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REPUBLICA
DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERVACION FORMULADA POR LA PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
ONGRESO OE L4 REPUBLICA MODIFICA LA LEY 31125, LEY QUE DECLARA EN
EMERGENCIA EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD Y
1 7 SEP. 2024 REGULA SU PROCESO DE REFORMA, A FIN DE
LY e PRECISAR LAS CONDICIONES DEL PERSONAL DE
ra: LIZOK /. SUPLENCIA PARA SER CONTRATADO A PLAZO

/ INDETERMINADO. (PROYECTO DE LEY 3254/2022-CR).

COMISION DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

PERIODC ANUAL DE SESIONES 2024-2025
Sefior presidente:

Ha sido remitide para dictamen de la Comision de Trabajo y Seguridad Social el
Oficio 158-2024-PR, mediante el cual la presidente de la Republica observa la
Autografa de Ley que modifica la Ley 31125, Ley que declara en emergencia e!
Sistema Nacionai de Salud y regula su proceso de reforma, a fin de precisar las
condiciones del personal de suplencia para ser contratado a plazo indeterminado
(la autografa) originada en el Proyecto de Ley 3254/2022-CR.

En la segunda sesion ordinaria, semipresencial, celebrada el 10 de septiembre de
2024, la Comision de Trabajo y Seguridad Social, aprobd por mayoria el dictamen
de insistencia recaido en la observacion del Poder Ejecutivo a la Autografa de Ley
que modifica la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el Sistema Nacional de
Salud y regula su proceso de reforma, a fin de precisar las condiciones del personal
de suplencia para ser contratado a plazo indeterminado. (Proyecto de Ley
3254/2022-CR). Votaron a favor los sefiores congresista Isabel CORTEZ
AGUIRRE, vicepresidenta, Maria Antonieta AGUERO GUTIERREZ, Sigrid Tesoro
BAZAN NARRO, Jorge Samuel COAYLA JUAREZ, Pasién Neomias DAVILA
ATANACIO, Ameérico GONZA CASTILLO y Bernardo Jaime QUITO SARMIENTO.
Se registro los votos en abstencion de los sefiores congresistas Maria del Carmen
ALVA PRIETO, Segundo Teodomiro QUIROZ BARBOZA, Carlos Enrique ALVA
ROJAS y Héctor José VENTURA ANGEL. Se registro el voto en contra del sefior
congresista Jorge Alberto MORANTE FIGARI.

Se deja constancia del voto a favor de la congresista Elva Edith Julon irigoin.

1. Situacién procesal

1.1 Antecedentes procedimentales

La autégrafa observada tiene origen en el Proyecto de Ley 3254/2022-CR. Fue
enviado e ingresoé el 13 de octubre de 2022 a la Comision de Presupuesto y Cuenta
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General de la Republica como primera comisién dictaminadora y a la Comision de
Trabajo y Seguridad Social (CTSS} como segunda comision dictaminadora.

La Comision de Presupuesto y Cuenta Genreral de la Republica, en su vigésima
cuarta sesion ordinaria realizada el 15 de diciembre de 2023, acordé por unanimidad
fa INHIBICION respecto al proyecto legislativo materia de dictamen. Como
argumento principal sefald que:

[...] el tema de coniratos de suplencia desde una dptica de los derechos humanos y
laborales, fal como esia expuesto en la exposician de motivos y en la férmula legal
del Proyecto de Ley 3254/2022-CR no puede considerarse como materia de estudio
y dictamen de la Comision de Presupuesto y Cuenia General de la Reptblica|...] En
esie contexto, consideramos, que los temas iaborales desde la 6ptica de los derechos
del frabajador, en este caso los coniratos de suplencia, son materia exclusiva de la
Comision de Trabajo y Seguridad Social.

La CTSS, en la quinta sesion ordinaria realizada el 3 de octubre de 2023, acordd
por mayoria aprobar el proyecto legislativo con texto sustitutorio.

En sesion plenaria realizada el 12 de junio de 2024, el Pleno del Congreso de la
Republica, aprob6é por mayoria el texto sustitutorio presentado en sala por el
presidente de la CTSS. En esta sesidon se acordd la exoneracion de la segunda
votacion. Con fecha 22 de julio de 2024, el presidente del Congreso de ta Republica
remitio la autografa correspondiente (Sobre 245) a {a Presidenciade ia Republica.

Mediante Oficio 158-2024-PR, fechado el 18 de julio de 2024, |a presidente de la
Republica observo la autografa de ley, en aplicacidn de! articulo 108 de la
Constitucion Politica. La observacion fue decretada e ingreso el 25 de enero de
2024 ala CTSS, como Unica comision dictaminadora.

2. Contenido de la observacion formulada a la autégrafa de ley

La observacion formulada por la presidente de la Republica a la autégrafa
comprende los siguientes aspectos:
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2.1 Vulneracién de la intangibilidad de los recursos del régimen contributivo de la
seguridad social en salud.

Sefiala que la finalidad principal de ESSALUD es administrar el régimen contributivo de
seguridad social en salud, el cual no se financia con fondos dei Tesoro Publico, sino con
fondos propios que provienen principalmente de los aportes de asegurados o de las empresa
o entidades empleadoras por cuenta de éstos, por lo que todo cambio imprevisto implicaria
una mayor asignacion presupuestal gue wulnera la autonomia técnica, administrativa,
econémica, financiera, presupuestal y contable de ESSALUD.

