones Unidas (CIIU).

Respecto al articulo 11 de la Ley N° 26790, Ley de modernizacion de la Seguridad
Social.

Es importante destacar que, aunque la mayoria de los trabajadores de la construccion
civil estan sujetos a este régimen laborai, existe una excepcion especificada en el
articulo 4 del Decreto Legislativo 727. Si el proyecto de construccién no supera las 50
UIT, el empleador no esta obligado a proporcionar los beneficios establecidos por el
régimen laboral de construccion civil. En consecuencia, estos trabajadores no se
incluyen en dicho régimen.

Ademas, es importante sefialar que los contratos de los trabajadores de construccion
civil son colectivos. Cada afio, la CAPECO (Camara Peruana de Construccion), en
representacion de los empleadores, y la Federacion de Trabajadores de Construccion
del Pert, acuerdan conjuntamente las condiciones laborales y las remuneraciones para
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los trabajadores sujetos al régimen laboral de construccion civil.

Es relevante destacar que las categorias de los trabajadores bajo el regimen laboral de
construccion civil se rigen por Jornales Basicos vigentes, los cuales varian segun la
categoria laboral: operario: S/ 78.50, oficial: S/ 63.15 y peon: S/ 56.80. Estas cifras
resultan insuficientes para cubrir el seguro de vida o contribuir al seguro social para la
atencion médica, dado que las labores que desempefian son diversas y eventuales. Su
empleo depende de las obras que requieren la intervencién de distintas categorias de
trabajadores de construccion civil.

Esta eventualidad conlleva a que, en lo que respecta a las contribuciones para la
cobertura de salud proporcionada por ESSALUD, se les apliquen las mismas reglas que
rigen para un trabajador afiliado al régimen laboral general. Sin embargo, en la practica,
esta situacion no se cumple, ya que para ser considerado afiliado se requiere un minimo
de 3 meses de aportaciones consecutivas 0 4 meses no consecutivos dentro de un
periodo de 6 meses.

El criterio establecido en el parrafo anterior no refleja la realidad de los trabajadores de
construccion civil, quienes mayaoritariamente tienen empleos de corta duracion, de uno
o dos meses. Esta situacion es especialmente comun entre los operarios, ayudantes y
peones, quienes son los mas vulnerables. Ademas, las empresas constructoras
aprovechan esta circunstancia para crear puestos de trabajo temporales con el fin de
eludir el pago de aportaciones correspondientes a ESSALUD como empleadores. Esta
practica contribuye a dejar completamente desprotegidos a los trabajadores de la
construccion civil.

Podemos concluir que los trabajadores de la construccion civil a nivel nacional
enfrentan discriminacion y desigualdad en el acceso a la salud y la proteccién social.
Esto se debe a que sus labores son de alto riesgo y, lamentablemente, se encuentran
completamente desatendidos por el Estado. La falta de atencién médica de calidad,
oportuna y adecuada agrava aun mas su situacion.

Esta problematica se agrava con la escasa o nula atencién que reciben por parte de
ESSALUD, la cual es deficiente. Incluso cuando logran ser atendidos, muchos de ellos
no alcanzan a acumular mas de 3 meses de aportaciones debido a la burocracia y la
irregularidad del sistema. Son programados para citas que suelen ser otorgadas con
fechas muy distantes, lo que resulta en que, al momento de recibir atencion, se les
informe gue ya no cuentan con cobertura debido a que han dejado de trabajar y, por lo
tanto, no estan haciendo aportes.
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En este sentido, la problematica que enfrentan los trabajadores de construccion civil es
de suma gravedad a nivel nacional. Este sector es fundamental para el desarrollo del
pais, dado su papel destacado en la ejecucion de obras tanto publicas como privadas.
Por consiguiente, estos trabajadores tienen el mismo derecho que cualquier otro
empleado, independientemente del régimen laboral al que estén sujetos, a contar con
seguridad y protecciones sociales adecuadas. Por tanto, se propone la modificacion del
articulo 10 de la Ley 26790, enmendada por la Ley 31469.

Esta iniciativa legislativa busca contribuir a regular de manera adecuada, oportuna y
justa la cobertura de salud de los trabajadores de construccion civil, teniendo en cuenta
la realidad laboral en la que operan. Estos trabajadores y sus dependientes tienen los
mismos derechos que otros empleados en cuanto a recibir atencién médica, a pesar de
la inseguridad laboral que enfrentan. Se pretende equiparar su acceso a la salud con el
de trabajadores que gozan de una mayor estabilidad laboral.

