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El empleo precario en eI
Peru, 1980-2008

una explicacion alternativa del problema
y propuesta de politicas publicas para su
superacion

Julio Gamero Requena®

Resumen

Las precariedades del empleo se profundizaron en el marco del ajuste
estructural de los noventa induciendo una descalificacion relativa
de la mano de obra en desmedro de la capacidad de negociacion
del sector trabajador; superar estos resultados requiere un enfoque
convergente entre politicas econdémicas, sociales y laborales. En
definitiva, hace falta un esquema que incorpore la equidad en las
relaciones laborales sin menoscabar el logro de una mayor proeduc-
tividad y competitividad de la economia.

Palabras clave: empleo precario, informalidad, productividad, politicas
sociales, politicas laborales.
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Introduccion

Nadie discute la precariedad como
rasgo distintivo de la calidad del em-
pleo en el Peru de hoy. Por el lado del
acceso a la cobertura de los riesgos
sociales, propios de una economia
capitalista y de mercado, los trabaja-
dores aparecen con muy bajos niveles
de cobertura. Uno de cada cinco tra-
bajadores de empresas formales tra-
baja en condiciones de informalidad
—sin acceso a planes pensionarios,
seguro de salud y de accidentes de
trabajo— situacion que se focaliza en
el sector obrero (INEI, ENAHO 2006).
Pero considerando tanto asalariados
como independientes, tres de cada
cuatro integrantes de la PEA carecen
de cualquier tipo de cobertura social
(MTPE, PEEL 2007).

En relacion con la situacion con-
tractual de los trabajadores, mientras
que en 1970 en Lima Metropolitana
habia 41 mil eventuales y 309 mil
estables, en el 2006 los estables as-
cendian a 331 mil trabajadores pero
los eventuales sumaban un millén 363
(OIT, 2008). Si se midiera la precarie-
dad en el empleo por la proporcion
de empleo informal en comparacion
con el empleo formal, este ultimo sélo
aparece representando el 32,2% de la
PEA de Lima Metropolitana mientras
el empleo informal significa el 67,8%
(INEI, ENAHO 2006).

Para algunos la precariedad en el
empleo es el resultado de rigideces
en el mercado laboral y de elevados
costos laborales que traban la forma-
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lizacion del empleo (Jaramillo, 2007).
Por ello, se recomienda flexibilizar
mas las condiciones laborales al ni-
vel del régimen laboral especial de la
microempresa (CESDEN 2007; IPE
2008). Para otros la explicacion de la
precariedad en el empleo se vincula
con la desregulacion del mercado de
trabajo acontecida en la primera mitad
de los noventa (Verdera, 2007; Game-
ro 2007) y con la implementacion de
politicas sociales compensatorias y
focalizadas en el marco de la desvalo-
rizacién de la economia tras el ajuste
estructural (Gamero, 2005).

La hipotesis de esta tesis es
que la precariedad en el empleo se
profundizé en el marco del ajuste
estructural de los noventa, con su
secuela de nuevas politicas econ6-
micas que afectaron adversamente
la generacion de valor agregado en
la economia —induciendo una des-
calificacion relativa de ta mano de
obra— junto con la aplicacion de una
reforma laboral que afecté la primera
ronda distributiva y la institucionalidad
taboral en desmedro de la capacidad
de negociacién del sector trabajador
y con el cambio de paradigma en
la politica social hacia otra de corte
residual y que, al focalizarse solo en
la pobreza, dejaria fuera de cualquier
accion de politica publica a los traba-
jadores formales e informales.

Definicion del empleo
precario

El concepto “trabajo precario” fue
adquiriendo gran importancia ante
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una creciente desproteccion de los
irabajadores, principalmente en los
paises en desarrollo, frente a una
situacion actual de globalizacion.

Los cambios que se han producido
se reflejan en las tendencias actuales
en el ambito laboral como la flexibi-
lizacion en el mercado de trabajo,
cambios en las leyes laborales que
llevan a una desproteccion de los
trabajadores, cambios en los sistemas
de seguridad social con una tendencia
a la reduccion en su cobertura y ex-
clusion de algunos sectores sociales.
Junto a estas tendencias se encuen-
tran otras que son consecuencias de
politicas de ajuste estructural como el
debilitamiento de los niveles de sindi-
calizacion y a su vez un fortalecimien-
to de las empresas en las decisiones
laborales (Espinoza, 2003)".

Generalmente, para liegar a una
definicion de “trabajo precario” se tien-
de a contraponer sus caracteristicas
a la situacion de una forma de trabajo
que es considerado “tipico”. De acuer-
do a ello, Cérdova (1985)? remitien-
dose al derecho laboral, considera
que el trabajo tipico, expresado en

Chile.

el trabajo asalariado y dependiente,
presenta tres caracteristicas: un em-
pleo a tiempo completo, un contrato
de trabajo de duracion indefinida y por
ultimo, el trabajo ofrecido es para un
solo empleador (Velazco, 2000)°.

Inicialmente, se podria identificar
el empleo precario como o opuesto
al trabajo tipico, es decir, cuando el
trabajo no llega a cumplir las caracte-
risticas del empleo tipico antes men-
cionado. Sin embargo, su identifica-
cion ha sido cuestionada por muchos
autores, entre ellos Leyva (2000)*
quien considera que el empleo atipico
no necesariamente es precario, aun
cuando presenten los atributos sefia-
lados (Velazco,2000).

¢ Qué es el empleo precario?®

Presentamos las definiciones de
empleo precario de varios autores:

Segun Guerra (1994)° “el empleo
precario se puede definir como aquel
empleo inestable e inseguro que rea-
liza el trabajador asalariado, y que
tiene en el tipo de contrato su factor
mas determinante”.

Espinoza, Malva (2003) Trabajo decente y proteccion social. OIT y Central Unitaria de Trabajadores de

Cérdova Efrén, "Nuevas formas y aspectos de las relaciones de trabajo atipicas”, relato general al X
Congreso Internacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social (Caracas, Setiembre 1985).
Publicado en Derecho Laboral, N° 142, p. 247.

Velazco, Tatiana. (inédito). "El empleo precario” Documento preparado a solicitud del INEI, PEEL - MTPS
2000.

Leyva, S. (2000). £/ trabajo a tiempo parcial en Chile ; Constituye empleo precario? Reflexiones desde
la perspectiva de género. Serie Mujer y Desarrollo N° 26. Santiago, CEPAL.

Esta seccion se basa en Velazco, T. (2000), op.cit.

Guerra, P. (1994) “La precarizacion del empleo: algunas conclusiones y un intento de operacionalizacion”.
En: El empelo precario y el empelo atipico; revision bibliografica y propuestas para el debate. Documento
de Trabajo N° 105. Programa de Economia del Trabajo (PET). Santiago de Chile.
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Se considera “empleo inestable
cuando existe carencia de contrato
de trabajo indefinido y es inseguro
cuando no presenta respaldo de leyes
sociales de cobertura, como las de
salud o prevision” (Velazco, 2003).

Para De Diego (1985)" “se denomi-
na precarizacion del trabajo a todas las
formas y mecanismos que cercenan o
suprimen los derechos fundamentales
de los trabajadores dependientes, ya
sea através de simples incumplimien-
tos, mediante la utilizacion fraudulenta
de recursos legales, o a través de
ocultamientos de distinta indole, que
ademas se emplea como practica
habitual y generalizada”.

