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MARIA KATIA GARCIA LANDABURU

ABSTRACT: This paper studies the adjustment that the Peruvian migration, labor, and tax
legislation has gone through, due to the arrival of more than a million people from Venezuela,
identifying the aspects that are still generating difficulties and proposing some measures
that would facilitate their insertion in the formal labor market.

KEY WORDS: Foreign workers, labor market, migration from Venezuela.

La crisis politica, econdmica, social y humanitaria de Venezuela' ha origina-
do que en los tltimos afios una cantidad importante de sus nacionales migren a
diversos paises, aunque por razones de distancia fisica y posibilidades econémicas,
la migracién? se ha concentrado sobre todo en lugares cercanos. Asi, después de
Colombia, el Perti ha sido su principal destino. Ha llegado durante este afo a
tener mds de un millén de personas de esa nacionalidad.’?

Migraciones reporta que desde el 1 de febrero de 2017 hasta el 15 de julio
de 2020, ingresaron al Perd 1 299 955 personas venezolanas y aunque buen
ndmero salié del pais (506,773) 4, hay que tener en cuenta que también existen
ingresos irregulares, no registrados por las autoridades.” De acuerdo con dicha

1 Asi ha calificado esa crisis el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

Blouin, Cécile. “Antes de la llegada: migracién (forzada) de personas venezolanas”. Después de
la llegada: Realidades de la migracién venezolana. 2019, p. 17. Disponible en: http://repositorio.
pucp.edu.pe/index/handle/123456789/170254

2 Se va a usar la palabra migracién en una acepcién amplia, considerdndola bdsicamente como un
desplazamiento geogréfico (en este caso, internacional), sin tener en cuenta sus causas. No se va a
distinguir si estamos ante migrantes o en realidad, frente a refugiados, sin desconocer la relevancia
del tema para efectos de determinar el nivel de proteccién que deberfa aplicarse.

3 Se estima que a enero de 2021 habia 1.04 millones de personas venezolanas en el Perd.
Equilibrium-Centro para el Desarrollo Econémico (CenDE). Inmigracién Venezolana en el Pert:
Regularizacién Migratoria y el Sistema de Refugio. 2021, p. 7. Disponible en: https://equili-
briumcende.com/regularizacion-migratoria-y-refugio/

4 Superintendencia Nacional de Migraciones. Caracteristicas sociodemograficas de la migracién ve-
nezolana en el Peru Feb 2017-Jul 2020. 2020, pp. 13 y 15. Disponible en: https://www.gob.pe/
institucion/migraciones/informes-publicaciones/1116226-caracteristicas-sociodemograficas-de-
la-migracion-venezolana-en-el-peru-febrero-2017-julio-2020

5 La Defensorfa del Pueblo sefiala que las medidas adoptadas por el Estado, en relacién con el ingre-
so al pais de personas venezolanas (que se detallardn mds adelante), podrian “haber generado un
incremento en el nimero de ingresos irregulares al pafs, asi como el crecimiento de casos de trafico

1068



LA INSERCION DE LAS PERSONAS VENEZOLANAS EN EL MERCADO DE TRABAJO FORMAL PERUANO:
LIMITACIONES Y RETOS

institucidn, al 15 de julio de 2020 permanecian en el pais 793 182 personas, de
las cuales 348 400 contaban con carné PTP y 9 045 estaban por recogerlo. Con
respecto a su nivel educativo -dato que resulta de interés para esta investigacién-,
del grupo de personas con PTP aprobado (357 445), 33.2% tenian educacién
secundaria completa, 23.9% superior completa y 11.2% técnica completa.®

El Pert ha sido tradicionalmente un pais de emigrantes,” por lo que no
contaba con una legislacién preparada para una inmigracién de esa magnitud
ni con dependencias publicas que pudieran atender con rapidez todos los
procedimientos requeridos en esos casos. Esto ha originado ciertas dificultades
en la insercién de las personas venezolanas en el mercado de trabajo formal,
empujindolos hacia el trabajo informal, cuyo nivel era bastante alto desde antes
de que se iniciara ese flujo migratorio.

En esta investigacién se busca analizar el caso, exponiendo la situacién
previa del mercado de trabajo formal e informal peruano y estudiando la legis-
lacién migratoria, laboral y tributaria vinculada a la contratacién de trabajadores
extranjeros, para luego hacer referencia a la necesaria adecuacién por la que ha
debido pasar, identificando luego los aspectos que siguen generando dificultades,
y proponiendo finalmente algunas medidas que facilitarian la insercién de esas
personas en el mercado de trabajo formal.

1. SITUACION PREVIA DEL MERCADO DE TRABAJO PERUANO

Teniendo en cuenta que muchas de las medidas gubernamentales vinculadas
al tema fueron dictadas a partir del 2017, debido a la llegada de un conside-
rable nimero de personas provenientes de Venezuela, se va a hacer referencia
a la situacién vigente en el Perti el 2016, presentando algunas estadisticas que

ilicito de migrantes o de trata de personas”.
Defensorfa del Pueblo. Personas venezolanas en el Perti. Andlisis de su situacién antes y durante
la crisis sanitaria generada por el Covid-19. Informe de Adjuntia N° 002-2020-DP/ADHPD.
2020, p. 32. Disponible en: https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/1481686/Informe-
de-Adjunt%C3%ADa-N-002-2020-DP-ADHPD-Personas-Venezolanas-en-el-Per%C3%BA.
pdf.pdf

6 Superintendencia Nacional de Migraciones. Op. Cit., pp. 16-17.

7 Durante el periodo 1990-2018, salieron del pais y no retornaron un total de 3’165,894 peruanos
(10% de la poblacién total del pais).
Instituto Nacional de Estadisticas e Informdtica-INEI. Pert: Estadisticas de la Emigraciéon In-
ternacional de Peruanos e Inmigracién de Extranjeros, 1990-2018. 2020, p. 15. Disponible en:
https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1749/libro.pdf
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permitirdn conocer cémo era el mercado de trabajo en ese momento, las que
reflejan con claridad la magnitud del trabajo informal en el pais.

Para ello, se precisard la situacién que tenia ese afno la poblacién en edad
de trabajar (de catorce afios 0 mds), identificando la Poblacién Econémicamente
Activa-PEA y distinguiendo a aquellas personas que tenian ocupacién, ya sea
que estuvieran adecuadamente empleadas o no, de las desempleadas (Cuadro 1).

CUADRO 1: SITUACION DE LA POBLACION EN EDAD
DE TRABAJAR EN EL PERU EL ANO 2016

PEA ocupada Adecuadamente empleados® (8 601 374)

(16197 110)

Poblacion Econo- Subempleados (7 595 736)

micamente Activa- q bai )
PEA (16 903 680) Cesantes, con puesto de trabajo anterior

Poblacién en De?;e[;gpsle%c)ios (546 567)
Edad de Trabaj
(823 4%1 rg‘zgar Aspirantes (160 003)
Poblacion Eco- | pesempleo oculto (204 390)
némicamente
Inactiva
(6 497 945) Inactivos plenos (6 293 555)

Fuente: INEI-Encuesta Nacional de Hogares sobre Condiciones de Vida y Pobreza, 2016.
Elaboracion: Propia

De la PEA ocupada, 4 539 788 personas tenian un empleo formal y el
resto (11 657 322) tenfan un empleo informal, encontrindose la mayoria de
estas personas en el sector informal (8 903 697). Es decir, en el Pert 7 de cada
10 trabajadores tenfa un empleo informal.

Dentro de los trabajadores formales del sector privado en diciembre de
2016 (en total 3415 189), se encontraban registrados en la planilla electrénica 2
001 personas venezolanas, de un total de 20,188 trabajadores extranjeros, siendo
el tercer grupo mds importante luego de Colombia (3 054) y Espana (2 934).°

8 La poblacién adecuadamente empleada estd conformada por aquellos trabajadores que laboran
35 o mds horas a la semana y reciben ingresos por encima del ingreso minimo referencial, y por
aquellos que trabajan menos de 35 horas semanales y no desean trabajar mds horas.