Respecto al articulo 11 de la Ley N° 26790, Ley de modernizacion de la Seguridad
Social.

Es preciso sefialar que la proteccion contra el desempleo se consolida como un derecho
fundamental, desempefiando un papel crucial como mecanismo esencial dentro del
sistema de Seguridad Social y, al mismo tiempo, como un derecho humano amparado
por el articulo 10 de la- Constitucion Politica del Pert. Este precepto constitucionai
reconoce de manera categorica el derecho a la Seguridad Social para toda la poblacién,
estableciendo que "El Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda
persona a la seguridad Social, para su proteccion frente a la contingencia que
precise la ley y para la elevacién de su calidad de vida"."

En ese sentido, la inclusion del término "universal" destaca la amplitud de este
derecho, enfatizandc que abarca a todos los individuos sin discriminacion. Al mismo
tiempo, la calificacion de este derecho como "progresivo" sefiala la responsabilidad
del Estado de avanzar constantemente en su fortalecimiento, adapténdose a las
necesidades cambiantes de la sociedad.

De tal manera que la cobertura por desempleo se erige como una manifestacion
concreta de este derecho fundamental, ofreciendo salvaguardas a aquellos individuos
que, por circunstancias imprevistas, se encuentran desprovistos de empleo. Este
mecanismo no solo actla como un amortiguador ante la contingencia del desempleo,
sino que también contribuye activamente a la mejora de la calidad de vida, al brindar
seguridad econdémica durante periodos de transicion laboral.

! Constitucién Politica del Per(. disponible en la pdgina web https://www.oas.org/juridico/spanish/per_res17.pdf
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Como una Ultima instancia, la consideracion de la cobertura por desempleo como un
derecho fundamental, respaldado por la Constitucion, refleja el compromiso del Estado
peruano con el bienestar y la seguridad de sus ciudadanos. Al reconocer la importancia
de proteger a la poblacién contra las vicisitudes del desempleo, se promueve no solo la
justicia social, sino también el desarrollo progresivo de una sociedad que valora y
respalda los derechos fundamentales de todos sus miembros.

Asimismo, la Ley 26790, Ley de Modernizaciéon de la Seguridad Social en Salud,
establece en su primer articulo un principio fundamental. “La Seguridad Social en
Salud se fundamenta en los principios constitucionales que reconocen el
derecho al bienestar y garantizan el libre acceso a prestaciones a cargo de
entidades publicas, privadas o mixtas. Se desarrolla en un marco de equidad,
solidaridad, eficiencia y facilidad de acceso a los servicios de salud.” [...].

Seguin este principio, la Seguridad Social en Salud se basa en los principios
constitucionaies que reconocen el derecho al bienestar y garantizan que todos tengan
acceso facil a servicios de salud, ya sea a través de entidades publicas, privadas o
mixtas. En resumen, la ley busca asegurar que todas las personas puedan recibir
atenciomr médica sin importar su situacion econémica, promoviendo la igualdad, la
solidaridad, la eficiencia y facilitando el acceso a los servicios de salud para todos. Este
enfoque tiene como objetivo que el sistema de salud es equitativo y accesible en
beneficio de toda la sociedad.

En ese contexto la Ley 26790, la seguridad social en salud se fundamenta en pilares
esenciales: equidad, solidaridad, eficiencia y accesibilidad a los servicios de salud. Esto
implica que, en términos simples, cualquier persona afiliada debe ser tratada de manera
justa y recibir-atencién médica en funcién de sus contribuciones al sistema. La equidad
garantiza que todos los asegurados reciban el mismo trato sin importar su situacién,
mientras que la solidaridad promueve la colaboracion entre los miembros de la sociedad
para asegurar que-cada individuo reciba la atencion que necesita.

Ademas, la eficiencia busca gestionar los recursos de manera 6ptima, asegurando que
los servicios de salud se brinden de manera efectiva. Por ultimo, la facilidad de acceso
se traduce en simplificar el proceso para que los asegurados puedan obtener atencion
médica de manera rapida y sin complicaciones. En conjunto, estos principios respaldan
la premisa de que aquellos que contribuyen al sistema deben recibir un tratamiento
justo y continuado dentro del marco de la seguridad social en salud

Asimismo, el articulo segundo establece lo siguiente: "El Seguro Social de Salud
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proporciona cobertura integral a sus asegurados, ofreciendo prestaciones en
areas fundamentales como prevencién, promocién, recuperacion, asi como
subsidios para el cuidado de la salud y el bienestar social, abarcando aspectos
relacionados con el trabajo y las enfermedades profesionales” [...]