Segun la OIT (1998) el empleo
precario es una “relacion laboral
donde falta la seguridad® de empleo,
uno de los elementos principales
del contrato de trabajo. Este término
comprende el contrato temporal y el
contrato a tiempo fijo, trabajo a domi-
cilio y la subcontratacion”.

Para el Instituto Nacional de Esta-
distica del Uruguay (INE) la poblacién
ocupada en empleos precarios com-
prende a la poblacion “asalariada en
el sector privado de la economia que
no esta protegida por el sistema de

seguridad social (seguros de desem-
pleo, de proteccion de la salud, de re-
tiros y pensiones) o que se encuentra
buscando otro trabajo para sustituir al
actual en razon de que el mismo es
poco estable o esta ocupada en la ca-
tegoria de ocupacion de trabajadores
familiares no remunerados”.

Rodgers (1998) identifica cuatro
criterios para la determinacion de
empleo precario. El primer criterio
se remite a la escasa duracion del
empleo o al riesgo de la pérdida de
éste. El segundo criterio se refiere a
las pocas probabilidades de influir en
las condiciones del empleo. Eltercero,
evidencia el reducido grado de protec-
cion de los trabajadores en las leyes
mismas, es decir, la seguridad social
no se encuentra garantizada. Y el ulti-
mo criterio, cuando los bajos niveles de
ingresos se encuentran relacionados
a condiciones de pobreza.

En suma, la nocion de empleo pre-
cario, si bien atafie a las caracteristi-
cas de lareproduccion de la fuerza de
trabajo como tal, es una condicién que
resulta de la interaccion de multiples
elementos. Para el enfoque neoclasi-
co y ortodoxo en materia econémica,
el empleo precario es resultado de los
“sobrecostos” laborales, de la rigidez

7 En Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y CIAT (1985), “El empleo precario en Argentina”.
& QIT. (1998). La medicion del subempleo. Informe |. Decimosexta Conferencia Internacional de estadisticos

del Trabajo. OIT, Ginebra.

® ' ginseguridad es distintiva del empleo precario no sélo por la inestabilidad del vinculo o la insuficiencia
de las condiciones de trabajo sino también por la ambigiiedad del estatuto juridico aplicado” (Velazco,

2003).

0 Rodgers, Gerry/Rodgers, Janine (eds.) (1989). Precarious jobs in labour market regulation: The growth
of atypical employment in Western Europe. ILO, Genf.
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en la legislacion laboral. Lo asume, al
igual en que en otros campos, COMo
a|a barrera de acceso” a la legalidad,
a la formalizacion.

Dicha causalidad —unidimensional,
por asi llamarla—no se condice con la
realidad. La extension y pervivencia
del empleo precario se explica mas
alla de un enfoque legalista. El asunto
de fondo residiria en las caracteristi-
cas del proceso de acumulacion: na-
turaleza de la inversion privada, tipo
de crecimiento econdmico, estructura
de precios relativos, dotacion de capi-
tal humano, politicas publicas, marco
institucional laboral, etc.

Por ello mismo, la superacion del
empleo precario requiere de un en-
foque convergente entre las politicas
econdmicas, sociales y laborales. De
insistirse, como lamentablemente se
viene haciendo' y como se hizo du-
rante la reforma laboral de comienzos
de los noventa, en “soluciones” lega-
les, el resultado no sera otro que el
de una extension y profundizacion de
la degradacion de las condiciones de
reproduccion de la fuerza laboral.

El problema de
investigaciéon

No obstante el ciclo expansivo de
la economia peruana, hay elementos
que guardan relacion con la persisten-
cia del empleo precario:

i) Elmarco institucional prevalecien-
te, heredero del ajuste estructural
(baja tasa de sindicalizacion, baja
capacidad de regulacion de la au-
toridad de trabajo).

i) La oferta de trabajo (calificacion
relativa de la mano de obra).

iii) La demanda de trabajo (producti-
vidad, grado de valor agregado en
la economia, tipo de crecimiento
econoémico).

iv) Los cambios en la naturaleza de
la politica social implementada
(el transito hacia un esquema
residual).

En el primer caso se encuentra
la secuela de la reforma laboral de
los noventa, cuyos efectos sobre la
disminucion de la capacidad de nego-
ciacion de los trabajadores explica la
escasa recuperacion de los salarios
durante el tltimo quinquenio y la con-
tinuidad de la pérdida de participacion
en la distribucion del excedente. Junto
con ellos se e ncuentran los cambios
en la politica social que afectaron
la cobertura de la seguridad social.
Este marco institucional, adverso a
un arreglo empresa—trabajador mas
equitativo, se vio reforzado por la in-
corporacion de normativas laborales
que han profundizado la segmenta-
cion del mercado de trabajo, propi-
ciando asi regimenes laborales con
distintos derechos.

" La reciente promulgacion del DL 1086 que extiende e ambito del régimen laboral especial de las mi-
croempresas a las pequefias y medianas empresas (en tanto contiene a las empresas de hasta 100

trabajadores) es una muestra de ello.
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En el segundo caso, aparecen
problemas vinculados con la dismi-
nucion en la productividad laboral y
la productividad general de nuestra
economia, situacion que es necesario
revertir si se busca una insercion mas
favorable en la economia mundial. En
el tercer caso, el problema se rela-
ciona con la débil asociacién entre el
crecimiento de nuestra economia con
la generacion de empleo, circunstan-
cia que se explicaria tanto por el tipo
de crecimiento econdémico adoptado
como por la desigualdad de ingresos
vigente.

En el cuarto caso, el quiebre de
las politicas sociales de pretension
universal hacia un esquema de pro-
veeduria privada de los servicios
sociales, no resultd concordante con
la calidad de los empleos que se ge-
neraron (en los noventa, basicamente
en la microempresa). La provision
privada de los seguros de salud y de
pensiones supone una capacidad ad-
quisitiva de mayor nivel a los ingresos
promedio que se configuraron tras el
ajuste y la reformalaboral. El mercado
de dichos servicios no se consolidara
en tanto persista un promedio remu-
nerativo que acabe concentrandose
en el consumo de bienes salario y
de subsistencia inmediata. Dado el
nivel de ingresos de la mayoria de
la PEA, la cobertura privada de los
riesgos sociales se asemeja a un
“bien de lujo”.

¢, Qué hacer para que el empleo

sea un medio de inclusién y de supe-
racion de la pobreza? En otras pala-
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bras, ¢ para que de precario pase a la
condicion de empleo adecuado?

Una explicacion de la casi nula
mejora en los ingresos hora prome-
dio —y por ende de la persistencia de
una de las caracteristicas del empleo
precario— se vincula con la escasa
participacion de la negociacion colec-
tiva en la determinaciéon de salarios.
No obstante la recuperacién en la
tasa de sindicalizacién, ésta aun es
menor al 10% de la PEA sindicalizable
(en el 2000 era menos del 5% pero
en los ochenta era cerca del 50%) lo
cual conlleva a que los mecanismos
de la negociacion salarial bilateral
involucren a un porcentaje minoritario
de los trabajadores. A falta de una
cantidad relevante de trabajadores
cubiertos por la negociacion colectiva,
el reajuste de la remuneracion minima
se convierte, en la practica, en la ne-
gociacion colectiva de los asalariados
formales.

Si no hay un reforzamiento de la
representacion de los trabajadores
seguira ocurriendo o que ha aconte-
cido en el ultimo quinquenio. El PBI
crece pero las remuneraciones no
mejoran. Esto significa que los bene-
ficios del crecimiento econémico aca-
ban concentrandose en un sector sin
extenderse al conjunto de la PEA.