Destinar sus recurso para oiro fin que no sea el otorgamiento de prestaciones que ofrece,
resultarfa en una vulneracion del: i) articulo 12 de la Constitucién Politica det Perq, articulo 11
de la Ley 27056 y articulo 39 de la Ley 29158, en cuanto a fa intangibilidad de ios fondos de
ESSALUD; v, i) articuto 8 de la Ley 26790 y articulo 117 del Reglamento de la Ley 28344, en
cuanio al deber de uso adecuado de sus recursos que deben garantizar 1a liguidez suficiente
para cumplir con su propdsito antes referido.

l.a autégrafa configura las siguientes consecuencias:

a) Impacto Financiero y Presupuestario: se generaria una carga financiera significativa para
ESSALUD, al obligar a la entidad a contratar a un gran ndmero de personas, sin tener en
cuenta acciones administrativas previstas duranie el afio fiscal. Se desestabilizaria el
prasupuesto asignado gue también podria llevar a la necesidad de recortar otros recursos
esenciales, afectando la calidad del servicio prestado y el propésito de ESSALUD respecta.del
régimen confributivo de seguridad social en salud, razén por la que se establece la
intangibilidad de sus fondos

b) Desajuste en la planificacion de recursos humanos: ESSALUD planifica sus recursos
humanos basandose en normativa vigente y en necesidades operativas actuales. La
implementacion de las propuestas obligaria a la entidad a alterar drasticamente su
planificacion y gestién de personal, lo cual podria resultar en una sobrecarga de personal en
areas y una distribucién ineficiente de los recursos humanos disponibles.

2.2 Vulneracién del principio de mérito en el empleo pablico y de [as reglas de acceso,
siendo que -ademas- no se disponen de plazas adicionales

La autdgrafa de ley contraviene los principios de méritc e igualdad de condicicnes para
acceder al empleo plblico. Si bien [a Constitucion Poitica dei Pert no contiene enunciado en
su catdlogo de derechos el "derecho de acceso a la funcion plblica y el derecho de ascenso
en condiciones de igualdad”, el Tribunal Constitucional {TC) ha determinado que la carrera
publica es un bien juridico constitucional que se desprende del articulo 40 de ia Norma
Fundamental:




Q'\l\l.”,:\ g
i Ay, ! N . .
& 4% “Dacenio de ia igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”
“Ahe del Bicentenado, de la cansolidacidn de nuestre Indeperdencia, y de la

conmemaracion de las herolcas batallas de Junin y Ayacucho®

CONGRESO
(3 REPUBLICA

DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERVACION FORMULADA POR LA PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
MODIFICA LA LEY 31125, LEY QUE DECLARA EN
EMERGENCIA EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD Y
REGULA SU PROCESO DE REFORMA, A FIN DE
PRECISAR LAS CONDICIONES DEL PERSONAL DE
SUPLENCIA PARA SER CONTRATADO A PLAZO
INDETERMINADO. (PROYECTO DE LEY 3254/2022-CR).

"d.1.) La carrera administrativa como bien juridico constitucional. Los demandantes
sostienen que el articulo 15. 0 de la Ley Marco del Empleo Publico omite incluir el
derecho de los servidores putiblicos a la carrera administrativa que la Constitucion
Politica del Estado garantiza en su articulo”.

Asimismo, el TC ha reconocido que el derecho de acceso a la funcién piblica y el derecho de

ascenso, en condiciones de igualdad, conforman nuesfro ordenamiento constitucional vy,

concretamente, el sistema de derechos copstitucionales, porque estd reconocido por el -
Derecho Internacional de los Derechos Humanos de los que el Estado peruano es parte. Tanto

el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poiiticos, como la Convencion Americana sobre

Derechos Humanos, ambos ratificados por el Perli, reconocen el derecho de accese a la

funcion publica en igualdad de condiciones.

El primero de los mencionados tratados establece en el literal ¢) del articulo 25 lo siguiente:
"Articulo 25 Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones mencionadas en
el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades: (—) c)
Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pafs." Por
su parte, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos establece en el literal ¢} del
inciso 1 del articulo 23 lo siguiente: "Articulo 23. Derechos Politicos 1. Todos ios ciudadanos
deben gozar de ios siguientes derechos y oportunidades: (~) ¢) de tener acceso, en
condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pafs.”

En otro pronunciamiento mas reciente, el TC ha sefialado lo siguiente: ( ...), el ingreso del
personal con vinculo laboral indeterminado, en la Administracién Plblica, necesariaments ha
de efectuarse a partir de criterios estrictamente meritocraticos, a través de un concurso-publico
y abierto. Esto significard contar con personal que labore coadyuvando de ia manera més
efectiva, eficiente y con calidad en los diversos servicios que el Estado brinda a la sociedad,
toda vez que la persona que resulte ganadora de un concurso publico de méritos para una
plaza presupuestada y vacante de duracidn indeterminada, llevado a cabo con rigurosidad,
debe ser iddnea para realizar las funciones para las cuales sera contratada, lo que, a su vez,
repercutira en beneficio de fa poblacién. {...).

2.3 Vulneracién del principio de irretroactividad de leyes y de seguridad juridica

De otro lado, cabe mencionar que la propuesta contenida en la UGnica disposicién
complementaria final de la autdgrafa de ley se refiere a la Ley 31549, que modifico la décima
disposicion complementaria final de la Ley 31125 y constituye el texto vigente de dicha
disposicién, para "precisar’ sobre la aplicacion de la misma que es aplicable al personal
administrativo de ESSALUD, con lo cual, da a entender gue dicho personai en condicién de
suplencia a plazo fijo bajo el régimen del Decreto Legislative 728, que mantenga vinculo
laboral por dos {2) afios continuos o tres (3) discontinuos y haya ingresado a ESSALUD
mediante concurso publico, pasa a contrato a plazo indeterminado en el mismo régimen. Ahora
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bien, sobre ia técnica. legislativa utifizada, se tiene que al utilizar el término “precisar”, se
pretende la aplicacion de propuesta con eficacia retroactiva respecto a un derecho regulado
en la Ley 31549 vigente desde el 10 de agosto de 2022, lo cual contraviene el principic de
irretroactividad de leyes reconocido en el articulo 103 de la Constitucion Politica del Perq, y
sobre el cual se ha pronuncia el TC:

a) En la sentencia recaida en el Expediente 2008-2004-ANTC, el TC sefiala que "Las leyes
no tienen efecto retroactivo, salvo en materia penal cuando favorecen al rec. Este principio
constituye una garantia para los ciudadanos.

b) En la sentencia recaida en el Expediente 0014-2003-AUTC, el TC sefiala que "a
aplicacién retroactiva de una norma juridica que altere derechos adquiridos y situaciones
juridicas consolidadas contraviene los principios de seguridad juridica y coenfianza
legitima”. Asi, se tiene que ei TC se pronunci¢ scbre |a irretroactividad de ias leyes en el
contexto administrativo y laboral, sefialando que las leyes nuevas no deben alterar
derechos adguiridos ni expectativas legiiimas generadas bajo la legislacién anterior.