Asimismo tenemos que tener en cuenta que el articulo en cuestion, se establece la
obligacién del Seguro Social de Salud de asegurar la provisién de servicios de
prevencién para el cuidado de la salud incluso en aquellos periodos en los que el
asegurado no ostente empleo. Este mandato resalta la importancia de la atencion
preventiva como un pilar fundamental del seguro, extendiendo su cobertura mas alla de
la relacion laboral y abogando por la salud continua de los asegurados.

Por lo que la inclusién de servicios preventivos en ausencia de empleo no solo refleja
un enfoque proactivo hacia la salud publica, sino que también reconoce la necesidad
de mantener el bienestar de los individuos independientemente de su situacion laboral,
al hacerlo, se promueve un cuidado integral que busca prevenir posibles enfermedades
y promover estilos de vida saiudables, contribuyendo asi a una sociedad mas saludable
en su conjunto.

De tal manera que este enfoque fundamenta la vision del Seguro Social de Salud no
solo como un sistema de atencion médica reactivo, sino como un mecanismo
comprometido con la salud preventiva, lo que a su vez puede resuitar en una
disminucion de costos a largo plazo y una mejora sustancial en la calidad de vida de
los asegurados. En consecuencia, la garantia de servicios preventivos durante periodos
sin empleo respalda la idea de que el acceso a la salud es un derecho continuo e
inalienable, independiente de la situacion laboral.

En esa misma linea, el articulo 11 de la Ley 26790, Ley de Modernizacion de la
Seguridad Social en Salud, el cual fue modificado por el articulo 1 del Decreto de
Urgencia N° 008-2000, establece EL DERECHO ESPECIAL DE COBERTURA POR
DESEMPLEO. Este articulo dispene que: “En caso de desempleo y de suspensién
perfecta de labores que genere la pérdida del derecho de cobertura, los afiliados
reqgulares y sus derechohabientes tienen el derecho a las prestaciones de
prevencién, promocién y atencién de la salud durante un periodo de latencia de
hasta doce meses, siempre que cuenten con un minimo de cinco meses de
aportacion en los ultimos tres afios precedentes al cese, acogiéndose a dos
meses de periodo de latencia por cada cinco meses de aportacion. El periodo de
latencia para los casos de suspension perfecta de labores seré de aplicacion a
partir de la fecha de pérdida del derecho de cobertura.

El Reglamento establecera la forma en que dichas prestaciones seran
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otorgadas.”

En ese sentido el articulo 11 de la Ley 26790, modificado por el Decreto de Urgencia
N° 008-2000, constituye un pilar fundamental en la proteccion de los derechos de los
asegurados en materia de salud durante situaciones de desempleo o suspension
perfecta de labores. Este articulo garantiza un derecho especial de cobertura por
desempleo, asegurando que todos los afiliados, sin discriminacién alguna, tengan
acceso a la atencion médica necesaria durante un periodo de hasta doce meses de
latencia.

De la misma forma esta disposicion refleja un principio de equidad y solidaridad -en el
sistema de seguridad social, al reconocer que la salud es un derecho fundamental que
debe ser protegido incluso en situaciones de vulnerabilidad laboral. Al extender la
cobertura de salud a los asegurados durante un periodo de desempleo o suspension
de labores, se asegura que no se vean desamparados en momentos criticos,
permitiéndoles mantener su acceso a servicios medicos esenciales para preservar su
bienestar y el de sus familias.

En esa linea de ideas, los trabajadores del régimen laboral especial de construccion
civil tutelados por e! Decreto Legislativo 727, Ley de Fomento a la Inversion Privada en
la Construccion, carecen del derecho especial de cobertura por desempleo, esto crea
una situacion de desamparo y vulnerabilidad para los trabajadores del rubro de la
construccion civil. La Ley 26790, establece de manera textual y detallada este derecho
para los afiliados regulares, a diferencia de la ley N° 727 de construccion civil no aborda
de manera igualmente precisa esta cuestiéon, dejando a los asegurados de este grupo
en una posicién desfavorable tanto en términos de atencion medica como en la
proteccién ante la eventualidad del desempleo.