Apenas uno de cada cuatro traba-
jadores de las microempresas tiene
acceso a algun seguro de salud vy
menos a una cobertura de los riesgos
propios de la actividad econdmica.
Como parte de esa reforma del mar-
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co institucional, hacia uno de mayor
equidad, se necesita introducir politi-
cas sociales que faciliten la inclusion
de los sectores mayoritarios de la
poblacion en los servicios de salud
y de prevision. La provision privada
de dichos servicios no ha podido
extenderse dada la debilidad de las
relaciones salariales enla PEAy dado
el bajo nivel de ingresos promedio.

Crecimiento econémico y
salarizacion formal de la
oferta de trabajo

Verdera (1983) problematiza la
capacidad de generacion de empleo
asalariado como parte del proceso
central de extension de las relacio-
nes capitalistas de produccion en la
economia peruana. Distingue dos
conceptos sustantivos: el de la forma-
cion de la fuerza de trabajo y el de su
reproduccion como tal.

Precisa que para las economias
capitalistas desarrolladas el pro-
blema del empleo se concentra en
el proceso de reproduccion de la
fuerza de trabajo, es decir en las
denominadas condiciones materiales
de los asalariados lo que ubica en el
centro de la discusion la naturaleza
de las relaciones capital-trabajo en
dichas sociedades. En paises como
el nuestro, por su parte, en tanto el
capitalismo no halogrado extenderse
plenamente y con ello asalariar a la
mayoria de la fuerza de trabajo las
condiciones de vida de los asalaria-
dos como de los no asalariados son

mucho mas complicadas, pues “...son
resultado de la superposicion de los
procesos de conformacion lenta de la
fuerza laboral y de su manutencion y
reposicion y de su interdependencia”
(Verdera, 1983).

Esboza cuatro factores que expli-
carian por qué el problema del em-
pleo continuaria concentrandose en
el proceso de formacion de la fuerza
de trabajo:

a) Subsistencia de una parte im-
portante de la PEA localizada en
condiciones de no asalaramiento,
lo cual no significa que ella no
esté vinculada con el modo de
produccion dominante, que es el
capitalismo.

b) Grado de afectacion de las condi-
ciones materiales de reproduccion
de la fuerza laboral empleada bajo
relaciones no capitalistas (es decir
si por fuera de las relaciones sa-
lariales es sostenible su manuten-
cién). Ello, sin duda, abre todo un
debate particularmente importante
en épocas de crisis capitalista.

c) Accionar y estrategia de la politica
publica, es decir del Estado, en
términos de facilitar —a través de
la infraestructura pero, tambien,
de la calificacién de la fuerza de
trabajo— la extension y profundiza-
cion de las relaciones capitalistas
de produccion.

d) Comportamiento propio del capital
en términos de la tasa de inversion
privada, de la intensidad de la fun-
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cion de produccion, de la opcion
tecnoldgica y de su localizacion
sectorial. Obviamente que frente a
la inversion privada, el Estado jue-
ga un rol orientador si activa en un
sentido u otro los precios relativos:
tasa de interés, tipo de cambio, tasa
salarial y beneficios tributarios a
través de las politicas publicas.

Si bien la precarizacion del empleo
se vincularia, esencialmente, con las
condiciones de reproduccion de la
fuerza de trabajo; la debilidad sefiala-
da en el proceso mismo de formacion
del empleo asalariado incorpora un
elemento que hace mas compleja la
persistencia de este problema.

Por lo demas, en el pais y en la
region andina este doble proceso de
formacion y de reproduccién de la
fuerza de trabajo tiene su expresion
en la presencia de la llamada eco-
nomia informal. Las unidades pro-
ductivas contenidas en dicho sector,
particularmente las de menor tamaiio
relativo, incorporan una combinacion
de empleo asalariado con trabajo fa-
miliar no remunerado como el medio
para poder subsistir (MTPE, PEEL
2006). La incapacidad de generar
suficiente excedente econdémico
esta detras de tal comportamiento,
que no es sino una forma de encarar
ta ubicacion marginal que les viene
correspondiendo en la trama eco-
némica, situacion que se torna mas
critica ante la ausencia de politicas
sectoriales orientadas a promover una
mejor insercion de las microempresas
en la economia.
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Cualquier propuesta que busque
seriamente la superacién del em-
pleo precario en el pais tiene que
ponerle atencion a situacion de las
microempresas, basicamente por dos
razones: la primera, alrededor del
94% de sus trabajadores carece de
contrato alguno; y segundo, que no
obstante el aumento del empleo en
las empresas formales este sector
continlia absorbiendo a la mayoria
del empleo privado.

Extensidon del empleo
precario en el pais (1980-
2008)

Como se ha sefiala, la hipdtesis de
esta investigacion es que el empleo
precario no tiene como raiz causal
la presencia de los denominados
sobrecostos laborales (CTS, vaca-
ciones, gratificaciones y aportes a la
seguridad social) que encarecen el
costo de contratacidn e incentivan a
empresas y trabajadores a evadirlos
y buscar formas de “contratacion” la-
boral al margen de la formalidad legal
(precarizando asi el empleo).

Dicho enfoque es basicamente
legalista y se nutre de lo que De Soto
incorporara en el debate sobre la
existencia y persistencia de la infor-
malidad: el alto costo de |a legalidad
como la barrera de acceso para la
formalizacion. Su traslado en forma
mecanica al terreno de las relaciones
laborales ha conducido a una “verdad”
de perogrullo y a construir falacias,
como la de calificar de sobrecostos
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|aborales a componentes indiscutibles
de la remuneracion (OIT, 2007).

Por el contrario, en este trabajo se
postula laidea que la génesis, persis-
tencia y profundizacion del empleo
precario tiene una causal multidimen-
sional que se encuentra en la natura-
leza del crecimiento econdmico, en el
cambio de paradigma de las politicas
sociales y en el marco institucional
que consagro la reforma laboral de la
primera mitad de los noventa.

Formacioén y reproduccion
de la fuerza laboral peruana:
iproceso inconcluso?

El proceso de formacion de la
fuerza laboral en el pais resuita clave
en tanto no solo expresa el grado de
avance de la extension del capitalis-
mo sino la viabilidad del mismo en

términos de sostener procesos efecti-
vos de superacion de la pobrezay de
mejoras distributivas en una sociedad
tan desigual como la nuestra.

En términos de su capacidad para
generar empleo y disminuir la pobre-
za, jes neutral el tipo de crecimiento
economico? ¢ Soélo basta crecer, sin
importar qué sectores son los que
lideran el crecimiento, para que au-
mente el empleo? Ya en los primeros
afios del ciclo expansivo 2003-2005,
el empleo crecia pero el 68% de di-
cho aumento se concentraba en el
denominado subempleo (Yamada y
Casas, 2005). Otro rasgo distintivo de
estos afios y de los posteriores (2006-
2008), es que dicho crecimiento se
focalizaba en los sectores con mayor
demanda de trabajo calificado: mi-
neria, servicios financieros, industria
(INEI, 2005 y MTPE, 2005).