2.4 Falta de justificacién

La Autografa de Ley no ha tomado en consideracion el impacto y efecto que tendra en la
afectacién de los demas ciudadanos puesto que la norma atentaria contra diversos principios
constitucionales como el acceso al servicio publico en igualdad de oportunidades y los
principios de méritos y capacidad de las personas, por lo que la medida aprobada no
garantizaria la razonabilidad, idoneidad y proporcionalidad gue debe contener toda iniciativa
legislativa. En ese sentido, sin mayor justificaciéon no es posible concluir que la contratacion
de personal de suplencia sin vinculo laboral actual fortaleceria los derechos de los
trabajadares, no siendo razonablemente justificado el andlisis del iegislador tinicamente en
relacién al costo econdmico de la medida, sino gue ademas debe considerar su impacto
respecto a la necesidad de preservar, proteger o promover un fin constitucionalmente valioso
el acceso a la funcién pablica en igualdad de condiciones y bajo el principio de merito,

2.5 Afectacidn al principio de coherencia normativa

Respecto al principio de coherencia normativa establecido por el Pleno Jurisdiccional del
Tribunal Constitucional, en el fundaments juridico 48 de la Sentencia recaida en el Expediente
047-2004-AITTC, se sehala: ". De lo dicho se concluye que la normatividad sistémica
descansa en la coherencia normativa. Dicha nocian implica la existencia de la unidad sistémica
del orden juridico, lo que, por ende, indica la existencia de una relacién de armonia entre todas
las normas que lo conforman. Asimismo, presupone una caracteristica permanente del
ordenamiento que hace gue este sea tal por constituir un tode plenc y unitario. Ella alude a la
necesaria e imprescindible compenetracion, compatibilidad y conexion axiologica, ideologica,
[6gica, etc., entre los deberes y derechos asignados, amén de las competencias y
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responsabilidades establecidas que derivan del planc genérico de las normas de un orden
constitucional”,

3. Marco normativo

Constifucién Politica del Perq.

Ley 26842, Ley General de Salud.

Ley 29344, Ley Marco de Aseguramiento Universal en Salud.

Ley 27813, Ley del Sistema Nacional Coordinado y Descentralizado de la Salud.
Ley 27056, Ley de Creacion del Seguro Social de Salud.

Ley 26790, Ley de Modernizacion de la Seguridad Social en Salud y su Reglamento,
aprobado por Decreto Supremo 009-97-SA, y sus modificatorias.

Ley 31131, Ley que-establece disposiciones para erradicar la discriminacion en los
regimenes laborales del sector publico.

- Ley 31539, Ley que autoriza, excepcionalmente y por Gnica vez, en el marco de la
emergencia sanitaria, el cambio de contrato CAS-COVID a contrato CAS al personal
asistencial en el sector saiud.

- Ley 31549, Ley que modifica la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el
Sistema Nacional de Salud vy regula su proceso de reforma.

4. Andlisis de la observacion formulada a la autégrafa de ley

Para emitir pronunciamiento es fundamental identificar el argumento central sobre
el cual se edifica la fundamentacion de la observacion, asi como el telos de la
autdgrafa aprobada por el Congreso de la Republica.

El Poder Ejecutivo advierte, fundamentalmente, la afectacion de las leyes: 26790,
27506, 27803, 28175, 30057, Decretos Legislativos 1023 y 728; asi como la
transgresion de los articulos constitucionales 12, referido a fa intangibilidad de los
fondos y recursos de la seguridad social, y 103, sobre la irretroactividad de la ley.

La autégrafa -segtin ia fundamentacién del dictamen recaido en el Proyecto de Ley
3254/2022-CR- tiene un razonamiento logico inverso, porque busca corregir un acto
de exclusion cometido en forma involuntaria en el texto de la Ley 31548, que afecta
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a un considerable nimerc de trabajadores de salud, el cual seria contrario a o
dispuesto en los articulos 22 y 23 de la Constitucion Politica.

4.2 Anaiisis de los aspectos que contiene la observacion.

Corresponde, por consiguiente, determinar si, como afirma el Poder Ejecutivo, Ia
decisién del Congreso de la Republica contenida en la autdgrafa que origina el
presente dictamen, contraviene las leyes antes listadas, asi como los articulos 12y
103 de la Constitucion politica.

4.2.1 Vulneracidon de la intangibilidad de los recursos del régimen
contributivo de ia seguridad social en sailud.

Se afirma en la observacion que la finalidad principal de ESSALUD es administrar
el régimen contributive de seguridad social en salud, el cual no se financia con
fondos del Tesoro Pablico, sino con fondos propios que provienen de los aportes de
asegurados o de empresas o entidades empleadoras, por lo que todo cambio
imprevisto implicaria mayor asignacion presupuestal que vulnera la autonomia
técnica, adminisfrativa, econdmica, financiera, presupuestal de ESSALUD. Por
tanto, destinar sus recursos para otro fin que no sea el otorgamiento de prestaciones
que ofrece vulnera el articulo 12 de la Constitucion Politica del Peru.