Es importante destacar que esta omision podria haberse originado debido a la
naturaleza especializada del decreto legislativo 727, orientada exclusivamente a un
sector especifico. Sin embargo, como se ha evidenciado previamente en la Ley 26790,
que establece principios fundamentales en un contexto de equidad, solidaridad,
eficiencia y facilidad de acceso a los servicios de salud, resulta necesario considerar la
extension de estos principios a otros ambitos normativos, incluyendo las leyes
sectoriales como la mencionada.

De la misma forma la falta de una clara disposicién sobre el derecho especial de
cobertura por desempleo para los trabajadores de construccion civil puede contravenir
los principios rectores de la seguridad social en salud, poniendo en riesgo no solo la
salud de estos trabajadores, sino también su estabilidad laboral y econémica. Se
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sugiere, por ende, revisar y complementar la normativa para asegurar que los
beneficios y derechos contemplados en otras leyes del ambito de la seguridad social
sean extendidos de manera equitativa a todos los asegurados, independientemente de
su sector de actividad.

5.1. ANALISIS TECNICO — CONSTITUCIONAL SOBRE EL PROYECTO DE LEY
5440/2022-CR

El Tribunal Constitucional ha establecido la importancia que debe asumir el estado en
relacién de la seguridad social en favor del usuario: (Exp. 00011-2002-Al/TC)?

“La seguridad social (dentro de cuyoc concepto, se entendera incluido el servicio
previsional de salud, conforme a los alcances del articulo 110 de la Constitucion) es un
sistema institucionalizado de prestaciones individualizadas, basado en la prevencion
del riesgo y en la redistribucién de recursos, con el Unico propésito de coadyuvar en la
calidad y el proyecto de vida de la comunidad. Es de reconocerse el fuerte contenido
axiolégico de la seguridad social, cuyo principio de solidaridad genera que les aportes
de los trabajadores activos sirvan de sustento a los retirados mediante los cobros
mensuales de las pensiones. En este caso, el rol que compete al Estado en la
promocion del ejercicio del instituto no puede ser subestimado ni mucho menos
desconocido. (FUNDAMENTO 14 DEL EXP. 0011-2002-Al/TC)”

Asimismo, el Tribunal Constitucional ha establecido el derecho fundamental a la salud
y su posicion dentro del Estado social, y al derecho especial de cobertura por
desempleo, todo ello ha side desarrollado en los fundamentos 6, 7, 8, 9, 13, 14, 16 del
EXP. N° 3208-2004-AA/TC?3

T.--1

6. Dentro de los componentes del Estado social queda claro que el reconocimiento y la
promocién del derecho a la salud ocupa un papel trascendental, en tanto dicho atributo
representa parte del conglomerado de derechos sociales que bajo la forma de
obligaciones se imponen al Estadc a efectos de ser promovido en condiciones
materiales y fuentes de acceso. Conforme lo ha dejado establecido este Colegiado en
las sentencias 2945-2003-AA/TC, 2016-2003-AA/TC y 1956-2004-AA/TC, el derecho a
la salud comprende la facultad que tiene todo ser humano de mantener el estado de
normalidad organica funcional, tanto fisica como mental, y de restablecerse cuando se

2EXP. N°011-2002-Al/TC, LIMA ANGEL GUILLERMO HERRERA OTINIANO Y MAS DE 5,000
CIUDADANOS, disponible en la pagina web. https://www.lc.gob.pe/jurisprudencia/2003/0001 1-2002-Al.pdf
3 EXP. N° 3208-2004-AA/TC- HUANUCO, disponible en la pagina.
https:/www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2005/03208-2004-AA .pdf
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presente una perturbacion en la estabilidad organica y funcional de su ser, lo que
implica, por tanto, una accién de conservacién y otra de restablecimiento; acciones cuyo
cumplimiento corresponde, al Estado, el cual debe garantizar una progresiva y cada
vez mas consolidada calidad de vida, invirtiendo en la modernizacion y fortalecimiento
de todas las instituciones encargadas de la prestacion del servicio de salud, debiendo,
para tal efecto, adoptar politicas, planes y programas en ese sentido.

Los servicios de salud, por consiguiente, cobran vital importancia en una sociedad, pues
de su existencia y funcionamiento depende no solo el logro de mejores niveles de vida
para las personas que la integran, sino que incluso en la eficiencia de su prestacion se
encuentran en juego la vida y.la integridad de los pacientes.