Grafico 1
Empleo, PBI, exportaciones y demanda interna, var % (1999 — 2009)

Crecimiento del empleo formal en empresas privadas de 10
a més trabajadores y PBI real, exportaciones y la demanda interna (Var.%)

2007

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2008 2009

wmm PBI real
=~ Exportaciones reales

Empleo formal en Pert urbano
=7/ Demanda interna

Informacion técnica: datos actualizados al mes de agosto 2009
Fuente: MTPE — PEEL y BCRP, Memorias anuales
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Es en el sector moderno de la eco-
nomia en el cual se observd ese ma-
yor dinamismo —y por ello el aumento
del empleo en el sector formal de la
economia—y lo que en un comienzo
estuvo localizado en el sector primario
exportador acab6 extendiéndose al
resto de sectores, a las actividades
no primarias. Y, por ello, tal como se
observa en el Gréfico 1, si bien la
elasticidad empleo-producto acabo
acercandose a la unidad, lo mismo
no se puede decir de la elasticidad
pobreza/ producto.

Dado el crecimiento del PBI per ca-
pita durante el Ultimo ciclo expansivo,
2003-2008, que ascendi6 al 35%, sila
elasticidad pobreza/ producto se hu-
biera acercado a la unidad, la pobreza
habria disminuido de 50% a 15%.

Una caracteristica de la dotacion
de capital humano en el pais es que,
no obstante el aumento en la cober-
tura educativa, apenas un tercio de la
PEA cuenta con estudios superiores
(técnicos o universitarios, completos
0 incompletos) y dos tercios cuen-
tan con estudios que no superan la
educacion basica. Esta configura-
cion de nuestro capital humano ha
tenido impactos distributivos. Asi, la
presencia de una mayor intensidad
en la demanda de trabajo calificado
en comparacion con la PEA menos
calificada ha producido un aumento
en el diferencial de ingresos, ge-
nerando mayor desigualdad vy, por
esta via, afectandose el impacto
del crecimiento econdmico sobre Ia
disminucion de la pobreza.
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En el Ultimo quinquenio, si bien la
tasa promedio anual de crecimiento
economico ha estado en el 6%, y
por ello el empleo en las empresas
medianas y grandes se recuperd, ain
se constata una débil asociacion entre
la recuperacion del nivel de actividad
con la demanda de trabajo, particu-
larmente con el empleo adecuado.
Esta debilidad se refleja, como ya se
ha sefialado, en una leve reduccién
de los indices de pobreza del pais
en comparacion con la magnitud del
crecimiento econdmico observado
(INEI, 2008 y BCRP, 2009).

Durante el decenio anterior, la po-
breza se redujo mas rapido en Lima
Metropolitana que en el resto del pais
(Gamero, 2000). En la actualidad se
estaria reduciendo mas en las zonas
urbanas que en las zonas rurales, por
ello la persistencia de las cifras de la
extrema pobreza y de la mortalidad
infantil en las regiones del trapecio
andino.

Si se compara la situacion del pais
con los resultados de otros paises
de la region se podria sefialar que la
orientacion del crecimiento econémico
si importa en términos de generacion
de empleo y disminucién de la pobre-
za (BID, 1997; Francke, 1996).

En el Grafico 2, por ejemplo, se
evidencia que dada una determinada
variacion anual del PBI per céapita en
distintos paises de la region, la va-
riacion de la pobreza (aumentando o
disminuyendo) no ha sido la misma.
Se encuentra que paises como Brasil,
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Grafico 2
América Latina: variacion del coeficiente de pobreza y variacion del PBI per capita
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Elaboracion. Propia

creciendo menos que el Pery, han
registrado mayor disminucién de la
pobreza. Por su parte, Uruguay, cuyo
crecimiento fue un poco mayor que el
del Peru, obtuvo una reduccién de la
pobreza sensiblemente mayor.

Ambas comparaciones son muy
ilustrativas ya que indican que, en el
primer caso, el tipo de crecimiento
econdmico es relevante para la dis-
minucion de la pobreza. Brasil, con un
crecimiento liderado por la actividad
manufacturera y sectores econémicos
con mayor valor agregado, obtuvo
una mayor reduccion de la pobreza
creciendo porcentualmente menos
que el Peru.

En el otro caso, Uruguay, pero
también Costa Rica, son los paises
con mejor distribucion del ingreso en
la region (CEPAL, Panorama Social

2008). Por ello no resulta casual la
intensidad en la disminucion de la
pobreza gue registran. La equidad
distributiva apareceria como el ele-
mento que marca diferencias entre
unas y otras realidades.

La evidencia podria indicar que el
tipo de crecimiento de la economia
(concentrado en actividades de trans-
formacion/ primarias y en el contexto
de una mayor/ menor equidad distri-
butiva) se vincula directamente con
el proceso de formacion de la fuerza
laboral (mayor/ menor salarizacion
dependiendo de la naturaleza y loca-
lizacién sectorial de las inversiones) y
con la capacidad de reproduccion de
la mano de obra (PEA con ingresos
por encima/ debajo de la linea de
pobreza y con cobertura o no de los
riesgos sociales propios de su condi-
cion de asalariado/ no asalariado).
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Para el caso de Lima Metropoli-
tana, que es el mercado de trabajo
con mayor densidad y extension de
las relaciones laborales propias de
una economia capitalista, se aprecia
que el porcentaje de asalariados en
relacion con la PEA ha venido dis-
minuyendo sistematicamente en el
transcurso de los ultimos 30 afios. De
tener casi el 70% a comienzos del de-
cenio de los setenta descendio hasta
el 43% a comienzos del nuevo siglo
(Grafico 3). Con la recuperacion del
empleo en el sector formal de la eco-
nomia, dicho porcentaje debe situarse
cerca del 50%. En consecuencia,
las crisis econtmicas de los Ultimos

afios se habrian convertido en un
freno a la capacidad de la economia
en incorporar mas trabajo asalariado.
Ello estaria expresando la debilidad
en las bases de conformacion de la
economia capitalista en el pais.

Si la extensidon del trabajo asa-
lariado se relaciona con el proceso
de formacion de la fuerza laboral, la
reproduccion de ella se vincula con la
evolucién de las condiciones materia-
les que permiten o restringen la subsis-
tencia cotidiana de la mano de obra. El
elemento clave en dicha caracteristica
no es otro que el de la capacidad ad-
quisitiva de la remuneracion.

Grafico 3
Lima Metropolitana: evolucion de la tasa de salarizacion de la PEA
(% Asalariados/ PEA), 1972 - 2004
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A comienzos de los noventa, la
nueva estructura de precios relativos
de la economia (margen de ganancia,
tipo de cambio, tasa de interés, pre-
cios de servicios publicos y salarios)
que acab6 consagrandose tras el
ajuste estructural recluiria a los sa-
larios en la parte inferior de ella (ver
el Grafico 4). La estabilizacion de la
economia y el ciclo expansivo que
atravesara a mediados de los noventa

y, con mayor intensidad entre el 2003
y €l 2008, no se tradujeron en mejoras
en la capacidad adquisitiva del sector
asalariado y del pequefio productor
independiente. La distribucion del
ingreso quedaria, de ahi en adelante,
afectada en beneficio del capital. La
reforma laboral de comienzos de los
noventa, como ya se ha sefalado,
se encargd de facilitar ese cambio
estructural.

Grafico 4
Lima: evolucion de los ingresos, sueldos y salarios reales mensuales promedio
(nuevos soles de diciembre 2001), 1979 — 2008 (*)
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(*) A la fuente original, se le agregd data entre el 2006 y el 2008 con base en la informacion del
MTPE (informe de sueldos y salarios al 2006) y del BCRP (Nota semanal 2009)

Fuente: Verdera, Francisco. Exposicion en el Taller Agenda sindical unitaria para la promocion
del trabajo decente. Lima, OSRA, OIT, 10 abril 2008,

La situaciéon descrita reforzaria la
precariedad de la reproduccion de
las condiciones de vida de la fuerza
laboral. Ello, junto con una politica
poco activa de mejoras en el salario
minimo, con tasas de sindicalizacion y
de negociacién colectiva sumamente

reducidas, ha dejado la recuperacion
de la capacidad adquisitiva del tra-
bajo a las condiciones del mercado,
es decir, a una situacion donde la
oferta de trabajo menos calificado,
dada la demanda laboral, apareciera
excedentaria o como en una situacion
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de oferta ilimitada de mano de obra,
proveniente del sector informal de la
economia. Por ello, el aumento del
empleo en las empresas formales no
se ha reflejado en un aumento del
salario promedio.