Este argumento no es nuevo o exclusivo de la observacion. En realidad, el Poder
Ejecutivo fo presentd al Congreso de Ia Republica a traves de la opinion institucional
del Ministerio de Trabajo remitida con Oficio 0411-2022-MTPE/4 al que adjunto el
informe 14-GNAA-GCAJ-ESSALUD-2023 suscrito por la Gerencia de Normativa y
Asuntos Administrativos de ESSALUD, asi como la opinién de la Gerencia Central
de Gestion Financiera.

La CTSS -aungue con distinta conformacién y Mesa Directiva- al emitir el dictamen
que recomendo aprobar el Proyecto de Ley 3254/2022-CR, ANALIZO técnicamente
este extremo de la observacion y lo DESESTIMO por no encontrar elementos
objetivos que justifiguen su recibo. Es decir, prevalecio la necesidad institucional de
enmienda por la exclusién involuntaria que el propio Congreso de la Republica
realizdé con la Ley 31549, Ley que modifica la Ley 31125, Ley gue declara en
emergencia el Sistema Nacional de Salud y regula su proceso de reforma.
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Por consiguiente, desde una perspectiva institucional, corresponde a esta Comision
ratificar a plenitud los fundamentos constitucionales, laborales, sociales, sobre todo,
la vocacion humanista y reivindicativa que contiene el proyecto de ley precitado, asi
como su respectivo dictamen, recomendando a la asamblea plenaria insistir en el
texto de la norma aprobada. Ello, dentro del marco establecido por el plan de trabajo
de la CTSS 2024-2025, instrumento orientador que define con meridiana claridad
ios derechos laborales como derechos humanos.

Adicionalmente, agregamos que el Congreso de la Republica mantiene un
constante reconocimiento o fortalecimiento de los derechos laborales en el pais, en
particular de los trabajadores de salud, eliminando la discriminacion laboral. En esta
perspectiva se han aprobado diversas leyes -vigentes y aplicadas por las entidades
adscritas al Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo-, sin algin problema o
cuestionamiento sobre su constitucionalidad. Entre las principales tenemos:

- Ley 31125, Ley que declara en emergencia el Sistema Nacional de Salud y regula
su proceso de reforma.

- Ley 31131, Ley que establece disposiciones para erradicar la discriminacion en
los regimenes laborales del sector publico.

- Ley 31539, Ley gue autoriza, excepcionalmente y por tnica vez, en el marco de la
emergencia sanitaria, el cambio de contrato CAS-COVID a contrato CAS al personal
asistencial en el sector salud.

- Ley 31549 — Ley que modifica la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el
Sistema Nacional de Salud y regula su proceso de reforma.

Para la CTSS este extremo de la observacion formuiada a la autoégrafa carece
de asidero, correspondiendo la INSISTENCIA en el texto aprobado por el
Congreso de la Republica.

4.2.2 Vulneracion del principio de mérito en el empleo publico y de las reglas
de acceso, siendo que -ademas- no se disponen de plazas adicionales
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Considera el Poder Ejecutivo que la autégrafa de ley contraviene los principios de
mérito e igualdad de condiciones para acceder ai empieo publico. Si bien la
Constitucion Politica del Perd no contiene enunciado en su catalogo de derechos el
"derecho de acceso a la funcion publica y el derecho de ascenso en condiciones de
igualdad", el Tribunai Constitucional (TC) ha determinado que la carrera publica es
un bien juridico constitucional que se desprende del articulo 40 de fa Norma
Fundamental.

Scbre este aspecto la CTSS incorpora las siguientes precisiones:

- Entre las sentencias del Tribunal Constitucional ofrecidas en la observacion,
destaca la recaida en e| Expediente 025-2005-AUTC referida al ingreso a la
administracién publica, que debe ocurrir bajo el imperio del principio de meérito, lo
cual es incuestionable por esta Comision. Recordemos que el Congreso de la
Republica aprobo la Ley 30057, Ley del Servicio Civil, publicada el 4 de julic de
2013. Sobre su vigencia y alcances no se centra la democratica discusion tratada
mediante el presente dictamen.

- Los trabajadores de salud en la condicién de suplencia comprendidos en la Ley
31549 y aquelios que resultaron involuntariamente excluidos de sus alcances,
participaron en concursos publicos de méritos, es decir, se sometieron a etapas
evaluativas ganando el derecho a ocupar las plazas de suplencia como resultado
de estas. El propio texio de la autdgrafa observada exige, en su Unica disposicion
complementaria final, el acceso por concurso publico:

Se precisa que la Ley 31549, Ley que modifica fa Ley 31125, Ley que declara en emergencia
el Sistema Nacional de Salud y regula su proceso de reforma, también es aplicable al
personal administrativo del Seguro Social de Salud (ESSALUD) que se encontraba en |a
condicidn de suplencia a plazo fijo bajo el régimen del Texto Unico Ordenado del Decreto
Legislative 728, Ley de Froductividad y Competitividad Laboral, gue ingresaron por
concurso pablico de méritos cumpliendo los requisitos prescrifos en laley al momento

de su expedicién. Resaltado y subrayado son nuestros.

Siendo asi, resultaria arbitrario y adverso al principio de igualdad de oportunidades,
invocado por el Poder Ejecutivo, obligar a los trabajadores de la salud o a cualquier
trabajador someterse a dos procesos concursales o evaluativos para acceder a un
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puesto laboral. En concreto, implicaria vaciar de contenido el principio de igualdad
de oportunidades, situacion intolerable por la CTSS y por el propio Congreso de la
Republica pilar de la institucionalidad democratica.

Para la CTSS este extremo de la observacion formulada a la autégrafa carece
de asidero, correspondiendo la INSISTENCIA en el texto aprobado por el
Congreso de la Repabiica.

4.2.3 Vulneracion del principio de irretroactividad de leyes y de seguridad
juridica

Sefiala la observacion que la técnica legislativa utilizada en la dnica disposicion
complementaria final de la autdgrafa de ley recurre al terminoe "precisar”, con el cual
se pretende su aplicacién con eficacia retroactiva respecto a un derecho regulado
en la Ley 31549 vigente desde el 10 de agosto de 2022, contraviniendo el principio
de irretroactividad de leyes reconccido en el articulo 103 de la Constitucion Politica
del Peru.