9 Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo. Anuario Estadistico Sectorial 2016. 2017,
p. 134. Disponible en: https://www2.trabajo.gob.pe/archivos/estadisticas/anuario/Anua-
rio_2016_020717.pdf
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2. SITUACION ANTERIOR DE LA LEGISLACION APLICABLE A LOS
TRABAJADORES EXTRANJEROS

2.1. Las restricciones previstas en materia migratoria

Las disposiciones migratorias aplicables a los extranjeros estaban contenidas
en el Decreto Legislativo 703 (Ley de Extranjeria), promulgado en 1991. Esta
norma nunca fue reglamentada, solo modificada, el 2003 y el 2008, para ade-
cuarla a nuevas situaciones migratorias y a los criterios contenidos en los acuerdos
internacionales de facilitacién del comercio y la inversién privada. Sin embargo,
esto no fue suficiente, las deficiencias de la legislacién y su inadecuada aplica-
cién en algunos casos, sin considerar los estdndares previstos en instrumentos
internacionales ratificados por el Perd, determinaron que el 2014 la Defensoria
del Pueblo emitiera un informe sobre casos conocidos por dicha institucién que
afectaban derechos fundamentales,'’ y propusiera recomendaciones para mejorar
la legislacién migratoria.

Sibien el 2015 se aprobé el Decreto Legislativo de Migraciones, mediante
Decreto Legislativo 1236, éste no llegé a entrar totalmente en vigencia pues no
se emiti6 su reglamento y fue derogado el 2017 por el Decreto Legislativo 1350,
que aprobd el Decreto Legislativo de Migraciones que nos rige en la actualidad,
y al que se hard referencia en el punto III.

La Ley de Extranjeria contemplaba veintidés calidades migratorias, aunque
a este efecto interesa hacer referencia solo a algunas de ellas: refugiado, traba-
jador, independiente y familiar residente. La de inmigrante también resulta
de interés, pero solo era posible tramitarse después de tener al menos dos afnos
como residente.

Durante la vigencia de la Ley de Extranjerfa, un extranjero que ingresaba
al territorio peruano -normalmente con visa de turista o de negocios- debia
solicitar su cambio de calidad migratoria si tenia intencién de residir en el pais.

10 En el Informe de Adjuntia 009-2014-DP/ADHPD, la Defensoria del Pueblo presenté diversos
casos que revelaban entre otras cosas, inadecuada interpretacién de la normativa y dilacién en
los trdmites. Previamente, el 2009, habfa elaborado el Informe Defensorial N° 146, “Migracién
y Derechos Humanos. Supervision de las politicas de proteccién de los derechos de los peruanos
migrantes”, en el que también sefialaba la necesidad de actualizar el Decreto Legislativo 703.

En el Informe de Adjuntia 009-2014-DP/ADHPD puede revisarse en: https://www.defensoria.
gob.pe/wp-content/uploads/2018/05/Informe-009-2014-DP-ADHPD.pdf
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En el caso de los refugiados el trdmite se realizaba ante el Ministerio de
Relaciones Exteriores, que previa calificacién y de conformidad con la ley y los
convenios, puede otorgar la residencia a los refugiados por un ano, prorrogable
anualmente mientras se mantengan las razones que motivaron dicho recono-
cimiento.

La Ley del Refugiado (Ley 27891)'" es del 2002 y se encuentra vigente a
la fecha. Considera entre sus disposiciones la emisién de un documento pro-
visional de trdmite mientras se procesa la solicitud de refugio, este documento
(con vigencia de 60 dias hdbiles, renovable) no significa el reconocimiento de
la calidad de refugiado, pero faculta al solicitante a permanecer en el pais mien-
tras su solicitud se resuelve en forma definitiva y lo autoriza provisionalmente
a trabajar. Ese documento y el tratamiento especial aplicable a los solicitantes
de refugio no era muy conocido por la gran mayoria de las entidades del sector
publico y privado, que, durante el desarrollo de sus funciones y actividades
habituales, estaban mds acostumbradas a relacionarse con extranjeros residentes

que se identificaban con el carné de extranjeria otorgado por Migraciones.

Las otras calidades migratorias debian solicitarse ante la Superintendencia
Nacional de Migraciones (Migraciones, que reemplazé el 2012 a la Direccién
General de Migraciones y Naturalizacién), cuyo Texto Unico de Procedimientos
Administrativos-TUPA y disposiciones internas establecian los requisitos en cada
caso, aunque una exigencia general era que la solicitud se presentara durante la
vigencia de la visa con la que el extranjero habia ingresado al Pert.

11 Esta norma ha sido empleada por una gran cantidad de ciudadanos venezolanos, aunque se reco-

noce que el sistema se ha usado como una via de regularizacién migratoria mds que como una via
de acceso a la proteccién internacional para el cual fue concebido. A junio de 2020, existian 496
095 solicitudes sin respuesta, sélo 1% de las solicitudes habia sido aprobada.
Equilibrium-Centro para el Desarrollo Econémico (CenDE). Op. Cit., pp. 10y 17.
En este trabajo no se va a analizar la definicién de refugiado que da la ley y su aplicacién en el caso
de las personas venezolanas. Sin embargo, si resulta necesario advertir que en la misma se toman
elementos de la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, que se refiere a motivos
de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, asf
como de la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados de 1984, que considera como refugiados a
las personas que han huido de su pais debido a “la violencia generalizada, la agresién extranjera, los
conflictos internos, la violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico”. Eso puede apreciarse con claridad en los literales a) y b)
del articulo 3 de la Ley 27891 (aunque la ley no incluye la “violencia generalizada”), y ha originado
que diversas organizaciones internacionales soliciten al Perti que califique como refugiados a las
personas venezolanas.
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La calidad migratoria de trabajador requeria la presentacién de un con-
trato de trabajo aprobado por el Ministerio de Trabajo y Promocién del Em-
pleo (MTPE). Es decir, era necesario que el extranjero hubiese conseguido ser
contratado por un empleador, que ademds estuviese dispuesto a esperar que el
trabajador obtuviera la calidad migratoria habilitante para iniciar la prestacién
efectiva de servicios ya que la legislacién de contratacién de extranjeros asi
lo exige. Esto en la prictica, desanimaba a muchas empresas, y, en el caso de
aquellas que finalmente decidian suscribir el contrato, generaba que algunas no
cumplieran estrictamente las normas y acordaran informalmente con el extran-
jero el inicio inmediato de la prestacién de servicios, con cargo a regularizar la
situacién posteriormente, aunque esto implicara que el trabajador no pudiera
tener la inmediata cobertura de salud que le correspondia.

La calidad migratoria de independiente (que no autorizaba a trabajar en
relacién de dependencia) era mds complicada de tramitar pues se necesitaba que
el extranjero estuviera inscrito en el colegio profesional correspondiente para
ejercer su profesién en el Pert, o de no existir éste, contara con titulo profesional
convalidado por una universidad peruana o reconocido por la Asamblea Nacio-
nal de Rectores (reemplazada por la Superintendencia Nacional de Educacién

Superior Universitaria-SUNEDU a fines del 2014).

Finalmente, la calidad migratoria de familiar de residente debia tramitarse
una vez que el titular (c6nyuge, padre o madre, hijo, de acuerdo con el caso),
hubiera obtenido su carné de extranjeria y se acreditara el vinculo familiar con
el certificado de matrimonio o acta de nacimiento, documento con una anti-
giiedad no mayor a seis meses, y que tenfa que estar debidamente apostillado o
legalizado por un consulado peruano.

Como puede apreciarse de las calidades migratorias mencionadas, la de
refugiado otorgaba una serie de facilidades (ademds, era gratuita)'> que no
tenian las otras, que requerian haber conseguido un empleador o contar con
documentacién y realizar trdmites previos, que no todos los migrantes estaban
en capacidad de hacer con facilidad.

12 Estas caracteristicas determinaron su aplicacién extendida por parte de las personas venezolanas,
que la vieron como una opcién para poder regularizar su situacién en el Peru y obtener algin
documento que les permitiera trabajar.
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2.2. Los limites y formalidades para la contratacion de extranjeros

Las normas sobre contratacién de extranjeros también habian sido emitidas
ainicios de la década del noventa, cuando se encontraba vigente la Constitucién
de 1979, que en su articulo 42 disponia que correspondia a los trabajadores
nacionales una proporcién preferente en niimero y remuneraciones, la cual era
sefalada en la ley.