En medio del reciente ciclo expan-
sivo, la demanda de trabajo acabaria
focalizandose en el sector del trabajo
calificado mas no en el sector de
mano de obra no calificada. Dada
la escasez relativa del primer grupo,
30% de la PEA —dicha trayectoria,
mas bien— acabd generando un au-
mento en el diferencial de ingresos
e incrementando la relacion entre
el trabajo calificado/no calificado.
Con ello, la desigualdad distributiva
acabaria agravandose. Incluso se ha
sefalado' que a diferencia de hace
dos decenios, desde mediados de
los noventa en adelante, la variable
calificacion —nivel educativo— ha
devenido en un factor que explica la
polarizacién de los ingresos en Lima
Metropolitana.

Microempresa e informalidad

Es muy comun sefialar que la in-
formalidad es una caracteristica de la
economia peruana, sin embargo en la
primera mitad de los ochenta, la PEA
involucrada en el sector informal de
Lima Metropolitana no excedia del
35% (Chéavez, 1988). El deterioro de
la economia (hiperinflacion, retraccion

de lainversién privada, caida del 25%
en el PBI), el desbalance entre la
oferta y demanda laboral, la ausencia
de un mecanismo de cobertura de los
ingresos en situaciones de desempleo
abierto son elementos que explican el
crecimiento abrupto de la economia
informal.

Dicho sector acabd por ser el es-
pacio de autogeneracion de ingresos
para los contingentes de nueva PEA
gue no lograban insertarse en el
sector mas estructurado de la eco-
nomia (como resultado del deterioro
general de ella) o para aquella que
resulté cesada como secuela de los
procesos de reestructuracion empre-
sarial y reduccion del Estado, tras el
ajuste estructural a comienzos de los
noventa. Por ello, ya desde finales de
los ochenta se observa el crecimiento
de la PEA del sector informal (Grafico
5). En dicho momento su participacion
habia superado el 50% de la PEA 'y
hacia la primera mitad de los noventa
sobrepasaba el 60%. Recién, en el
marco del ultimo ciclo expansivo, em-
pezaria a revertirse dicha situacion.

La microempresa registraria un
comportamiento similar, en la medi-
da que el 75% de ellas se encuentra
en el sector informal de la economia
(Lévano, 2005). Asi, como secuela
de la reestructuraciéon del aparato
productivo —cuyo efecto fue la pérdida
de participacion de la mediana y gran

" Salgado, Viviana. ¢ Cémo ha cambiado la distribucion de ingresos en Lima metropolitana?. Un anélisis
a partir de indicadores de desigualdad y polarizacion del ingresos 1990 — 2005. Ver al respecto http://

cies.org.pe/files/active/0/PBC12-2005.pdf
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Grafico 5
Lima: evolucion del sector informal (1987 - 2007)
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empresa publica y privada en el pro-
ducto— la microempresa aumentaria
su presencia en los noventa llegan-
do a concentrar el 23% del empleo
asalariado mientras que la mediana
y gran empresa se reducia al 14%
y la pequefia empresa a menos del
10%.

Dado que informalidad y microem-
presa comparten un espacio comun
y amplio, la superacion del empleo
precario supone un reto mayor en
el mejoramiento de las condiciones
de vida de su correspondiente PEA.
Ello, como es de suponer, no sera
solo tarea de politicas laborales y
sociales sino, particularmente, del
mejoramiento de sus capacidades
empresariales y de politicas econdmi-
cas sectoriales que alienten y conduz-

T T | T T T T ™1

97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07

can a la microempresa a una mejor
insercion en la economia y, en razon
de ello, esté en capacidad de generar
un mayor excedente capaz de permitir
el asalaramiento pleno de sumano de
obra y de proveer de las condiciones
minimas para su reproduccion.

En el marco del ultimo ciclo ex-
pansivo, el empleo en el sector de
la microempresa se reduciria en dos
puntos, hasta llegar a explicar el 21%
de la PEA ocupada en Lima Metropo-
litana. Por su parte, no obstante las
elevadas tasas de crecimiento en el
empleo formal de los ultimos cinco
afios PEA (Grafico 6), el empleo en
la mediana y gran empresa apenas
logré recuperar tres puntos de parti-
cipacion y llegé a representar el 17%
de la PEA.
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Grafico 6
Perl Urbano: evolucion del empleo formal en el sector privado de diez y mas traba-
jadores, segun ambito geografico (Var. %)
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Nota: La variacion anual delempleo es el promedio del indice de un afio respecto al promedio del afio anterior.
Fuente: MTPE-PEEL. Encuesta Nacional de Variacidon Mensual del Empleo,

Ello significa que en la microem-
presa se continta concentrando el
mayor porcentaje de empleo de la
PEA de Lima Metropolitana. Esto es-
taria indicando que la superacion del
empleo precario no puede descansar
solo en la expansion del empleo en
las empresas medianas y grandes
sino que tiene que alentarse —y ese
es el rol de las politicas publicas— el
mejoramiento de las condiciones eco-
noémicas de las microempresas como
una condicion necesaria para que se
incorporen, en mejores condiciones
que las actuales, en el tejido econo-
mico y se fortalezca de este modo el
incipiente, fragil y reversible proceso
de salarizacion de la mano de obra
gque demanda.
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Debilitamiento de las
condiciones de reproduccién
de la PEA ocupada

Esindudable que desde mediados
de los setenta el proceso de deterioro
de la economia —inflacion en ascenso,
retraccion en la inversion privada,
creciente desequilibrio externo— ge-
nerd un entorno poco propicio para
el crecimiento econdmico del pais y
ello se reflejaria en un lento pero cre-
ciente deterioro de las capacidades
de asalaramiento y de mejoramiento
de las condiciones de vida de la PEA
ocupada.

Junto con el proceso de deterioro
en las condiciones macroecondmi-
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cas, se fue erosionando el marco
normativo laboral que facilitaria a las
empresas hacer frente de las rigide-
ces de la legislacion de entonces.
Asi, junto con los planes de estabi-
lizacion de mediados de los setenta

de los ochenta, se implementaron
normas temporales de flexibilizacion
en la contratacion laboral: DL 22342
en 1978 para alentar el empleo tem-
poral en el sector de exportacion
no tradicional y el PROEM en 1986
como medida compensatoria de la
extension de la ley de estabilidad
laboral de entonces.

Apartir de 1992, la reforma laboral
liberal conduciria a la consagracion
de la contratacion temporal como el
medio privilegiado de la relacion labo-
ral. Por ello hacia 1994 (Grafico 7) la
cantidad de trabajadores en situacién
de contratacion temporal superaria a
aquellos que gozaban de un contrato
indefinido, situacion que continuaria
acentuandose. En una perspectiva de
mediano y largo plazo, esto ha condu-
cido a que en el 2006 casi el 75% del
empleado asalariado privado de Lima
Metropolitana labore bajo un contrato
por modalidad (temporal).