Sobre el particular, no existe duda alguna que este Congreso de la Republica
aprobd la Ley 31549, iey que modifica la Ley 31125, Ley que declara en
emergencia el Sistema Nacional de Salud y regula su proceso de reforma. Su texto
dispositive establece lo siguiente:

Articulo 1. Objeto de la Ley

Modificar la décima disposicidn complementaria final de la Ley 31125, Ley que declara en
emergencia e} sistema nacional de salud y regula su proceso de reforma.

Articilo 2. Modificacion de la décima disposicién complementaria final de 1a Ley 31125
Modificase Ja décima disposicién complementaria final de la Ley 31125, en los siguientes
términos:

“DECIMA. Personal de supiencia de EsSalud

El personal de salud en condicién de suplencia a plazo fijo bajo el régimen del Decreto
Legistativo 728 del Seguro Social de Saiud (EsSalud), que mantenga vincuto laboral por dos
afios continuos o tres discontinuos y haya ingresado a la entidad mediante concurseo pablico,
pasa a contrato a plazo indeterminado en el mismo régimen”.
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Efectuada la modificacion de la décima disposicion complementaria se creé una
situacion de desigualdad entre los trabajadores de EsSalud en condicion de
suplencia, al disponer que pasaban ef régimen del contrato a contrato a plazo
indeterminado gquienes mantengan vinculo laboral por dos afios continuos o tres
discontinuos.

La simple lectura de la norma permite advertir que la extension de la exigencia
temporal -dos afios continuos o tres discontinuos- no tiene razones objetivas que lo
sustenten. 4, Porque fueron dos y no uno o fres afios continuos o porque no se tomo
como parametro el pericdo de prueba previsto por el Decreto Legislativo 7287
Evidentemente, la determinacion de dicha exigencia fue arbitraria y generd la
exclusién de muchos trabajadores que no lograron satisfacerla. Asi, no existe sobra
de duda que la Ley 31549 cred una situacion de clara discriminacion taboral que el
Poder Ejecutivo no iogra advertir y que el Congresc de la Republica tampoco lo hizo
en su momento.

El parlamento ha recibido del pueblo el mandato representativo que le permite
legislar y controlar al poder politico. De este mandato deriva la funcion legislativa,
en cuya virtud, tiene facultades para crear, modificar, interpretar o derogar la ley.
Justamente, la autografa simplemente modifica la Ley 31549, con ello, de ninguna
manera-afecta la seguridad juridica del pais como afirma en forma inquietante el
Poder Ejecutivo en el texto de la observacion.

Ademas, la modificacion de la norma vigente tiene un fin noble, justo incardinado
con el macro principio constitucional previsto en el articulo 1 de la Constitucion
Politica, segun el cual la defensa de la persona humana y su dignidad son el fin
supremo de la sociedad y el Estado, quedando proscrita toda forma de desigualdad
subjetiva que se convierte en discriminatoria.

Para la CTSS este extremo de la observacion formulada a la autégrafa carece

de asidero, correspondiendo la INSISTENCIA en el texto aprobado por el
Congreso de la Repiblica.

11
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4,2,4 Falta de justificacidon para aprobar la autégrafa

Sostiene el Poder Fjecutivo gue la autografa aprobada no garantizaria la
razonabilidad, idoneidad y proporcionalidad que debe contener toda iniciativa
legislativa. Con falta de justificacién no es posible concluir que ia contratacién de
personal de suplencia sin vinculo laboral actual fortaleceria los derechos de los
trabajadores. Debe considerarse el impactc respecto a la_necesidad de
preservar, proteger o promover un fin constitucionalmente valioso el acceso
a la funcién publica enigualdad de condiciones y bajo el principio de mérito.
Rasaltado y subrayado son nuestros.

Se frata, también, de un argumento presentado mediante la opinién institucional del
Ministerio de trabajo antes glosada, rechazado por fa CTSS y por el Congreso de la
Republica:

En esta estacién procedimental el Poder Ejecutivo recurre en su posicion de hacer
prevalecer la defensa, preservacion y proteccion del acceso a la funcion publica en
igualdad de condiciones, bajo el principio de mérito, sobre la defensa de los
derechos laborales -derechos humanos- y fa proscripcion de la discriminacion
laboral que, reiteramos, inspira [a autégrafa observada. De manera tacita reclama
la aplicacion del test de propcrcionalidad.

l.os elementos de dicho fest son:?

a) ldoneidad. Consiste en “la relacion de causalidad, de medio a fin, entre el medio
adoptado, a través de la intervencion legislativa, y el fin propuesto por el legislador.
Se trata del andlisis de una relacion medio-fin”.

b) Necesidad. Consiste en el analisis sobre la existencia de medios alternativos al
optado por el legislador que no sean gravosos o, al menos, que lo sean en menor
medida respecto del medio utilizado.

1 GRANDEZ CASTRO, Pedro, El principio de proporcionalidad en la jurisprudencia del TC peruano,
p. 14, 16 y 23. Version digital en:
https:/fwww.portaldeperiodicos.idp.edy, br/ohservatorio/article/download/394/268 .
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¢) Proporcionalidad en sentido estricto. Consiste en una comparacion entre el
grado de realizacién u optimizaciéon del fin constitucional y la intensidad de la
intervencion en el derecho fundamental.

La CTSS considera gue la ponderacion del derecho de acceso a la funcion publica
frente a la defensa de la dignidad del trabajador -persona humana- mediante el
referido test no resulta necesaria, por cuanto nuestro ordenamiento constitucional
ha sido edificado sobre el macro principio derecho establecido por el articulo 1 de
la Carta Magna el cual establece gue la persona humana es el fin supremo de ia
sociedad y del Estado. Por tanto, habiéndose fundamentado sustanciaimente gue
el Congreso de la RepUblica -gracias al Proyecto de Ley 3254/2022-CR- logrd
advertir que al aprobar la Ley 31549, cred cierta desigualdad discriminatoria en los
derechos laborales, la enmienda inmediata debe prevalecer sobre cualguier norma
o exigencia institucional, maxime, si como hemos sefialado dichos trabajadores
accedieron a su empleo mediante concursc publico de meritos.