7. Este Tribunal, ademas de lo precedentemente sefialado, puntualiza que si la salud
es un derecho cuyas condiciones el Estado se encuentra obligado a promover mediante
politicas, planes y programas, o a garantizar su correcto funcionamiento, en caso de
que estos ya existan, el hecho de que el mismo Estado, o quienes a su nombre lo
representan, opten por decisiones que desconozcan de forma unilateral o irrazonabie
la concretizacion o aplicacién de los mismos, sobre todo para quienes ya gozan de
prestaciones individualizadas, supone un evidente proceder inconstitucional que en
modo alguno puede quedar justificado. O la salud es un derecho constitucional
indiscutible y, como tal, generador de acciones positivas por parte de los poderes
publicos, o simplemente se trata de una opcién de actuacion discrecional y, como tal,
prescindible de acuerdo con la optima dispenibilidad de recursos. Enfre ambas
alternativas, y por lo que ya se ha puntualizado, el Estado social solo puede ser
compatible con la primera de las descritas, pues resulta inobjetatle que alli donde se
ha reconocido la condicién fundamental del derecho a la salud, deben promoverse,
desde el Estado, condiciones que lo garanticen de modo progresivo, y que se le
dispense proteccion adecuada a quienes ya gocen del mismo.

8. Por tanto, cuando el articulo 7° de la Constitucién hace referencia al derecho a la
proteccion de la salud, reconoce el derecho de la persona de alcanzar y preservar un
estado de plenitud fisica y psiquica. Por ende, tiene el derecho de que se le asignen
medidas sanitarias y sociales relativas a la alimentacion, vestido, vivienda y asistencia
médica, correspondientes al nivel que permitan los recursos publicos y la solidaridad
de la comunidad, pues en una sociedad democrética y justa la responsabilidad por la
atencion de los mas necesitados no recae solamente en el Estado, sino en cada uno
de los individuos en calidad de contribuyentes sociales.

9. En el marco del proceso de gjecucion de las politicas sociales implementadas con la
finalidad de promover y ampliar, progresivamente, las prestaciones de salud, el 11 de
noviembre de 1996 se aprobd, mediante el Decreto Legislativo N.° 887, la Ley de
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Modernizacién de la Seguridad Social en Salud. Los considerandos de la norma
sefialan que se oforga con la finalidad de mejorar la calidad y la prestacion de los
servicios de salud dentro de un proceso gradual que garantice la estabilidad de los
sistemas existentes y permita el desarrollo de nuevas inversiones en procura de una

atencion mas eficiente a las necesidades de la poblacion.

13. Con la finalidad de graficar la progresién o regresion del beneficio establecido y de
las prestaciones de salud durante el periodo de latencia, pasaremos a establecer un
paralelo de los requisitos y condiciones establecidas antes y después de la modificacion
del articulo 11° la Ley N. 26790.

LEY N. 26790

Derecho Espe.s:iai de Cobertura puE Desempleo

Articulo 11°  Articulo 11*° (modificado por ¢l
(redaccidn originalj  Decrefo de Urgencia N. 008-
% 3 2000 i
Prestaciones | Prevencién, promociény | Prevencién, promocién y atencion de
para afiliados - atencidnde lasalud | ia salud durante un perfodo de
i regulares . durante un periodo de latencia
i e e i . latencia N S— -
i Kinimo de 30 mesesdurantelos 5 meses duranie ios Gltimos 35
| aportaciones exigidas  (ftimos3Gmeses meses
+ Periodo de Latencia | De 6 a 12 meses | De 2 8 12 meses
AN e i e
" Activacién Al cese iaboral Al cese laboral y con {a suspension
g ool perfecta de labores
Aplicacién (')  Conformealasnormas |~ Enla forma que el reglamento
i complementarias del | E\Smbie“:g g
reglamento :

14. El Reglamento de la Ley de Modernizacion de la Seguridad Social en Salud,
aprobado por el Decreto Supremo N. 009-97-SA, publicado el 9 de setiembre de 1997,
regulé las condiciones en que EsSalud otorga las prestaciones de salud comprendidas
en el Derecho Especial de Cobertura por Desempleo. Sefiald que la cobertura durante
el periodo de latencia cubriria inicialmente todas las prestaciones de salud, Y,
posteriormente, las incluidas en la capa compleja, que comprende el conjunto de
intervenciones de salud de menor frecuencia y mayor complejidad, asi como las de
matemidad. Luego, mediante el Decreto Supremo N° 004-2000-TR, publicado el 2 de
junio de 2000, el reglamento se adecu¢ a la modificacion del articulo 11° de la Ley N°
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26790, reconociendo el derecho especial de cobertura por desempleo o suspension
perfecta de labores para los afiliados regulares que cuenten con un minimo de 5 meses
de aportaciones, precisando el tiempo y la forma en que los beneficiarios perciben las
prestaciones de salud, sin que se devengue la obligacion de efectuar aportes durante
el periodo de latencia, de la siguiente manera:

Cobertura durante el perfedo de lnctancia
Periodos aportados | Total de periodo Capa simple y Capa compleja v
¢n los 3 afios de latencia compleja maternidad
previos al cese o

pérdida de
~_cobertura
De 5a 9meses |2 meses Primer mies Sepundo mes
De 10 a [4 meses |4 meses 2 primeros meses 2 meses siguientes
De 15 19 meses | 6 meses 3 primeros meses | 3 meses siguientes
De 20 224 meses | 8 meses 4 primeros meses 4 meses siguientes
 De 25 a29 meses | 10 meses 5 primeros meses | 5 meses siguientes
30 mescsomas |12 meses 6 primeros meses | 6 meses siguientes

16. No obstante, ello no quiere decir, en modo alguno, que este Tribunal considere que
las prestaciones de salud actualmente otorgadas a los afiliados de EsSalud sean
suficientes, y por ello de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7° de la
Constitucién, en virtud del cual "todos tienen derecho a la proteccién de su salud ( ... )"
exhorta a EsSalud y al Poder Ejecutivo, a que en forma progresiva y lo mas pronto
posible, segtin la capacidad econémica del pais, adopte las medidas necesarias
tendientes a procurar que se incremente el periodo de cobertura integral (capa simple
y compleja) otorgado a los asegurados regulares y sus derechohabientes durante el
periodo de latencia.

L.T.

5.2 ANALISIS SOBRE LA NECESIDAD, VIABILIDAD Y OPORTUNIDAD DE LA
PROPUESTA LEGISLATIVA

El acceso al derecho de latencia para los trabajadores de la construccion civil es un
tema de gran relevancia que involucra consideraciones sobre equidad, sostenibilidad y
desarrollo econémico. A continuacién, se proporciona un analisis detallado sobre la
necesidad, viabilidad y oportunidad de que estos actores puedan acceder ha dicho
derecho, considerando los aspectos fundamentales que respaldan esta propuesta:
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Necesidad:

Es crucial garantizar la equidad en el acceso al derecho de latencia para los
trabajadores de la construccion civil. La denegacién de este derecho a estos
trabajadores, mientras otros afiliados ya lo disfrutan, podria generar inequidades y
desigualdades significativas en el acceso a los recursos de la construccion civil. Esta
disparidad podria perpetuar la concentracion del derecho en unos pocos actores,
limitando las oportunidades para aquellos que dependen de las obras de construccion
para su sustento.

Para promover la sostenibilidad en la gestion de los recursos de la actividad de la
construccion, es fundamental fomentar la participacion activa de los trabajadores de
construccion civil en dicha gestion. Otorgarles el derecho de latencia no solo les brinda
acceso a beneficios sociales, sino que también les proporciona la oportunidad de
participar en la toma de decisiones relacionadas con la construccion y la
implementacion de practicas responsables. Esta participacion activa puede contribuir a
una explotacibn mas sostenible de la actividad de la construccion, ya que estos
trabajadores estan mas familiarizados con las condiciones

Por lo tanto, es esencial reconocer el valor de la participacion de los trabajadores de la
construcciéon civil en la gestion de los recursos de la actividad de construccion y
garantizar que tengan acceso equitativo al derecho de latencia. Esto no solo promovera
la equidad social, sino que también contribuird a la sostenibilidad ambiental a largo
plazo.

Viabilidad:

La Constitucion Politica del Per(, junto con la Ley N° 26790, conocida como la Ley de
Modernizacion de la Seguridad Social en Salud, y su Reglamento, establecen el
derecho a la latencia para el acceso a la seguridad social se los asegurados bajo esta
ley, sin embargo, este derecho a los trabajadores de la construccion civil adscritos al
decreto legislativo 727, existen ciertas ambigliedades en la legislaciéon actual que
requieren modificaciones para garantizar una interpretacién clara y efectiva que
asegure la inclusién de estos actores en el sistema y les permita disfrutar plenamente
del régimen especial del derecho de cobertura por desempleo latencia.