Grafico 7
Lima: empleo total, eventual y estable en el sector asalariado privado
(1970-2006)
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Fuente: MTPE-PEEL; Gamero, Julio en Empleo e ingresos en el (itimo quinquenio, MCLCP 2006.

Elaboracion: Propia

Dicha tendencia, a nivel del Perd
urbano, ha continuado aun bajo el
reciente ciclo expansivo y de gene-
racion de empleo en las empresas
medianas y grandes (Grafico 8).

En el caso de Lima Metropolitana,
no habria razones por el lado de la
oferta laboral —bajos niveles de cali-
ficacion o inexperiencia laboral—que
puedan explicar el aumento de los
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empleos sin contrato alguno en el
sector formal. Serian, basicamente,
elementos de indole institucional (de-
bilidad en la inspeccién del trabajo,
poca presencia de organizaciones
sindicales, legislacion laboral muy
flexible heredada de la reforma labo-
ral de comienzos de los noventa) los
que estarian detras de la presencia

de empleo informal, sin contrato, en
dicho segmento. No obstante las
significativas tasas de absorcion de
empleo en las empresas formales
—mas del 8% de aumento en el Ultimo
affo— uno de cada cuatro trabajado-
res vinculados con ellas esta labo-
rando en condiciones de informalidad
(MTPE, PEEL 2006).

Grafico 8
Per(: evolucion del numero de trabajadores en planilla por tipo de contrato
en empresas formales de cinco a mas trabajadores (miles)
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Fuente: Oficina de Estadistica e Informética del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.
Informacién de las Hojas de Resumen de Planillas (empresas formales de cinco a mas

trabajadores).

Por otro lado, la alta rotacion de la
mano de obra y su poca antigliedad
en el puesto de trabajo (MTPE, 2004)
no ayudan a entender el aumento
del empleo informal en las empresas
formales como resultado de una “deci-
sién voluntaria” del trabajador. Sibien
una elevada rotacion laboral puede
ser un signo de un mayor dinamismo
del mercado laboral, cuatro de cada

cinco trabajadores que rotan lo harian
por razones involuntarias, mientras
que uno de cada cinco por razones
voluntarias'®. La rotacion existente en
el pais, en consecuencia, tendria un
gran componente exdgeno.

En general, el debilitamiento del rol
fiscalizador del Ministerio de Trabajo™
junto con la flexibilizacion y profusion

13 Chacaltana, Juan. Capacitacion laboral proporcionada por las empresas: el caso peruano. Informe final,

Lima, CEDEP, 2004.
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en las modalidades de contratar
trabajadores, en el contexto de una
drastica disminucion de la actuacion
de las organizaciones sindicales, ha
llevado a que las sanciones derivadas
del incumplimiento a la legislacion
no sean tales que desincentiven la
recurrencia a tales practicas.

Sin embargo, el notable crecimien-
to del sector moderno de la economia
peruana habria generado mejores
condiciones para un cambio. Desde
hace cuatro afios, la microempresa
(de menos de nueve trabajadores)
ya no era la principal demandante de
mano de obra asalariada’>. Como se
ha mencionado, el empleo en las em-
presas formales se vino recuperando
por el incremento del empleo asala-
riado en las empresas de méas de diez
trabajadores. Este crecimiento es el
que fue formalizando, parcialmente,
el empleo de Lima Metropolitana'.

El empleo formal se fue recuperan-
do por la mayor demanda de trabajo,
relativamente mas calificada, de las
empresas de mas de diez trabajado-
res y no por una mejora en las condi-

ciones econdmicas de la mayoria de
microempresas'’. Estas no se han
enriquecido lo suficiente, aun no han
generado el excedente economico
necesario como para mantener una
tasa de reinversion que les permita
la innovacion, competitividad y soste-
nibilidad de la unidad economica. Al
no haberse satisfecho esta condicion
necesaria, no hay un aumento en la
probabilidad de mejoramiento en las
condiciones laborales de los asalaria-
dos de dicho sector.

Tampoco hay certidumbre de que
ese necesario proceso de enrique-
cimiento, sea rapido y aun siéndolo,
que el empleo que se genere en este
segmento empresarial tenga el califi-
cativo de empleo formal. Si la fisca-
lizacion laboral es ya complicada en
el segmento de las empresas de mas
de diez trabajadores, en las de menos
de diez es practicamente inexistente.
De otro lado, en tanto no haya un
cambio de la legislacion laboral en
materia de sindicalizacion'®, el tema
de la “voceria” de los trabajadores™
de este sector no va a ser enfrentado
adecuadamente y, en consecuencia,

14 Este debilitamiento es el resultado de la severa disminucion en los recursos asignados en el presupuesto
del MTPE. Su participacion en el presupuesto nacional ha sido de menos del 0,4% para el 2007. Ello
refleja la escasa prioridad que desde el Estado se viene asignando al tema laboral y del empleo.

s Ver al respecto la Encuesta Permanente de Empleo del INEI, noviembre del 2007.

16 En el caso de Argentina, la recuperacion de la actividad econémica en |a etapa posterior a la crisis del fin
de la convertibilidad, genero una demanda de empleos formales que es la principal causa de la mejora
en la distribucion del ingreso y de la disminucion de la pobreza urbana. Ver al respecto Novick, Martha,
Recuperando politicas publicas para enfrentar la informalidad laboral: el caso argentino 2003 — 2007 en
http://www.trabajo.gov.ar/seminarios/2007/informalidad/files/La_lnformaIidad#LaboraliDocumento.pdf

17 Es decir, el empleo se ha venido formalizando por la parte de arriba del mercado de trabajo. Pero dado
que la mayor cantidad de puestos de trabajo se encuentran en la parte baja de dicho mercado, cualquier
proceso que busque la superacion del empleo precario, del empleo informal tiene, necesariamente, que

priorizar el sector de la microempresa.

% E] vinculado con el requerimiento de al menos 20 trabajadores para poder sindicalizarse.
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no existirian mecanismos enddgenos
gue presionen para la formalizacién
del empleo en las microempresas. Al
respecto, no obstante la recuperacion
en la tasa de afiliacion sindical esta es
sumamente reducida (Grafico 9), lo
cual guarda correlacion con la menor
“voceria” de los sindicalizados expre-
sada en la intensidad de las paraliza-
ciones laborales (Grafico 10).

Se sostiene que, en el corto plazo,
la implementacion del plan de ajuste

estructural durante la primera mitad
de los noventa debilitd el proceso
de formacion de empleo asalariado.
Como se ha mencionado, ello con-
duciria a un aumento del empleo en
el sector informal de la economia
bien en situacion de autoempleo o
conduciendo o trabajando en la mi-
croempresa. En estas condiciones se
asistirfa, quizas, a uno de los escena-
rios regionales de mayor degradacion
en las condiciones de reproduccion de
la fuerza laboral.

Grafico 9
Lima Metropolitana: tasa de afiliacion sindical (*)
(sindicalizados/asalariados privados), 1990 - 2006
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(*) El nimero de trabajadores afiliados a sindicatos se registro a través de la Encuestas a
Hogares para el periodo 1990-1997 y a través de Informacion de Resumen de Planillas para

el periodo 1998-2006,

Fuente: Resumen de Planillas del MTPE; MTPE, Encuesta de nivel de empleo 1990-1995;
Convenio MTPS-INEI, ENAHO |l trimestre 1996-2001, MTPE, ENAHO Especializada en

niveles de empleo 2002-2006.