El Decreto Legislativo 689, Ley para la contratacion de extranjeros® fue
promulgado en 1991 y tuvo dos modificaciones, realizadas mediante la Ley
26196 (1993) y el Decreto Legislativo 1246 (2016). Su reglamento, aprobado
mediante Decreto Supremo 014-92-TR, también tuvo dos modificaciones, efec-
tuadas por los Decretos Supremos 023-2001-TR y 008-2018-TR, este tltimo
se mencionard en el punto III pues buscé adecuar la legislacién al considerable
incremento de los contratos de trabajo de extranjero debido a la incorporacién
de personas venezolanas al mercado de trabajo formal.

Esta preferencia por la contratacién de trabajadores peruanos recogida en
el texto constitucional, y que tenia como antecedente toda la legislacién previa
sobre la materia, se vio reflejada claramente en el Decreto Legislativo 689, que
desde sus considerandos hacfia referencia a ella, precisando que eso no implicaba
descuidar la contratacién de personal extranjero para labores técnicas, gerenciales
u otras especialidades que signifiquen transferencia de tecnologia y creacién de
nuevos puestos de trabajo (es decir, lo que buscaba la norma era que los extran-
jeros que se incorporaban al mercado de trabajo, fueran trabajadores calificados).
Asi, sus principales disposiciones establecian lo siguiente:

*  Preferencia por la contratacién de trabajadores nacionales, cualquie-
ra fuera la actividad o nacionalidad del empleador (articulo 1). Sin
que esto implique que los trabajadores extranjeros tengan menores
derechos y beneficios que los reconocidos para el régimen laboral de
la actividad privada.

13 No se va a hacer referencia a la Decisién 545 de la Comunidad Andina (Instrumento Andino de
Migracion Laboral), que contempla el tratamiento del trabajador migrante andino, porque el 2006
Venezuela se retiré de la Comunidad Andina. Tampoco se analizard el “Acuerdo sobre residencia para
nacionales de los Estados Partes del MERCOSUR? al cual se adhiri6 el Perd, porque el 2017 Vene-
zuela fue suspendida en todos los derechos y obligaciones inherentes a su condicién de Estado Parte
del MERCOSUR, de conformidad con lo previsto por el Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso
Democrético en el MERCOSUR. Estas disposiciones, claramente hubieran facilitado la contratacién
de trabajadores venezolanos, al no resultar aplicables en estos casos los porcentajes limitativos ni el
trimite de aprobacién de los contratos previstos en el Decreto Legislativo 689.
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*  Autorizacién del contrato y sus modificaciones por la Autoridad Ad-

ministrativa de Trabajo (articulo 2), considerando una serie de for-
malidades.'*

* Limitacién para contratar personal extranjero solo en proporcién de
hasta el 20% del nimero total de trabajadores, y que sus remune-
raciones no excedan del 30% del total de la planilla (articulo 4)."
Aunque adicionalmente se consideraron ciertas exclusiones y exone-
raciones. Las primeras permitian no aplicar los porcentajes limitati-
vos ni el procedimiento de aprobacién de los contratos a casos tales
como el de los extranjeros con cényuge, ascendientes, descendientes
o hermanos peruanos; a aquellos con visa de inmigrante o con cuyo
pais de origen exista convenio de reciprocidad laboral o de doble
nacionalidad -como con Espana-; y el inversionista extranjero. Mien-
tras que las segundas permitian solicitar la exoneracién de porcenta-
jes limitativos dentro del procedimiento ordinario de aprobacién de
este tipo de contratos, en casos tales como el de personal profesional
o técnico especializado (lo cual requeria acreditacién de su titulo y
de su experiencia); personal de direccién y/o gerencial de una nueva
actividad empresarial o en caso de reconversién empresarial; y en el
caso de los profesores contratados para la ensenanza superior o en
colegios particulares extranjeros, o para la ensenanza de idiomas.

*  Contrato a plazo fijo por un periodo mdximo de tres afios, prorrogable
sucesivamente (articulo 5), sin necesidad de justificar en el contrato el
uso de la contratacién temporal, como ocurre con los trabajadores pe-
ruanos, para los cuales la regla es la contratacién por tiempo indefinido.

Como puede apreciarse, la norma era bastante formal y limitaba el acceso

de los trabajadores extranjeros al mercado de trabajo peruano. Hasta el 2016 no

14

15

Se exigia que la solicitud de aprobacién se presente, con una declaracién jurada de la empresa
donde se indique que el extranjero contaba con la capacitacién o experiencia laboral requerida
(antes se requerfa ademds, una declaracién de cumplimiento de porcentajes limitativos, el titulo
profesional o los certificados legalizados), y con un contrato con informacién minima que conten-
ga tres cldusulas especiales en que conste lo siguiente: (i) que la aprobacién del contrato no autoriza
a iniciar la prestacién de servicios hasta que no se cuente con la calidad migratoria habilitante; (ii)
el compromiso del empleador de transportar al personal extranjero y los miembros de la familia
que expresamente se estipulen a su pais de origen o al que convengan al extinguirse la relacién
contractual; y, (iii) el compromiso de capacitacién del personal nacional en la misma ocupacién.
El reglamento de la Ley 31047 (Ley de las Trabajadoras y Trabajadores del Hogar), aprobado
mediante Decreto Supremo 009-2021-TR, ha dispuesto que estos limites no son aplicables en el
trabajo del hogar.
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era tan habitual para las empresas contratar extranjeros (la contratacién bajo el
Decreto Legislativo 689 representaba menos del 0.60% del total de trabajadores
del sector privado), lo hacian sobre todo subsidiarias y sucursales de empresas
multinacionales o empresas grandes o medianas que requerifan contar con per-
sonal especializado. Probablemente por esa razén no se produjeron mayores
cuestionamientos a la norma y a su operatividad, dado su uso limitado, sin
embargo, es claro que se trata de una norma discriminatoria, que atenta contra
el mandato de igualdad ante la ley reconocido por la Constitucién de 1993, que
impediria distinguir entre nacionales y extranjeros en materia laboral. En adicién
a ello, el articulo 70 de la Convencién internacional sobre la proteccién de los
derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, aplicable en
nuestro pafs,'® establece que los Estados parte “deberdn tomar medidas no menos
favorables que las aplicadas a sus nacionales para garantizar que las condiciones
de trabajo y de vida de los trabajadores migratorios y sus familiares en situacién
regular estén en consonancia con las normas de idoneidad, seguridad y salud,
asi como con los principios de la dignidad humana”.

2.3. Las normas tributarias sobre residencia fiscal y su impacto economico en
los ingresos netos de los migrantes

En ¢jercicio de su potestad tributaria, el Estado peruano ha establecido que
los contribuyentes se clasifican en contribuyentes domiciliados y contribuyentes no
domiciliados. Los primeros tributan sobre sus rentas de fuente mundial (es decir,
sobre su renta de fuente peruanay extranjera), sin tener en cuenta su nacionalidad,
mientras que los segundos tributan solo sobre sus rentas de fuente peruana. A
este efecto, la Ley del Impuesto a la Renta considera como tal la renta originada
en el trabajo personal que se lleve a cabo en territorio peruano, cualquiera sea la
nacionalidad o domicilio de las partes que intervengan en las operaciones.

La diferencia entre ambos tipos de contribuyentes no solo es esa, sino
también la tasa del impuesto que les resulta aplicable. En el caso de las personas
naturales domiciliadas en el pais, a partir del ejercicio gravable 2015 les resulta
aplicable una escala progresivo acumulativa que va del 8% al 30%,'” mientras

16 Ratificada por el Perti el 10 de septiembre de 2005, aprobada por Resolucién Legislativa 28602 y
ratificada sin reservas mediante Decreto Supremo 071-2005-RE.

17 Los perceptores de rentas de trabajo pueden deducir anualmente un monto fijo equivalente a 7
Unidades Impositivas Tributarias-UIT. Sobre el exceso se aplica una escala en funcién a sus in-

gresos: hasta 5 UIT 8%; mds de 5 UIT hasta 20 UIT 14%; més de 20 UIT hasta 35 UIT 17%j;
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que a las personas no domiciliadas se les aplica directamente una tasa del 30%
sobre el integro de su renta afecta.