Es crucial destacar que los trabajadores de la construccion civil poseen las capacidades
técnicas y organizativas necesarias para ejercer de manera efectiva el derecho de
latencia. Su conocimiento en la actividad de la construccién y sus habilidades
desarrolladas a lo largo de su experiencia les permiten adaptarse a las condiciones
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cambiantes y cumplir con los requisitos establecidos para acceder a los beneficios de

la seguridad social.

Para lograr una interpretacién mas clara y garantizar la inclusion de estos trabajadores
en el sistema de seguridad social, se sugiere que la ley sea modificada para definir de
manera mas precisa los criterios de elegibilidad y los procedimientos para acceder al
derecho de latencia.

En resumen, es fundamental realizar modificaciones a la ley actual para asegurar una
interpretacion clara y efectiva que garantice la inclusion trabajadores de la construccion
civil en el sistema de seguridad social, reconociendo régimen especial del derecho de
cobertura por desempleo — Latencia.

Oportunidad:

Otorgar el derecho de latencia a los trabajadores de la construccion civil puede
promover el empoderamiento comunitario al involucrar a estos actores en la toma de
decisiones que afectan sus medios de vida y su entorno. Esto puede fortalecer la
cohesion social y la resiliencia de los trabajadores frente a los desafios econémicos y
ambientales.

Asimisimo, permitir que los trabajadores de la construccion civil accedan ai derecho de
latencia, les brinda la oportunidad de diversificar sus fuentes de ingresos y mejorar sus
condiciones de vida. Ademas, al promover una actividad de la construccién mas
sostenible, a largo plazo, a su vez puede impulsar el desarrollo economico local y la
creacion de empleo en las comunidades de nuestro pais.

5.3. ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO Y EFECTC DE LA VIGENCIA DE LA
NORMA

La propuesta normativa no contraviene ni afecta el orden constitucional o legal vigente.
Por el contrario, busca beneficiar a los trabajadores de la construccién civil, asi como a
sus derechohabientes, al establecer un régimen especial que les garantice el derecho
de cobertura por desempleo — latencia.

Al adherirse estrictamente a las disposiciones constitucionales, esta iniciativa legislativa
se ajusta a los principios de legalidad y respeto por el marco institucional vigente. Su
objetivo es brindar proteccion y seguridad social a un sector importante de la poblacion,
sin infringir las competencias establecidas por la Carta Magna.
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5.4. VINCULACION DE LA NORMA CON LAS POLITICAS DE ESTADO DEL
ACUERDO NACIONAL

La presente iniciativa legislativa tiene relacion con las siguientes Politicas de Estado
establecidas en el Acuerdo Nacional.

Equidad y Justicia Social.

11. Promocién de la igualdad de oportunidad sin discriminacion:

Nos comprometemos a dar prioridad efectiva a la promocién de la igualdad de
oportunidades, reconociendo que en nuestro pais existente diversas expresiones de
discriminacién e inequidad social. La reducciéon y posterior erradicacion de estas
expresiones de desigualdad requieren temporalmente de acciones afirmativas del
Estado y de la sociedad, aplicando politicas y estableciendo mecanismos orientadas a
garantizar la igualdad de oportunidades econémicas, sociales y politicas para toda la
poblacion.

Con este objetivo, el Estado: (a) combatira toda forma de discriminacién, promoviendo
la igualdad de oportunidades.

13. Acceso Universal a los Servicios de Salud y a la Seguridad Social.

Nos comprometemos también a promover la participacién ciudadana en la gestion y
evaluacidn de los servicios publicos de salud. (i) promovera el acceso universal a la
seguridad social y fortalecera un fondo de saiud para atender a ia poblacion que no es
asistida por los sistemas de seguridad social existente.

Estado Eficiente, Transparente y Descentralizado.

24 Afirmacion de un Estado eficiente y transparente.

Nos comprometemos a construir un estado eficiente, eficaz, moderno y transparente al
servicio de las personas y de sus derechos, y que promueva &! desarrollo y buen
funcionamiento del mercado y de los servicios publicos. (b) establecera en la
administracion publica mecanismos de mejora continua en la asignacion, ejecucion,
calidad y control del gasto fiscal.