' Ver al respecto, OIT, El trabajo decente y la economia informal, Conferencia Internacional del Trabajo
90a reunién 2002, Informe VI, Sexto punto del orden del dia Oficina Internacional. En http://www.ilo.org/

public/spanish/standards/relm/ilc/ilc90/pdf/rep-vi.pdf
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Grafico 10
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Es asi que desde comienzos de
la reforma laboral liberal de 1992, los
empleos sin contrato alguno de traba-
jo pasarian de representar un 39% de
la PEA ocupada a un 55% durante la
segunda mitad de los noventa, con los
efectos adversos sobre la cobertura

de los riesgos sociales: desempleo,
seguro médico y jubilacion. Como
secuela del ultimo ciclo expansivo y
del aumento del empleo en el sector
de la mediana y gran empresa, dicho
porcentaje se reduciria y se estaria
estabilizando en alrededor del 50%.

Grafico 11
Lima Metropolitana: evolucidn de trabajadores asalariados por tipo de contrato ¥
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El debilitamiento en la tipica re-
lacion de trabajo tiene un efecto
inmediato en la precarizacion del
empleo. Se desvincula el trabajo de
la cobertura de la seguridad social y
de los planes pensionarios. Si bien
no hay unas cifras definitivas, las di-
ferentes fuentes estan indicando una
debilidad en la cobertura de los ries-
gos sociales. Por ejemplo, como se
aprecia en el Grafico 12, la cobertura
de los titulares de ESSALUD ha ve-
nido disminuyendo como porcentaje
de la PEA. En 1994 significaban un

porcentaje del 25,4% y hacia el 2003
no superaban el 17,0%.

Por su parte, a nivel de los datos
pais, como se aprecia en la Tabla 2,
los afiliados a algun seguro de salud
—publico o privado— ascendian al 36%
en el caso de los asalariados privados
y al 18% de los independientes. En
el caso de los afiliados a un sistema
de pensiones, las cifras indicaban un
37% de cobertura en el caso de asa-
lariados y un 12% para el trabajador
independiente.

Grafico 12
Evolucion en la cobertura de los titulares activos ESSALUD respecto a la PEA
(1994 - 2003)
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Fuente: MTPE, Consejo Nacional del Trabajo. http.//www.mintra.qgob.pe/archivos/file/CNTPE/

Desempeno_Mercado_Laboral en_el_Peru.pdf

Desde la implementacion de la
reforma laboral el porcentaje de tra-
bajadores bajo contrato indefinido
se redujo progresivamente, lo cual
haria evidente una correlacion entre la
menor cobertura de riesgos sociales
con dicho proceso. El aumento en la
contratacion a plazo fijo no ha logrado
revertir dicha situacion.
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De otro lado, con informacion
para el 2008, en Lima Metropolitana
—que es el mercado de trabajo mas
consolidado del pais— se encuentra
que solo el 31,5% de la PEA ocupada
cuenta con algun plan pensionario,
mientras que el 29,5% de ella esta
disponiendo de cobertura de salud
(Grafico 13).
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Tabla 1
Per(: asalariados privados e independientes con proteccion social
segun sector econdémico (2006-2007)

SECTOR ECONOMICO

Trabajadores asegurados
a un sistema de salud ¥

Trabajadores afiliados al
sistema de pensiones ¥

2006 2007° 2006 2007
Asalariados privados 1.1562.431 1.646,813 1.464.854 1.683.307
Independientes ¥ 622.947 964.336 517.247 660.193

Porcentaje de trabajad

ores con proteccién social
respecto al total de trabajadores

Asalariados privados ¥ (%)

26,6

36,2

33,8

37,0

Independientes % (%)

12,3

17.8

10,2

12,2

p/ Preliminar; ¥ Se denomina asalariados privados a empleados y obreros del sector privado
que laboran en empresas de todos los tamarios.

% | os independientes son aquellos que trabajan en forma individual o asociada y no tienen
trabajadores remunerados a su cargo.

¥ Trabajadores que estan afiliados a un sistema de prestaciones de salud privado y publico.
Para el caso de asalariados, el seguro de salud es pagado por el empleador.

# Trabajadores afiliados al Sistema Privado y publico de Pensiones

Fuente: MTPE-Programa de Estadisticas y Estudios Laborales (PEEL). INEI - Encuesta Nacional
de Hogares Condiciones de Vida y Pobreza, continua 2006 y 2007

Grafico 13
Lima Metropolitana: PEA ocupada por tipo de proteccion social segun estructura
de mercado, 2008 (en porcentajes)
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Fuente: MTPE - Encuesta de Hogares Especializada en niveles de empleo 2008.

Elaboracion: MTPE - Programa de Estadisticas y Estudios Laborales (PEEL)
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El debilitamiento en las condiciones
de reproduccion del empleo asalariado
en el pais no ha sido revertido por el re-
ciente ciclo expansivo de la economia,
no obstante el importante incremento
del empleo en las empresas forma-
les. Ello no hace sino evidenciar la
vulnerabilidad en la que se encuentra
la mayoria de la poblacién del pais y,
de otro lado, que la disminucion de
la pobreza a cifras del 36% no es un
indicativo de una mejora sostenible en
el bienestar de la poblacion.

Propuestas de politica para
superar el problema del
empleo precario

Actualmente, el empleo precario
resume las debilidades de una politica
publica que se encuentra lejos de con-
ciliar el crecimiento de la economia con
una mejora sostenible en el bienestar
de la poblacion. Poner el acento en
la mayor cuantia del gasto social, en
la focalizacion de la pobreza y en la
“supresion” de "sobrecostos” labora-
les como los medios para “formalizar”
el empleo o incorporar “progresiva-
mente” derechos ciudadanos deja de
lado el abordaje integral que supone
la superacion de este problema. En
consecuencia, revertir el problema
del empleo precario, conlleva actuar
en tres dimensiones politicas: econo-
mica, social y laboral.

Politica econémica

En el primer caso, se requiere de
politicas econémicas pro empleo que
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suponen la adopcion de incentivos a
la generacion de valor agregado a la
producciéon doméstica, a la promo-
cion de articulaciones entre mypes y
medianas/ grandes empresas, a los
encadenamientos productivos y a
politicas explicitas que alienten proce-
sos de aumento de la productividad,
competitividad, innovacion y cambio
tecnoldgico. Lo anterior conlleva, ne-
cesariamente, a incorporar politicas
sectoriales en la agenda publica.

Frente al problema de la poca re-
lacion entre el crecimiento econdémico
y la pobreza, intermediado por el mer-
cado de trabajo, se requiere facilitar
la generacion de un crecimiento mas
homogéneo entre los diferentes secto-
res econdémicos y dentro del cual haya
mayor asociacién con la generacion
de empleo. Para ello es necesario
promover la articulacion de los sec-
tores productivos menos dinamicos
—microempresas urbanas y pequenos
productores agrarios—con los sectores
mas dinamicos de la economia (Esta-
do y mediana y gran empresa).

En el esquema anterior se requiere
que las politicas econdmicas incor-
poren no sélo la dimension sectorial,
sino también una marcada orientacion
pro microempresa con el objeto de
cerrar gradualmente la enorme bre-
cha de productividad que hay entre
una microempresa rural, por ejemplo,
y una gran empresa minera. Por lo
demas, esta brecha de productividad
intra empresarial es la que estaria
detras de desigualdad econdémica y
social del pais (Grafico 14). Y tal como
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lo sefiala la evidencia internacional
(Grafico 15), el acortamiento de la
citada brecha estaria asociada con

la mejor performance econdémica de
los paises asiaticos en los ultimos 20
aflos, por ejemplo.