La fundamentacion del dictamen es sumamente clara y taxativa:

[...] Bl tercer parrafo def articulo 23 precisa.que «Ninguna relaciéon laboral puede limitar el ejercicio
de los derechos constitucionales, ni desconocer o rebajar |a dignidad del trabajador. Se impone,
asi, una clausula de salvaguarda de los derechos del trabajadoer, en concordancia con-ei articulo
1 de la Constitucion, gue estatuye que la defensa de la persona humana y el respeto-de su
dignidad son el fin supremo de la sociedad y del Estado. Con ello, ademas, se permite que el
principio de igualdad surta efectos, justamente, en una relacion asimétrica, como la que se
produce entre una empresa y un trabajador. Bajo este orden de ideas, la relacidn laboral entre
ESSALUD vy los trabajadores que no tenian contrato de suplencia vigente y que fueron excluidos
de los alcances de la Ley 31549, muto, v se convirtié en una relacion "Entidad - Proveedor de
servicio”. Esto porque, a partir de la publicacién de la Ley 31549, ESSALUD ya no conirata
frabajadores en condicion de suplencia. Lo que hace colegir gue, ia percepcion de respeto de su
trabajo por parte del personal de suplencia no comprendido en la Ley 31549, haya sido dafada,
io cual menoscaba a la vez directamenie su dignidad.

En ta sentencia recaida en el Expediente 0048-2004-AVTC, el Tribunal Constitucional, respecto
del derecho a la igualdad, establecié que: "Constitucionalmente, el derecho a la igualdad tiene
dos facetas: iguaidad ante la ley e igualdad en ia iey. {.a primera de ellas quiere decir gue |a
norma debe ser aplicable por igual a todos los que se encuentren en la situacion descrita en el
supuesto de la norma; mientras que la segunda implica que un misma érgano no puede modificar
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arbitrariamente el sentido de sus decisiones en casos sustancialmente iguales, y que cuando el
Grgano en cuestion considere que debe apartarse de sus precedentes, tiene que ofrecer para ello
una fundamentacion suficiente y razonable”

Respecto a los trabajadores excluidos de fa Ley 31549, podemos razonar que no hubo “igualdad
ante la ley" ya que hubo un aspecto discriminador para aplicarla al perscnal en condicion de
suplencia: la mantencién del vinculo laboral, por lo que la iey no fue aplicada por igual a todos los
trabajadores en condicion de suplencia. -

Sobre el particular, el Tribunal Constitucional, en la sentencia recaida en el Exp. 008-2005-PI/TC,
ha sefialado que el principio constitucional de igualdad de trato en el ambito laboral: hace
referencia a la regla de no discriminacién en materia laboral. En puridad, plantea la plasmacion
de la isonomia en el trato previsto implicitamente en el inciso 2) del articulo 2 de la Constitucién,
el cual especificamente hace referencia a la igualdad ante la ley. Esta regla de igualdad asegura,
en lo relativo a los derechos laborales, la igualdad de oportunidades de acceso al empleo. La
igualdad de oportunidades -en estricto, igualdad de trato- obliga a que la conducta, ya sea del
Estado o los particulares, en relacién a las actividades faborales, no genere una diferenciacion no
razonabie v, por ende, arbitraria. En ese sentido, la discriminacién en materia labaral aparece
cuando se afecta al trabajador en sus caracteristicas innatas como ser humano (lo propio vy
privativo de la especie), 0 cuando se vulnera la clausula de ne discriminacion prevista por la
Constitucion.

Para reforzar las proposiciones anteriores, tenemos lo establecido en la cuarta disposicion finat y
iransitoria de la Constitucion; el articuio V del Titulo Preliminar del Codigo Procesal Constitucional;
ios articulos 28, del Pacto [nternacional de Derechos Civiles y Politicos; 1°y 24°, de la Convencion
Americana de Derechos Humanos; 3°, del Protocols de San Salvader, v 1° y 3°, del Convenio
111 de la Organizacién Intemacional del Trabajo (CIT), relativo a 1a discriminacidn en materia de
empleo y ocupacién, todos ellos ratificados por el Per(, que constituyen pardmetro de
interpretacion constitucional, donde se proscribe cualquier trato discriminatorio. 5in embargo, de
la situacion revisada con aquellos trabajadores en condicién de suplencia que fueron beneficiados
con la Ley 31549 y aquellos que no, se puede concluir que existio trato discriminatorio.

Para la CTSS este extremo de la observacién formulada a la autografa carece
de asidero, correspondiendo la INSISTENCIA en el texto aprobado por el
Congreso de la Reptiblica.

4.2.5 Afectacion al principio de coherencia normativa

Este aspecto de la observacion busca respaldo en lo establecido por el Pleno
Jurisdiccional del Tribunal Constitucional, en el fundamento juridico 48 de la

14



-\‘3“\0\ Bty 2

A

S “Dacenio de 1a Igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”

*Afio del Bicentenario, de la consolidacidn de nuesira Independencia, v de la
conmemoracion de las hercicas batafias de Junin y Ayacuchs”

A

REPUBLICA

DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERV{\CIC’)N FORMULADA POR LA PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
MODIFICA LA LEY 31125, LEY QUE DECLARA EN
EMERGENCIA EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD Y
REGULA SU PROCESO DE REFORMA, A FIN DE
PRECISAR LAS CONDICIONES DEL PERSONAL DE
SUPLENCIA PARA SER CONTRATADO A PLAZO
INDETERMINADO. (PROYECTO DE LEY 3254/2022-CR).