La determinacién del domicilio en el caso de los extranjeros, bajo la nor-
ma tributaria peruana, implica que se considere domiciliados a aquellos que
hayan residido o permanecido en el pais mds de 183 dias calendario durante
un periodo cualquiera de 12 meses, surtiendo efectos el cambio a partir del 1
de enero del afo siguiente.

Estas reglas determinaron que las personas venezolanas que llegaban al
Pert y lograban acceder a un empleo formal, después de cumplir con todas
las normas laborales y migratorias, sufrieran un importante descuento de sus
ingresos por concepto de impuesto a la renta (30%), que junto con el descuen-
to por su aporte al sistema pensionario que hubieran elegido, podia llegar en
total al 43%, dejdndoles un ingreso neto de solo un poco mds de la mitad de la
remuneracién pactada (57%). SI bien esta situacién se producia solo el primer
afo en el Pert, y eventualmente el segundo ano, dependiendo de su fecha de
ingreso al pafs, no dejaba de desincentivar su bisqueda de un empleo formal
pues era una obligacién del empleador actuar en calidad de agente retencién y
retener el tributo, asumiendo por ley la calidad de responsable solidario para
garantizar el cumplimiento de esa obligacién tributaria.

3. ADECUACION DE LA LEGISLACION ANTE EL CRECIMIENTO EXPONENCIAL
DE LA MIGRACION™

3.1. Laadecuacion de las normas migratorias a las politicas gubernamentales:
avances y retrocesos

El Decreto Legislativo 1350 que aprobé en enero de 2017 el Decreto
Legislativo de Migraciones, es una norma mds moderna y de mayor alcance

mds de 35 UIT hasta 45 UIT 20%; més de 45 UIT 30%. Ademas, se puede deducir ciertos gastos
(por concepto de arrendamiento y/o subarrendamiento de inmuebles, honorarios profesionales de
médicos y odontdlogos, gastos efectuados para la atencién de la salud, servicios cuya contrapres-
tacién califique como rentas de cuarta categoria, aportaciones a ESSALUD que se realicen por los
trabajadores del hogar), hasta un méximo de 3 UIT al afio.

18  De acuerdo con la OIT, el incremento del volumen de la poblacién venezolana en el Pert entre el
2015 y el 2019 fue de 36,6% (treinta y seis mil seiscientos por ciento), pasando de 2 351 personas
a 863 613.

OIT. El aporte de las personas refugiadas y migrantes venezolanas frente a la pandemia de la CO-
VID-19 en los servicios esenciales de salud: Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México y Peru.
2021, p. 13.
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que la Ley de Extranjeria. Fue reglamentado en marzo de ese mismo afio por el
Decreto Supremo 007-2017-IN (modificado en marzo de 2021 por el Decreto
Supremo 002-2021-IN).

El mencionado Decreto Legislativo reconoce algunos principios bésicos,
como: el respeto a los derechos fundamentales; el reconocimiento del aporte
de los migrantes en el desarrollo del pais; el principio de libre trdnsito; la pro-
mocién por parte del Estado de la integracién del extranjero y su familia a la
sociedad y cultura peruana; la no criminalizacién de la migracién irregular; la
no discriminacién y la formalizacién migratoria. Respecto a este tltimo punto,
precisa que el Estado promueve las medidas necesarias para la formalizacién
de los extranjeros que deseen ingresar y permanecer en el territorio nacional,
y favorece la regularizacién migratoria como accién permanente que facilita la
proteccién de la persona humana y previene o corrige situaciones de vulneracién
o afectacién a la dignidad humana, asi como de sus derechos y libertades.

En materia laboral, la norma dispone que el Estado reconoce al extranjero
el goce y ejercicio de los derechos fundamentales establecidos en la Constitu-
cién, tales como el trabajo en igualdad de condiciones que los nacionales, salvo
las prohibiciones y limitaciones establecidas en la normativa. Ademds, en el
reglamento se ha precisado que la situacién de irregularidad migratoria de una
persona extranjera no afecta el ejercicio o el reclamo de los derechos laborales
frente a su empleador.

Dentro de las calidades migratorias que regula, se encuentran las temporales
(entre ellas la de turista y negocios, y otras calidades como la de trabajador, pero
sin dnimo de residencia) y las de residencia. Estas tltimas autorizan el ingreso
y/o residencia en el territorio peruano, e incluyen calidades migratorias como
la de trabajador, familiar de residente y humanitaria.

Con la nueva norma, la calidad migratoria de trabajador comprende a quien
realiza actividades en forma subordinada o independiente, en virtud de un contrato
de trabajo, relacién administrativa o contrato de prestacién de servicios. En el
primer caso, se otorga en virtud de un contrato de trabajo previamente aprobado
por la Autoridad Administrativa de Trabajo, y en el segundo, la persona extranjera
debe tener un Registro Unico de Contribuyente (RUC) activo y habido.

La calidad migratoria de familiar de residente permite la residencia al
extranjero integrante de la unidad migratoria familiar (concepto ampliado por
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la nueva norma) de un peruano o extranjero residente, quien puede realizar
actividades lucrativas de forma subordinada o independiente.

La calidad migratoria humanitaria se otorga al extranjero que encontrandose
en territorio nacional y sin reunir los requisitos para acceder a la condicién de
asilado o refugiado, se encuentre en alguna de estas situaciones: (i) gran vulnera-
bilidad o peligro de vida en caso de abandono del territorio peruano; (ii) quien
requiere proteccién en atencién a una grave amenaza o acto de violacién o afec-
tacién de sus derechos fundamentales; (iii) los solicitantes de refugio y asilo; (iv)
quienes hayan migrado por motivos de desastres naturales y medioambientales;
(v) quienes han sido victima de trata o trifico de personas; (vi) las nifas, nifios y
adolescentes no acompafados; o, (vii) apdtridas. También se aplica para personas
que se encuentren fuera del territorio nacional en situaciones excepcionales de
crisis humanitaria reconocida internacionalmente, que soliciten venir al Perd
y obtener proteccién. Esta calidad migratoria es otorgada por el Ministerio de
Relaciones Exteriores, y habilita a la persona a realizar actividades lucrativas de
manera subordinada, auténoma o por cuenta propia. Ademds, permite obtener
gratuitamente el Carné de Extranjeria.

En el caso de las personas venezolanas, la posicién adoptada inicialmente
por el gobierno fue dictar normas especificas, estableciendo un Permiso Temporal
de Permanencia (PTP) para ellos. Las normas aprobadas reflejan dos etapas en
el manejo del tema, claramente distinguibles.

La primera implementé el 2017 una politica receptiva' fijada por el go-
bierno de Kuczynski, con el fin de otorgar un permiso temporal de permanencia
por un ano, que facilitara a las personas venezolanas trabajar, y acceder a servi-
cios publicos como los de salud® y educativos. Ademds, con la promulgacién
del Reglamento del Decreto Legislativo de Migraciones el 2017, se aprobaron

19 Teniendo en cuenta que el Perd ha ratificado los principales instrumentos internacionales sobre
derechos humanos, que también protegen a los migrantes.

20 De conformidad con el articulo III del Titulo Preliminar de la Ley General de Salud, todas las
personas tienen derecho a la proteccién de su salud “en los términos y condiciones que establece
laley”. Sin embargo, es preciso advertir las deficiencias que tenia el sistema de salud peruano antes
de la migracion venezolana, vulnerabilidades que como sefialan Mendoza y Miranda al referirse
a la atencién en salud, “no estdn al margen de las que ya afrontaban las poblaciones urbanas mds
pobres del Perd, cuyos servicios tampoco satisfacen sus necesidades y demandas, ni en cobertura
ni en calidad”.