5.5. ANALISIS COSTO BENEFICIO

La presente propuesta legislativa no conlleva cargas econémicas para el tesoro publico,
dado que no afecta el presupuesto de las entidades publicas. Su financiamiento se
sustenta en las contribuciones de los trabajadores de la construccion civil bajo el
régimen del decreto legislativo 727. Por ende, los costos asociados a esta iniciativa
seran asumidos exclusivamente por los contribuyentes pertinentes, asegurando asi la
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sostenibilidad y eximiendo al Estado de cualquier carga financiera.

Desde este punto de vista, la evaluaciéon costo-beneficio es favorable, pues no implica
desembolsos adicionales para el tesoro publico y se respalda en recursos
especificamente asumidos por los afectados por la regulaciéon. Tal esquema de
financiamiento asegura que la implementaciéon de la ley sea justa y equitativa, al
distribuir los costos entre aquellos que se benefician de la actividad regulada. Ademas,
al no cargar al prestupuesto estatal, se preserva la estabilidad fiscal y se optimiza el uso
de los recursos publicos.

En resumen, la ausencia de carga financiera para el Estado y la utilizacion de fondos
provenientes de los propios interesados en la regulacion, garantizan la sostenibilidad y
la eficiencia de la propuesta legislativa, asi como su capacidad para generar beneficios
netos para la sociedad en su conjunto.

VI. CONCLUSION
Por lo expuesto, la Comision de Trabajo y Seguridad Social, de conformidad con el

inciso b) del articulo 70 del Reglamento del Congreso de la Republica, recomienda la
APROBACION del proyecto de ley 5440/2022-CR, con el siguiente texto:

TEXTO SUSTITUTORIO

LEY QUE MODIFICA LA LEY 26790, LEY DE MODERNIZACION DE LA.
SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD, A FIN DE MEJORAR LA COBERTURA DE
SALUD A FAVOR DE TRABAJADORES DE CONSTRUCCION CIVIL

Articulo 1. Modificacion del articulo 10 de la Ley 26790, Ley de Modernizacién de
la Seguridad Social en Salud

Se modifica el articulo 10 de la Ley 26790, Ley de Modernizacion de la Seguridad Social
en Salud, con el texto siguiente:

"Articulo 10. Derecho de cobertura
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EREIEECS. DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO 5440/2022-CR,

QUE PROPONE MODIFICAR LA LEY 26790, LEY DE
MODERNIZACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD, A FIN DE MEJORAR LA COBERTURA DE
SALUD A FAVOR DE TRABAJADORES DE
CONSTRUCCION CIVIL
Los afiliados regulares y sus derechohabientes tienen el derecho a las
prestaciones del Seguro Social de Salud siempre que aquellos cuenten con
tres meses de aportacion consecutivos o con cuatro no consecutivos dentro
de los seis meses calendario anteriores al mes en que se inicié la contingencia
y que la entidad empleadora haya declarado y pagado o se encuentre en
fraccionamiento vigente las aportaciones de los doce meses anteriores a los
seis meses previos al mes de inicio de la atencion, segun corresponda. En
caso la afiliada o la derechohabiente se encuentre en estado de gestacion, el
derecho a la cobertura se otorgara de forma inmediata desde la afiliacion. En
caso de accidente basta que exista afiliacion. ESSALUD podra establecer
periodos de espera para contingencias que este determine; con excepcion de
los regimenes especiales.

En caso de trabajadores o trabajadoras de construccién civil y de sus
derechchabientes, el derecho a la cobertura se otorgara siempre que
cuenten con un mes de aportacion.

En el caso de los afiliados regulares pensionistas y sus derechohabientes
tienen derecho de cobertura desde la fecha en que se les reconoce como
pensionistas, sin periodo de carencia. Mantienen su cobertura siempre y
cuando contindien con su condicién de pensionistas.

L. J

Articulo 2. Modificacion del articulo 11 de la Ley 26790, Ley de Modernizacién de
la Seguridad Social en Salud

Se modifica el articulo 11 de la Ley 26790, Ley de Modernizacion de la Seguridad Social
en Salud, con el texto siguiente:

"Articulo 11. Derecho especial de cobertura por desempleo

En caso de desempleo y de suspension perfecta de labores que genere la
pérdida del derecho de cobertura, los afiliados regulares y sus
derechohabientes tienen el derecho a las prestaciones de prevencion,
promocion y atencion de la salud durante un periodo de latencia de hasta doce
meses, siempre que cuenten con un minimo de cinco meses de aportacion en
los ultimos tres afios precedentes al cese, acogiéndose a dos meses de
periodo de latencia por cada cinco meses de aportacién. El periodo de latencia
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