Sentencia recalda en el Expediente 047-2004-A1TTC, sobre la unidad sistémica del
orden juridico y, entre ofros aspectos, la necesaria e imprescindible
compenetracion, compatibilidad y conexion axiologica, ideologica, logica, etc., entre
los deberes y derechos asignados; amén de las competencias y responsabilidades
establecidas que derivan del plano genérico de las normas de un orden
constitucional.

Consideramos que el texio de la autdégrafa no encuentra relacion con los efectos
sefialados por el Poder Ejecutivo. Todo lo contrario, la precision realizada a la Ley
31549, mediante la autégrafa, al corregir una involuntaria exclusion de trabajadores
en condicién de suplencia de EsSalud, dota de completitud a su contenido -completa
la regulacion del objeto de la ley- fortaleciendo la unidad y coherencia del
ordenamiento juridico. En términos concretos, la autégrafa debe ser aprobada
prontamente porque la finalidad tantas veces mencionada justifica su necesidad.

Para la CTSS este exiremo de la observacion formulada a a autografa carece
de asidero, correspondiendo la INSISTENCIA en el texto aprobado por el
Congreso de la Repuiblica.

5. Alternativas de pronunciamiento frente a la observacion formulada a la
Autégrafa de Ley

De conformidad con lo establecido en ef articulo 108 de la Constitucion Politica del
Pert1 y en los articulos 79 v 79-A del Reglamento del Congreso de la Republica, las
comisiones tienen tres opciones para emitir pronunciamiento frente a la observacion
presidencial configurando un caso de numerus clausus?

- Allanamiento. Cuando la comisidén acepta todas las observaciones formuladas
por el presidente de la Republica y modifica el texto originario de la autégrafa, segtin
dichas observaciones, sin insistir en aspecto algunc que hubiera sido objeto de

2 Numerus clausus es una locucion latina de uso actual, y frecuente, que podria traducirse como
"refacién cerrada”, o "nimero limitado”. Su significado actual es igual que e significado primitivo, y
se Usa para indicar que, ante una determinada lista o relacién, bien de derechos, o de obiligaciones,
o bien de sujetos, efc., las normas gue la regulan impiden que pueda alterarse dicha relacion
afiadiendc una nueva unidad mas, si es distinta de las predeterminadas inicialmente relacionadas.
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observacion, a la vez que, sin alterar, en forma ni en fondo, la parte no observada
del texto de la autdgrafa.

- Insistencia. Cuando la comision rechaza, total o parcialmente, las observaciones
del presidente de la Republica e insiste en el texto originario de la autégrafa. Se
configura la insistencia, por lo tanto, cuando habiéndose aceptadoc algunas de las
observaciones, al mismo tiempo se ha mantenido el texto originario de las otras
disposiciones o articulos observados.

- Nuevo proyecto. Cuando dentro de un proceso de reconsideracion frente a las
observaciones del Poder Ejecutivo a una ley aprobada por el Congreso, fa comisién
incorpora al texto de la autdgrafa observada nuevas normas o disposiciones por
propia iniciativa, sin considerar las observaciones formuladas. Asimismo, se
configura también este supuesto cuando:

a) Se aceptan las observaciones, pero se incorporan nuevas disposiciones o
normas no relacionadas con dichas observaciones sea respecto del fondo o de fa
forma.

b} Se insiste en el texto originario de la autdgrafa, pero se incorporan normas o
disposiciones, de forma o de fondo, no relacionadas con las observaciones
formuladas.

5. Pronunciamiento de la Comision de Trabajo y Seguridad Social.

Como se ha sefialado precedentemente la no aceptacién de las observaciones
formuladas por la presidente de la RepuUblica nos coloca en el ambito de la
insistencia pura o fotal.

En esa linea, los argumentos resefiados precedentemente advierten sobre la
necesidad de aprobar la autografa observada.
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Por lo expuesto, la Comision de Trabajo y Seguridad Social, de conformidad con el
articulo 79 vy el literal b) del articulo 79-A del Reglamento del Congreso de la
Republica, recomienda la INSISTENCIA en el texto integro de la de la Autografa de
Ley que modifica la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el Sistema Nacional
de Salud y regula su proceso de reforma, a fin de precisar las condiciones dei
personal de suplencia para ser coniratado a plazo indeterminado. (Proyecto de Ley

3254/2022-CR).

Dese cuenta.
Sala de Comision

Lima, 10 de septiembre de 2024,

ISABEL CORTEZ AGUIRRE
Vicepresidenta
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REPUBLICA

“Dacenio de la igualdad de oporfunidades para mujeres y hombres”
"Afio del Bicentenario, de ia consalidacion de nuesira Independencia, y de la
conmemoracion de las heroicas batallas de Junin y Ayacucho”

DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERVACION FORMULADA POR LA PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
MODIFICA LA LEY 31125, LEY QUE DECLARA EN
EMERGENCIA EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD Y
REGULA SU PROCESO DE REFORMA, A FIN DE
PRECISAR LAS CONDICIONES DEL PERSONAL DE
SUPLENCIA PARA SER CONTRATADO A PLAZO
INDETERMINADO. (PROYECTO DE LEY 3254/2022-CR).