Mendoza, Walter y Miranda, J. Jaime. “La inmigracién venezolana en el Pert: desafios y oportu-
nidades desde la perspectiva de la salud”. Revista Peruana de Medicina Experimental y Salud Pa-
blica. Vol 36 (3). 2019, p. 497. Disponible en: https://doi.org/10.17843/rpmesp.2019.363.4729
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nuevas calidades migratorias, incluyéndose como calidad migratoria residente
la de “Especial Residente”, a ser otorgada por Migraciones a los extranjeros
que, habiendo ingresado al pais, requieran regularizar su situacién migratoria,
y permitiéndoles realizar actividades lucrativas de forma subordinada o inde-
pendiente. La Cuarta Disposicién Complementaria Final de la norma dispuso
que Migraciones asignaria la calidad migratoria Especial Residente a quienes
hubieran recibido el PTP en el marco del Decreto Supremo 002-2017-IN?' (al
que se hard referencia a continuacién), de tal manera que puedan obtener un
Carné de Extranjeria®* por un afo, prorrogable, luego de informar las actividades
realizadas durante la vigencia del PTP.

La segunda etapa, implementada el 2018 durante el gobierno de Vizcarra,
buscé limitar el ingreso al Perti de las personas venezolanas, por consideraciones
de seguridad y orden interno. Esas mismas razones determinaron que casi al final
de su gobierno, se dicte el Decreto Supremo 010-2020-IN a fin de establecer
medidas que faciliten y agilicen la regularizacién de cualquier persona extranjera
que se encontrara en situacién migratoria irregular, debido al vencimiento de
su plazo de permanencia o residencia, o por su ingreso al territorio nacional de
manera irregular, a la fecha de publicacién de la norma (22 de octubre de 2020).
Esta norma posibilita la obtencién de un permiso temporal de permanencia
materializado en un Carné de Permiso Temporal de Permanencia (CPP), que
habilita a desarrollar actividades en el marco de la legislacién peruana durante
un ano”, y antes de cuyo vencimiento se debe optar por una de las calidades
migratorias previstas en el Decreto Legislativo 1350.

21 Estadisposicién luego se extendié a las personas venezolanas que obtuvieron su PTP al amparo de
los Decretos Supremos 023-2017-IN y 001-2018-IN.

22 Aunque segin indica Equilibrum CenDE, “los altos costos de este proceso han sido una barrera
importante para el cambio de calidad migratoria y han llevado a que muchas personas venezolanas
permanezcan en el Perd con un PTP vencido y en situacion irregular, especialmente considerando
que un alto porcentaje de esta poblacién trabaja en el sector informal y no cuenta con una fuente
de ingresos estable”. Estos costos no solo tienen que ver con las tasas administrativas, sino con
gastos de transporte, alojamiento y alimentacién, que eventualmente pueden implicar el viaje a
otra ciudad.

Equilibrium-Centro para el Desarrollo Econémico (CenDE). Op. Cit., pp. 18-19.

23 Es preciso advertir que este procedimiento tiene un costo, ¢ implica el pago de las multas y tasas
migratorias pendientes a la fecha de aprobacién de la solicitud, que puede fraccionarse en doce
meses. En enero de 2021, mediante Resolucién de Superintendencia N° 000009-2021-MIGRA-
CIONES, se dispuso la preinscripcién a través de la pdgina web de Migraciones, que se extendié
finalmente hasta el 7 de abril, con el fin de poder construir el Padrén Nacional de Vacunacién
Universal contra el COVID-19. Recién a comienzos de julio de 2021 se puso en operatividad el
procedimiento de regularizacién migratoria.
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A. Etapainicial de apertura

La primera norma que se dict6 fue el Decreto Supremo 02-2017-IN, del 2
de enero de 2017 (unos dias antes que el Decreto Legislativo 1350), que aprobé
los lineamientos para el otorgamiento del PTP para las personas de nacionalidad
venezolana que habian ingresado de manera regular, con su pasaporte o cédula de
identidad, hasta antes de que entrara en vigor la norma, el 2 de febrero de 2017.
De esa manera, se buscé beneficiar a mds de 11 000 personas que se encontraban
en situacién migratoria irregular, como consecuencia del vencimiento de su petr-
manencia o residencia en el Perti (aunque también se permitié que personas en
situacién migratoria regular optaran por el referido permiso). Les di6 un plazo
de 120 dias hdbiles para solicitar el PTP, presentando una declaracién jurada
de no tener antecedentes penales o judiciales a nivel nacional e internacional y

la Ficha de Canje Internacional-INTERPOL.

Con el otorgamiento del PTP (materializado en el Carné PTP) por un
afo, se facult6 a la persona beneficiaria a trabajar formalmente en el territorio
nacional, en el marco de la legislacién peruana. Ademds, podia verificarse su
emisién en linea, lo cual facilitaba la comprobacién de la informacién por parte
de los interesados en contratarlos.

Posteriormente, el 26 de julio de 2017 se emiti6 el Decreto Supremo 023-
2017-IN para aprobar nuevos lineamientos para el PTP, aplicables a las personas
venezolanas que ingresen al pais hasta antes del 31 de julio de 2017, ddndoles
un plazo 120 dias hdbiles para presentar la solicitud del PTP.

Después de que entrd en vigencia esta tltima norma, continué el ingreso
de personas venezolanas. Por ello, el 22 de enero de 2018 se emitié el Decreto
Supremo 001-2018-IN, que aprobé nuevos lineamientos para el otorgamiento
del PTP a personas venezolanas que ingresaran al pais hasta antes del 31 de
diciembre de 2018, ddndoles plazo hasta el 30 de junio de 2019 para presentar
la solicitud del PTP.

Unos meses después, Migraciones aprob¢ la emisién del “Acta de Permiso
de Trabajo Extraordinario-Provisional” que habilitaba a realizar actividades
generadoras de renta de manera subordinada o independiente durante el pro-
cedimiento de otorgamiento del PTP.

24 El volumen de solicitudes recibidas habia desbordado la capacidad de las instituciones peruanas
vinculadas a estos trdmites (la Ficha de Canje Internacional tardaba meses en obtenerse y la trami-
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B. Etaparestrictiva

El 18 de agosto de 2018, el plazo para solicitar el PTP fue modificado por
el Decreto Supremo 007-2018-IN, limitdndose hasta el 31 de diciembre de
2018, para las personas de nacionalidad venezolana que ingresaran al territorio
nacional hasta el 31 de octubre de 2018, “atendiendo a consideraciones en ma-
teria de salud, seguridad y orden interno”. Un dia antes, mediante una nota de
prensa® el Ministro del Interior y el Superintendente Nacional de Migraciones,
informaron que se habia decidido exigir pasaporte a los ciudadanos venezolanos
que deseen ingresar al territorio peruano a partir del 25 de agosto, “a fin de
garantizar su registro seguro y ordenado”, precisando que segtin estadisticas de
Migraciones, solo un 20% de los ciudadanos venezolanos que ingresaba al pais
lo hacia con su cédula de identidad, la cual, “no retine todas las condiciones
para asegurar que sean validas o verdaderas”. Mencionaron que una medida
similar habia sido adoptada por el gobierno colombiano en febrero e iba a ser
adoptada por el gobierno ecuatoriano desde el 18 de agosto. Esta exigencia re-
sultaba disuasiva pues las dificultades para obtener un pasaporte en Venezuela
hacfan muy complicado cumplirla para aquellas personas que no contaban en
ese momento con dicho documento.

La Resolucién de Superintendencia 000270-2018 de Migraciones que
exigia pasaporte para que las personas venezolanas pudieran ingresar al Perti
(salvo determinadas excepciones por razones humanitarias, que permitian el
ingreso portando Gnicamente cédula de identidad, “de acuerdo al ejercicio de
sus facultades y atribuciones previstas en la normativa vigente”, es decir, de for-
ma discrecional), fue dejada sin efecto en ese punto el 5 de octubre del mismo
afo, por el Quinto Juzgado Penal para Procesos con Reos Libres de la Corte
Superior de Justicia de Lima, que resolvi6 en primera instancia el habeas corpus
interpuesto por la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos.* Migraciones

tacién del PTP también demoraba un buen tiempo), y eso afectaba a los solicitantes de ese permi-
so, por lo que en mayo de 2018 la Resolucién de Superintendencia 0000165-2018-MIGRACIO-
NES aprobd la emisién del “Acta de Permiso de Trabajo Extraordinario-Provisional”, documento
gratuito que podfan obtener por internet las personas venezolanas que hubieran formulado la
solicitud para el otorgamiento del PTP, y que les permitia realizar actividades generadoras de renta
por un plazo de 60 dias calendarios, susceptible de prérroga automdtica, hasta la culminacién del
procedimiento de obtencién del PTP.