PIRME
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REPUBLICA

“Decenio de la Igualdad de oporlunidades para mujeres y hombres”
“Afie del Bicentenario, de iz consolidacién de nuestra independencia, y de ia
conmemoracion de las heroicas batallas de Junin y Ayacucho”

DICTAMEN DE INSISTENCIA RECAIDO EN LA
OBSERVACION FORMULADA POR LA PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA A LA AUTOGRAFA DE LEY QUE
MODIFICA LA LEY 31125, LEY QUE DECLARA EN
EMERGENCIA EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD Y
REGULA SU PROCESO DE REFORMA, A FIN DE
PRECISAR LAS CONDICIONES DEL PERSONAL DE
SUPLENCIA PARA SER CONTRATADO A PLAZO
INDETERMINADO. (PROYECTO DE LEY 3254/2022-CR).
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REPUBLICA

Lima, 10 de sefiembre de 2024

OHCIO N° 075-2024- 2025-EEJI/CR

Sefiorg congresista

ISABEL

CORTEZ AGUIRRE

Vicepresidenta de la Comisidon de Trabajo y Seguridad Social

fengo
haber

ASUNTO; VOIC A FAVOR DE PREDICTAMENES DE LA
COMISION DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

el agrado de dirigirme o usted para saludorla cordialmente y, a la vez, ai
dirigido la Segunda Sesion Ordinaria de la Comision de Trabajo y

Seguridad Social, a horas 11:30 am, solicite pueda consignar mi voto A FAVOR

de los
hacer
respec

siguientes predictamenes, debido a que tuve problemas iécnicos al
uso de la plataforma Microsoft Teams que imposibiliid emitir la votacion
tiva; de acuerdo df siguiente detalle:

Predictamen de insistencia recaido en el Proyecto de Ley N° 3254/2022-
CR. gue subsana las observaciones formuladas a la auidgrafa de Ley que
modifica la Ley 31125, tey que declaro en emergencia el sistema
nacional de salud y regula su proceso de reforma, a fin de precisar las
condiciones del personal de suplencia para ser confratado o plazo
indeterminado; v,

Predictamen recaido en el Proyecio de Ley N° 4691/2022-CR gue
modifica el Decreto Legislativo N° 1260, Decreto Legislativo que fortalece
el Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd como parie del
Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana vy regula la intendencia
Nacional de Bomberos del Per, para fortalecer la empleabilidad de los
bomberos activos.

Sin otro particular, hago propia lo oportunidad para expresarle fos sentimientos
de mi especial consideracién.

Atentamente,

“Afio 2l Bicentenario, de [s consolidacién de nuestrs independencis,
vy de la conmemoracion de fas heroicas batalias de Junin y Ayacucho”

FIRA

ELVA EDHIT JULON RIGOIN DEGLTAL

Congresista de la Republica
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EL CONGRESO DE LA REPUBLICA;
Hu dado la Ley siguiente:

LEY QUE MODIFICA LA LEY 31125, LEY QUE DECLARA EN
EMERGENCIA EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD Y REGULA SU

INDETERMINADO

PN Articulo tinico, Modificacidn de la disposicion complementaria final décima de

[

~f la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el Sistema Nacional de Salud y
W regula su proceso de reforma

U e modifica la disposicion complementaria final décima —incorporando. un
. parrafo segundo—de-la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el Sistema
s Nacional de Salud y regula su proceso de veforma, .en los siguientes téeminos:
o TR "DECIMA. Personal de suplencia de ESSALUD

También serd contratado por la misma modalidad del régimen. establecido
en el Texto Unico Ordenado del Decireto Legislativo 728, Ley- de
Productividad y'C‘oizzpe'r!rfvidacz Laboral, apf"abcj{do por el Decielo S’npre'ﬁzo

003-97-TR, el personal de suplencia sin vinculo laboral actual, cuyo

contiato no fie renovado, pero cumpla con las siguientes condiciones:

a)  Haber ingresado conio personal de suplencia a plazo fijo mediante

concurso priblico, bajo cualguier régimen de contratacion.

o fue interrumpido durante la emergencia sanitaria por la pandemia de

covid-19, antes de la promulgacion de la Ley 31549, Ley que modifica
la Ley 31125, Ley que declara en emergencia el Sistema Nacional de

Salud y regula su proceso de reforma, v gie cumpla con dos aiios

¥a



contratado, y se reincorpora en la wltima plaza donde fue contratado
bajo la modalidad de-suplencia”.
DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL

Se precisa que la Ley 31549, Ley que modifica la Ley 31125, Ley que devlara en

“\emergencia el Sistema Nacional de Salud y vegula su proceso de reforma, también

JHE. };‘fies aplicable al personal administrativo del Seguro Social de Salud (ESSALUD).

127 que se encontraba en la condicién de suplencia a plazo fijo bajo el régimen del

Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo 728, Ley de Productividad y

> Competitividad Laboral, que ingresaron por concurso publico de méritos
=% cumpliendo los requisilos preseritos en la ley al momento de su expedicion.
S5 O

Comuniquese.a la sefiora Presidenta de Ia/&epﬁblma_pam su promulgacion.
En Lima, ‘af piimen dia del mes g de-fatio de dqg,wmé&"-v'e;énﬁ&uaiao.
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""" ALEJANDRO SOTOREYES

- Presidente del Congreso de la Repiiblica
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| ARTURO ALEGRIA GARCIA
Priner Vicepfesidente del ongreso de la Repiiblica
A LA SENORA PRESIDENTA DE LA REPUBLICA



MP Dictamenes

De: Notificacion Sistemas

Enviado el: martes, 17 de setiembre de 2024 10:41

Para: Lilia Carolina Flores Guillen; mp.interno
Asunto: Mensaje Usuario interno - Dictamenes

Datos adjuntos: 7f6635899632e28a77c716f2d5454518.pdf;

ecd8607cff82910424245cbd36aa691b.pdf;
db1ca562 1aeba8a7cbedf7775343¢695.pdf

[Solicitante]: cfloresg@congresa.gob.pe

[Asunto]: Mensaje Usuario Interno - Dictamenes

[Mensaje]: SE ADJUNTA EL DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 3254/2022-CR, APROBADO, EN LA
SEGUNDA SESION ORDINARIA, CELEBRADA EL 10 DE SETIEMBRE DE 2024. CON LA DISPENSA DEL TRAMITE DE
SANCION DEL ACTA. ACORDO POR MAYORIA. ADJUNTO OFICIO 075 CONG. EDITH JULON Y AUTOGRAFA
[Fecha)]: 2024-09-17 10:41:16

[IP]: 192.168.10.219

Su mensaje ha sido recibido.
Por favor, NO responda a este mensaje, es un envio automatico de una cuenta no supervisada.