25  Informacidén extraida de: https://www.migraciones.gob.pe/ciudadanos-venezolanos-solo-podran-
ingresar-a-peru-con-pasaporte-desde-el-25-de-agosto/?csrt=12943439851393777194

26 La sentencia puede revisarse en: https://www.refworld.org.es/category, COL,006,,,5bc66 4ca4,0.
heml
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y el Ministerio del Interior apelaron la sentencia, y la resolucién fue revocada,
declardndose improcedente el habeas corpus.

Posteriormente, el 12 de junio de 2019, mediante Resolucién de Super-
intendencia 000177-2019, Migraciones dispuso que, en cumplimiento de la
decisién migratoria comunicada por el Ministerio de Relaciones Exteriores
mediante Oficio OF.RE (MIN) 2-10/9,” todos los Puestos de Control Migra-
torio y/o Puestos de Control Fronterizo, desde las 00:00 horas del 15 de junio
de 2019, debian requerir a las personas de nacionalidad venezolana, para efectos
del control migratorio de ingreso al territorio nacional, que presenten pasaporte
ordinario venezolano (salvo menores de 9 afios con visa humanitaria, que podian
ingresar con su partida de nacimiento, y otros casos muy especificos en que se
permitia el ingreso con cedula de identidad), vigente, por vencer o vencido,” y
la visa correspondiente otorgada por una oficina consular peruana, en caso de
tener calidad migratoria temporal o residente, incluida la versién humanitaria.

La obtencién de la visa humanitaria era controlada. Debia ser tramitada
en los consulados de Caracas y Puerto Ordaz (Venezuela); Bogotd, Leticia y
Medellin (Colombia); Guayaquil, Quito, Cuenca, Machala y Loja (Ecuador),
presentando entre otros documentos el pasaporte ordinario vigente, por vencer
o vencido y un certificado de antecedentes penales venezolanos apostillado.”
La exigencia de presentar documentos dificiles de obtener, hizo que el acceso a
la visa fuera limitado y se incrementaran las solicitudes de asilo, sin embargo se
establecieron mds etapas y criterios para limitar el ingreso al Perti de esa manera.”

27 Por el cual el Ministerio de Relaciones Exteriores informaba al Ministerio del Interior que, al estar
la Republica Bolivariana de Venezuela suspendida en todos los derechos y obligaciones inherentes
a su condicién de Estado Parte del MERCOSUR, el derecho de los nacionales venezolanos a
transitar sin pasaporte y sin visa de turismo por los territorios comunitarios (incluido Pert) se
encontraba suspendido.

28  Enenero de 2019, el Grupo de Lima -que integra el Perti entre otros paises del continente- avalé la
decisién de la Asamblea Nacional elegida en Venezuela, de prorrogar la vigencia de los pasaportes
vencidos hasta por cinco afios.

29  Informacion extraida de: https://www.gob.pe/1063-obtener-visa-para-ingresar-al-peru-visa-hu-
manitaria-para-ciudadanos-venezolanos

30  Las dificultades de ese procedimiento pueden revisarse en el siguiente trabajo:

Camino, Paula y Lépez Montreuil, Uber. “El asilo bajo presién en Pert: el impacto de la crisis
venezolana y la COVID-19”. Reconociendo a los refugiados. RMF 65. 2020, pp. 53-56. Dispo-
nible en: hetps://www.fmreview.org/sites/fmr/files/ FMRdownloads/es/reconociendo-refugiados/
camino-lopez.pdf
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El efecto de las normas migratorias dictadas puede contrastarse con el
ingreso de estas personas al Perd, que debe haberse visto afectado por el agrava-
miento de la situacién en Venezuela, lo que motivé que un grupo importante se
trasladen hacia el sur del continente, teniendo al Pert no solo como destino sino
también como paso de trdnsito rumbo a Chile y a otros paises. A continuacién,
se detalla la informacién oficial de ingresos y salidas registradas (Cuadro 2).

CUADRO 2: MOVIMIENTO MIGRATORIO DE PERSONAS VENEZOLANAS EN TERRITORIO PERUANO,
SEGUN TIPO DE MOVIMIENTO, ENERO 2017-JUNIO 2020 (TRIMESTRAL)

Trimestre/Afo Entrada Salida
Ene-Mar 2017 5538 11 790
Abr-Jun 2017 7824 12483
Jul-Sep 2017 18 882 20 307
Oct-Dic 2017 37681 30953
Ene-Mar 2018 80010 47819
Abr-Jun 2018 123152 29872
Jul-Sep 2018 128101 49 734
Oct-Dic 2018 127183 75809
Ene-Mar 2019 75936 73091
Abr-Jun 2019 138779 89 583
Jul-Sep 2019 32784 30430
Oct-Dic 2019 7401 21904
Ene-Mar 2020 9821 12768
Abr-Jun 2020 60 208

Fuente: Base de Datos del Sistema Integrado de Migraciones (MIGRACIONES-SIM).
Elaboracion: Propia

3.2. Los cambios en las normas de contratacion de extranjeros

La modificacién del Reglamento Ley de Contratacién de Extranjeros por el
Decreto Supremo 008-2018-TR determiné que se flexibilizara el procedimiento
de aprobacién de los contratos (continuando con la simplificacién prevista por
el Decreto Legislativo 1246). Asi, la nueva norma dispuso que los contratos de
trabajo de personal extranjero se consideran aprobados desde su presentacién
ante el MTPE a través del sistema virtual de contratos de extranjeros que se
iba a implementar (aplicable también para las exoneraciones, las prérrogas o
modificaciones), y que ninguna autoridad administrativa podia exigir requisito
adicional. Para evitar confusiones sobre el efecto de la aprobacién del contrato, se
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precis6 que la prestacién de servicios solo podia iniciarse luego de la presentacién
del contrato y de obtenida la calidad migratoria habilitante, calidad que debia
mantenerse vigente durante toda la relacién laboral, constituyendo su pérdida
una condicién resolutoria que extingue automdticamente el contrato de trabajo.

En el mes de julio del mismo afo, la Resolucién Ministerial 176-2018-TR
establecié disposiciones especificas para la contratacién laboral de personas de
nacionalidad venezolana con PTP o Acta de Permiso de Trabajo Extraordina-
rio Provisional. Esa norma precisé que la liberacién de restricciones laborales
no comprendia los limites porcentuales y la contratacién temporal, y que el
contrato de trabajo, asi como sus prérrogas y modificaciones, debian celebrarse
por escrito y a plazo determinado, siempre que esté vigente el PTP o el Acta de
Permiso de Trabajo Extraordinario Provisional (el plazo no podia ser superior a
su vigencia y la pérdida de ésta asi como el no otorgamiento del PTP, constituia
una condicién resolutoria que extinguia automdticamente el contrato).

Este contrato no requeria presentarse al MTPE?! y durante su vigencia podia
celebrarse el contrato de trabajo de personal extranjero regulado por el Decreto
Legislativo 689, que si debia ser presentado para su autorizacion y registro.

La obtencién de una calidad migratoria distinta a la otorgada por el PTP
suponia la sujecién de la relacién de trabajo a las disposiciones correspondientes
a dicha calidad migratoria, pero de realizarse la prestacién de servicios ininte-
rrumpidamente, correspondia acumular el tiempo de trabajo para efectos de los
derechos y beneficios derivados de la nueva contratacién.

Estas disposiciones y las normas migratorias dictadas para facilitar que
las personas venezolanas trabajen formalmente, determinaron que a mayo de
2021 se encontraran registrados en la planilla electrénica del sector privado, 51
792 trabajadores de nacionalidad venezolana, siendo este, el primer grupo mds

importante de personal extranjero.*

31  Mediante un Comunicado publicado en la pdgina web del MTPE en julio de 2018, esta entidad
senalé que también los solicitantes de refugio estaban exceptuados de realizar el procedimiento de
aprobacién de contrato de personal extranjero.

32 Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo. Boletin Mensual de “Leyendo Numeros de Tra-
bajo y Promocién del Empleo”. Mayo 2021, p. 24.  Disponible en: https://cdn.www.gob.pe/
uploads/document/file/2004294/Boletin_LN_2021_Mayo.pdf
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3.3. Laadecuacion de la legislacion tributaria, a nivel formal

La Ley del Impuesto a la Renta no se adapté a la situacién de los migrantes
venezolanos, y se mantuvieron las reglas mencionadas previamente, por lo cual,
quienes ingresaban al Pert y conseguian un empleo formal, debian pagar el
30% por concepto de impuesto a la renta, al menos durante su primer afio en
el Perti, pasando a ser contribuyentes domiciliados solo a partir del 1 de enero
del afo siguiente en que cumplian con permanecer mds de 183 dias en el pais.

Ni el otorgamiento del PTP varié la situacién. En el Informe
096-2018-SUNAT/7T0000, la Administracién Tributaria sefialé expresa-
mente que las empresas domiciliadas en el Per que contrataban trabajadores
venezolanos no domiciliados en el pais con PTP, los cuales perciben por ello
rentas de fuente peruana de quinta categoria, debian efectuar la retencién y el
pago, con cardcter definitivo, del 30% de la totalidad de los importes pagados
o acreditados por concepto del impuesto a la renta que le correspondia pagar a
dichos trabajadores.

La Administracién Tributaria no modificé criterios impositivos, solo temas
operativos, con el fin de adecuarse a las disposiciones migratorias que se fueron
dictando. Por ejemplo, mediante Resolucién de Superintendencia 296-2018/
SUNAT en diciembre de 2018 modificé la norma sobre el Registro Unico de
Contribuyentes (para obtener un niimero de identificacién tributaria que, entre
otras cosas, permite emitir comprobantes de pago por la realizacién de activi-
dades comerciales o civiles), en lo relativo a los documentos que identifican a
los extranjeros para realizar trdmites en dicho registro, a fin de incluir el carné
de identidad emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores y el carné PTP
otorgado por Migraciones

4. LIMITACIONES Y RETOS ANTE EL FENOMENO MIGRATORIO

De lo expuesto en los puntos anteriores, puede apreciarse que en los ulti-
mos anos el gobierno peruano se ha preocupado por emitir normas para regular
la situacién de las personas venezolanas que ingresaban al pais (aunque como
hemos visto, inclinindose mds por una perspectiva de control migratorio). Sin
embargo, los intentos por facilitarles su adecuada incorporacién a la vida eco-
némica del Pert y permitir que pudieran ejercer sus derechos fundamentales
han sido claramente insuficientes.
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En el dmbito migratorio esto se ha debido a diversos factores. A mi parecer,
uno de los mds importantes ha sido la falta de capacidad material de las depen-
dencias gubernamentales para atender el volumen de personas que requerian
realizar los trdmites: no se contaba con suficiente personal y la atencidn estaba
concentrada en algunos lugares. Ademds, el costo de la realizacién de esas ges-
tiones no siempre podia ser asumido por los interesados. Estas deficiencias se
han tratado de ir superando, aunque no con la velocidad e intensidad que las
circunstancias requieren. Como sefiala Blouin, “El proceso de regularizacién
mediante el PTP fue engorroso, complejo, costoso y contradictorio. Ello generé
que una parte de la poblacién venezolana se quedara irregularizada o solicitara
la condicién de refugiado”.®

En el 4mbito laboral, el régimen de contratacién de trabajadores extran-
jeros no ha ayudado a que las personas venezolanas se incorporen al mercado
de trabajo formal.**

Si bien se han hecho esfuerzos por reducir ciertas formalidades y agilizar
el proceso de aprobacién de los contratos (que ahora es automdtico y virtual),
mantener una legislacién de hace mds de treinta anos, que claramente estaba
orientada a dar preferencia a la contratacién de los trabajadores nacionales,
resulta cuestionable.

Considerando lo expuesto, y teniendo en cuenta que mientras la crisis de
la Reptblica Bolivariana de Venezuela subsista, es muy probable que la mayoria
de las personas venezolanas que decidieron cruzar sus fronteras no regresen a su
pais de origen, creo que resulta necesario adoptar ciertas medidas que faciliten
el desarrollo de su vida en el Pert y su integracién a la comunidad nacional,®

33 Blouin, Cécile. “Complejidades y contradicciones de la politica migratoria hacia la migracién
venezolana en el Pert’”. Colombia Internacional (on line). No. 106. 2021, p. 154. Disponible en:
https://doi.org/10.7440/colombiaint106.2021.06

34  Adicionalmente, el hecho que se emitieran diversos documentos ademds del carné de extranjeria
(que es el documento con el que usualmente las instituciones y empresas identifican a los extran-
jeros residentes en el Pertt), como el carné de solicitante de refugio, la autorizacién de trabajo del
solicitante de refugio, el carné del PTP y el Acta de Permiso de Trabajo Extraordinario-Provisional,
puede que no haya ayudado, sobre todo porque algunos de esos documentos no tenian la fotogra-
fia de la persona, aunque se traté que la veracidad del documento pudiera constatarse a través de
sistemas en linea.

35 Como sefialan Berganza y Solorzano, “la migracién es un desafio en lo laboral, en lo juridico, pero
también en lo social y politico, porque la manera en que un pafs afronta la diversidad dentro de su
territorio impactard de forma directa en las dindmicas de relaciéon de sus habitantes”.

Berganza Setién, Isabel y Solérzano Salleres, Ximena. “El proceso de integracion social de la migra-
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cumpliendo con los compromisos internacionales adoptados por el Perd, y
los principios declarados en el Titulo Preliminar del Decreto Legislativo de
Migraciones.

Desde la perspectiva migratoria, la decisién de otorgarles una calidad mi-
gratoria con un documento de identidad como el carné de extranjeria (que es el
que tiene mayor aceptacién), en forma célere y gratuita, ha sido adoptada por el
Ministerio de Relaciones Exteriores, con la instrumentalizacién del otorgamiento
de la calidad migratoria humanitaria a quienes se encuentran en territorio pe-
ruano’®. Esta calidad migratoria puede obtenerse sin pagar el costo del trdmite
y sin gestionar certificados de antecedentes policiales, penales y judiciales (la
informacién sobre los antecedentes criminales serd solicitada internamente a
Migraciones u otros durante el procedimiento).

Mediante los “lineamientos para otorgar la calidad humanitaria a solici-
tantes de refugio” aprobados por Resolucién Ministerial 0207-2021-RE, emi-
tida en junio de 2021, se ha previsto el otorgamiento de la calidad migratoria
humanitaria para las personas extranjeras solicitantes de refugio o asilo, y para
quienes no reuniendo los requisitos para esa proteccidn, se encuentren en una
situacién de gran vulnerabilidad o peligro de vida en caso de abandono del
territorio peruano, o requieren proteccién en atencién a una grave amenaza o
acto de violacién o afectacién de sus derechos fundamentales.

Esas personas obtendrdn su carné de extranjerfa de una manera mds
sencilla,”” y una permanencia por 183 dias, prorrogable en tanto persistan las
condiciones de gran vulnerabilidad por las cuales se otorgé la calidad migrato-
ria. El plazo para la prérroga serd por periodos de hasta 365 dias cada vez, y la
misma serd automdtica, correspondiendo que la Direccién de Politica Consular
comunique ello a la persona extranjera.

cién venezolana en el Perd”. Después de la llegada: Realidades de la migracién venezolana. 2019,
p. 84.

36 Aunquedesde el 1 de marzo la Comision Especial para los Refugiados habia comenzado a notificar
a los solicitantes de refugio sobre la posibilidad de obtener la calidad migratoria humanitaria, para
lo cual los exhortaban a realizar la preinscripcién iniciada por Migraciones. Disponible en: https://
rostrosvenezolanos.com/calidad-migratoria-humanitaria-venezolanos-peru/

37 El trémite se realizard ante el Ministerio de Relaciones Exteriores, que informard su otorgamiento a
la persona extranjera, para esta pueda obtener su carné de extranjeria a través de la Agencia Digital
de Migraciones.
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Sibien el cambio de gobierno en el Perti puede dar lugar a la modificacién
de esta disposicién, si la misma se mantiene y se ejecuta con prontitud, tendre-
mos en el corto plazo una mayor cantidad de personas venezolanas habilitadas
para trabajar formalmente, aunque sujetas a limites de contratacién. En esas
circunstancias, me parece que la siguiente medida deberia ser la derogacién de
Ley de Contratacién de Trabajadores Extranjeros pues vulnera el principio de
igualdad ante la ley previsto en la Constitucién de 1993.

La mencionada norma distingue sin un sustento objetivo a los trabajadores
extranjeros de los trabajadores peruanos, estableciendo limites a su contratacién
y manteniéndolos injustificadamente bajo contratos de duracién determinada sin
una causa objetiva que sustente el uso de ese tipo de contratos. Resulta necesario
equiparar sus derechos (asi como se les impone las mismas obligaciones), a fin
de que tengan iguales oportunidades. Tal como sefiala Ermida, “El derecho al
trabajo, derecho humano universal irrestricto, no es solamente el derecho a gozar
de condiciones de trabajo decentes y a conservar el empleo, sino que incluye
también el derecho de acceso al empleo, en igualdad de condiciones con los

nacionales o residentes”.?®

Ahora bien, es preciso advertir que el mayor acceso de las personas vene-
zolanas al mercado de trabajo formal nos va a traer varios retos e interrogantes,
dado el nivel de informalidad que tenemos, la precariedad laboral que existe y
adicionalmente, debido a que ain no hemos podido superar la crisis ocasionada
por el COVID-19 (ya no solo sanitaria sino también econémica).

La contratacién masiva de trabajadores venezolanos puede tener efectos en
los trabajadores peruanos® pues en muchos casos competirdn por los mismos

puestos de trabajo, y gran parte de las personas venezolanas tiene mayores estu-

38  Ermida Uriarte, Oscar. “Derecho a migrar y derecho al trabajo”. Las migraciones humanas en el
MERCOSUR. Una mirada desde los derechos humanos. Compilacién normativa. Montevideo,
Observatorio de politicas publicas de derechos humanos en el MERCOSUR. 2009, p. 31. Dispo-
nible en: http://www.iin.oea.org/boletines/boletin4/Publicaciones/Migraciones_en_el_Mercosur-
livro_nov09[1].pdf

39 De acuerdo con el Banco Mundial, la evidencia internacional muestra que los grupos que compi-
ten directamente por los mismos trabajos con la poblacién migrante y refugiada pueden ser despla-
zados en el mercado laboral, mientras que los que no lo hacen pueden beneficiarse con aumentos
en su productividad, ante mano de obra con habilidades complementarias.

Banco Mundial. Resumen Ejecutivo. Una oportunidad para todos. Los migrantes y refugiados ve-
nezolanos y el desarrollo del Perd. 2019, p. 10. Disponible en: https://openknowledge.worldbank.
org/bitstream/handle/10986/32816/1437240vSP.pdfrsequence=4&isAllowed=y
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dios*. No es posible en este momento prever cuantitativamente las implicancias
que esto tendrd en el nivel de contratacién y en materia salarial®!, pero queda
claro que nuestras instituciones, sobre todo el MTPE tienen un gran reto.

Como sefala la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “la mejor ayuda
humanitaria que las autoridades ptblicas pueden proveer es facilitar el acceso
de la poblacién refugiada y migrante a los mercados laborales”.*> Con ese objeto
proponen una estrategia de integracién socioecondémica de los migrantes vene-
zolanos y sus comunidades de acogida que se articula en torno a siete pilares:
(i) regularizacién y caracterizacién socioeconémica; (ii) formacién profesional
y reconocimiento de titulos y competencias; (iii) promocién del empleo; (iv)
emprendimiento y desarrollo empresarial; (v) inclusién financiera; (vi) acceso
a la proteccién social; y, (vii) cohesion social. Es decir, ademds de promover su
trabajo en relacién de dependencia, apoyar el desarrollo de emprendimientos y
actividades que puedan realizar auténomamente o mediante las empresas que
constituyan.

Las personas venezolanas pueden contribuir a mejorar el capital humano
(sobre todo en ciertas actividades y lugares), y a la vez, mejorar su calidad de
vida. Una de esas oportunidades, identificada por Mendoza y Mirada es “la que

40  La mayor parte de la poblacién inmigrante venezolana en edad activa registra un niimero de afos
de estudios (13.4) que es mds alto que el promedio de la poblacién peruana (10.5).
BBVA Research. Inmigracién venezolana a Pert: caracteristicas e impactos macroeconémicos.
Octubre 2019, p. 10. Disponible en: https://www.bbvaresearch.com/publicaciones/inmigracion-
venezolana-a-peru-caracteristicas-e-impactos-macroeconomicos/

41 Aunque ya se vienen haciendo investigaciones, como la de Asencios y Castellares, que han estudia-
do el impacto de la migracién venezolana en el empleo y los salarios de los trabajadores de Lima
y Callao. Utilizando informacién de la Encuesta Permanente de Empleo (EPE), encontraron que
un incremento en la inmigracién equivalente a 1% de la PEA, reduce la probabilidad de cierto
grupo de trabajadores (en particular mujeres entre 14 y 24 afios con niveles de educacién bajos)
de mantener el empleo y los ingresos provenientes de la ocupacién principal, mientras que el gasto
realizado por los inmigrantes en Lima habrfa contribuido en 0,33% al crecimiento del PBI en
2018. Ademis, considerando que el nivel educativo promedio de los inmigrantes es superior al de
los locales, “se generarfan aumentos en productividad y del PBI potencial en el corto y mediano
plazo”.
Asencios, Roger y Castellares, Renzo. “Impacto de la Inmigracién Venezolana en el Empleo y los
Salarios: el Caso Peruano”. Working Papers 2020-002. Banco Central de Reserva del Perd. 2020,
p. 1. Disponible en: https://www.bcrp.gob.pe/docs/Publicaciones/Documentos-de-Trabajo/2020/
documento-de-trabajo-002-2020-esp.pdf

42 PNUD-OIT. Migracién desde Venezuela: oportunidades para América Latina y el Caribe-Estra-
tegia regional de integracion socioeconémica. 2021, pp. 41-42. Disponible en: https://www.ilo.
org/wemsp5/groups/public/---americas/---ro lima/documents/publication/wems_775178.pdf
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representan los profesionales y técnicos de la salud, que pudieran contribuir a
compensar el déficit generado por la emigracién de miles de profesionales de
la salud peruanos/as en las tltimas décadas”.*® Esto se ha podido apreciar en la
crisis sanitaria por los efectos del COVID-19, que permitié la incorporacién de

profesionales de la salud venezolanos al sistema de salud peruano.*

Sin intencién de caer en la “visién utilitarista” de la migracidn, cuyos pe-
ligros advierte Blouin®, me parece que poner de relieve la posible contribucién
de los migrantes al desarrollo del pais, en el contexto del caso peruano, no es
promover la “buena” migracién y limitar la “mala” migracién pues el fenémeno
migratorio ya se ha dado, y no porque el Pert sea el lugar ideal para las personas
venezolanas, sino porque su situacién es desesperada y han decidido salir de su
pais debido al contexto critico en el que vivian. En ese escenario, desarrollar
acciones para que puedan llegar a contar con un trabajo digno, que les permita
cubrir sus necesidades y las de sus familias, es algo que resulta muy importante
no solo desde un punto de vista social sino también, humano.

43 Mendoza, Walter y Miranda, J. Jaime. Op. Cit., p. 497.

44 En abril de 2020, el Decreto de Urgencia 037-2020 creé el Servicio Covid Especial-SERVICER,
que durante la vigencia de la emergencia sanitaria y hasta treinta dias después de ésta, permi-
te la participacién de profesionales de la salud peruanos y extranjeros, que no han realizado el
SERUMS regulado por la Ley del Servicio Rural y Urbano Marginal de Salud (Ley 23330), que
es una condicién necesaria para trabajar en hospitales del Estado. Al participar en el SERVICER,
obtendrdn una constancia por el tiempo efectivo que se contabilizard como parte del SERUMS.

45 Blouin, Cécile. “Complejidades y contradicciones de la politica migratoria hacia la migracién
venezolana en el Perd”, p. 147.

1091



	Páginas desdeLibro Congreso Mundial Final(405056458.1)-2.pdf
	Páginas desdeLibro Congreso Mundial Final(405056458.1)-44.pdf
	Páginas desdeLibro Congreso Mundial Final(405056458.1)-47.pdf