Grafico 14
Tamafo de empresa y productividad (Productividad de la gran empresa = 100)
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Fuente: Villaran Fernando e Ivan Miffiin, E| desarrollo de la micro y pequefia empresa en el
Peru o Creando Riqueza desde abajo. Lima, Editorial Congreso de la Republica, 2009.
Elaboracion: Propia

Grafico 15
Diferencial de productividad por tamafio de empresa: India y paises asiaticos
India 1989-1990 Corea 1986
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Fuente: Mazumdar, Dipak y Sarkar, Sandip, The Employment Problem in India and the Phenomenon of the
Missing Middle. En http://webapp.mcis.utoronto.ca/ai/pdfdoc/DualismAndEconomicGrowthlnlndfa.pdf
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Acortar las brechas de productivi-
dad entre el tamario de las empresas
conduciria a una mejor distribucion del
tejido empresarial de los paises, afec-
tando positivamente la “polarizacion”
entre la concentracioén del producto
en la gran empresa y del empleo en

la micro empresa (Grafico 16). En
los paises desarrollados y en los de
industrializacion exitosa del Asia, hay
una mejor correspondencia entre los
tamafios de empresa, la distribucion
de la productividad con la participa-
cion en el empleo correspondiente.

Grafico 16
Curva de empleo por tamafio de empresa: Peru y pais desarrollado
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Fuente: Villaran Fernando e Ivan Mifflin. El desarrollo de la micro y pequefia empresa en el
Perl o Creando Riqueza desde abajo. Lima, Editorial Congreso de la Republica, 2009

Por cuenta propia del mercado no
se va a producir una mejor distribu-
cion en la productividad por tama-
filo empresarial. Mas bien la figura
actual, con los problemas que ello
conlleva en términos de la precari-
zacién del empleo, ha sido producto
de un esquema de politicas que no
han tejido lazos articuladores con la
microempresa urbana y rural. Por
ello, el mejoramiento de |a calidad del
empleo no se vincula, tan sélo, a la
capacidad de generacidén de empleo
en las empresas formales. Si fuera
asi, tomaria bastante tiempo recupe-
rar los niveles de empleo adecuado
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que se tuvo en la primera mitad de
los setenta. Hoy, la microempresa
salariza a poco mas de la mitad de la
PEAdel sector privado. Por ello, toda
politica de empleo tiene que tomarla
en cuenta.

Mejorar las condiciones del empleo
en el pais requiere de mirar mas alla
del empleo en las empresas formales.
Una politica exitosa tiene que concen-
trarse en el “top” pero, particularmente
(con politicas sectoriales) en la “base”,
es decir, en la microempresa. Y ello
da espacio para las politicas publicas,
aun bajo el esquema de subsidiaridad
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por un principio de igualdad de opor-
tunidades. Hay una evidente “falla de
mercado” en términos de la ausencia
de proveeduria privada de servicios
de asistencia técnica, de desarrollo

empresarial, de busqueda de merca-
dos y de fomento de la articulacion y la
asociatividad hacia la microempresa.
En ausencia de ello, el Estado tiene
un rol central de juego.

Tabla 2
Comparacion de sistemas de fomento a las MYPE en otros paises (2006)
Chile Brasil México Peru

Segmento de | Micro, pequefay Micro y pequefia Micro, pequefia | Microy

empresas mediana empresa empresa y mediana pequena

empresa empresa

Entidad de Servicio de Servicio Brasilefio de | Secretaria Small Business

promocion Cooperacion Técnica apoyo a la Pequefa (Ministerio) de Administration
(SERCOTEC) y microempresa Economia (SBA)

(SEBRAE)

Ministerio Ministerio de Agencia Mixta de Ministerio de Agencia
Economia, Fomentoy | Derecho Privado Economia Federal
Reconstruccion (Publico-Privada)

Presupuesto | Del sisetma US $ US § 450 millones Peru: US $ 14 651
420 millones de us$1o0 millones
SERCOTEC y CORFO millones
US$ 91 millones para SNF

Fuente: Dumler, Francisco en COEEC! 2009, tomado de MESAPYME PERU, 2006

Poner en practica una politica
econdmica pro microempresa sig-
nifica “ponerle nimeros” a ella en
el presupuesto de la Republica. En
términos de recursos presupuesta-
rios, la promocion estatal hacia la
microempresa no esta excediendo
de los 10 millones de délares anuales
(Tabla 2). Dicha cifra en términos de
una comparacion internacional coloca
a nuestro pais en la parte inferior de
la tabla y, también, en términos de las
prioridades nacionales, mas alia del
discurso “politicamente correcto” que
exalta el “emprendedurismo”.

Las politicas publicas, sin em-
bargo, si bien han incorporado a la

microempresa entre sus prioridades,
al menos declarativas, han puesto el
acento en los aspectos microeconod-
micos, en la gestion de la mype y por
ello los “incentivos” se han venido
concentrando en las leyes laborales,
en las barreras de acceso, en la pro-
visién de asistencia técnica, capaci-
tacién, acceso al crédito. Pero, como
se ha sefalado, no han merecido,
aun bajo el principio de igualdad de
oportunidades, hacerse de un sitio
preferente en el presupuesto de la
Republica.

La competitividad se construye,

como sefiala Porter en su extensa lite-
ratura y como economias tan exitosas
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como la de Irlanda lo demuestran. La
emergencia de ventajas competitivas
supone la accion explicita del Es-
tado. Ellas se cimentan a través de
inversiones en infraestructura, capital
humano, institucionalidad, innovacién
y conocimiento. La articulacion, la
construccién y organizacion de redes,
asociaciones, conglomerados es un
capital intangible que resulta funda-
mental en el proceso de transicion de
una economia basada en los factores
(ventajas comparativas) a otra basada
en inversiones e innovaciones (ven-
tajas competitivas). La competitividad
de la microempresa, por ello, no es
algo distinto ni particular a la politica
de competitividad del pais, forma par-
te consustancial de ella si lo que se
busca es compatibilizar crecimiento
econdmico con desarrollo e inclusién
social.

La competitividad de la microem-
presa se promueve y para ello se
requiere de instrumentos explicitos
de politica sectorial. En atencion a lo
ya sefialado (necesidad de politicas
sectoriales explicitas y construccién
de ventajas comparativas), el disefio
de una politica —deliberada, pensada,
orientada, planeada— a favor de la mi-
croempresa es el medio que conjuga
crecimiento econdmico, elevacién
de la productividad, generacion de
excedente econdmico con inclusion
social de casi dos tercios de la PEA
del pais. Como aun la microempresa
no se hace del sitio que se merece
en la agenda publica, todavia no es
destinataria como tal de politicas
sectoriales: fondos concursables
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para promocion de la competitividad,
programas regulares de compras
estatales, acceso directo a progra-
mas de innovacion y mejoramiento
tecnologico, fomento de asociatividad
y de articulacién hacia las medianas
y grandes empresas, etc.

En nuestro pais, las politicas que
se vienen siguiendo en relacién con
la promocién de la mype guardan
muchas semejanzas con las imple-
mentadas en otros paises de la re-
gion, particularmente en las politicas
concentradas a nivel microecondmi-
co, es decir, en la demanda y en la
oferta laboral. Pero, frente a ellas, la
“politica” local presenta dos elemen-
tos diferenciadores:

a. Ausencia de politicas sectoriales
o0 politicas especificas que tienen,
por definicion, visibilidad presu-
puestaria.

b. Incorporacion de un régimen
laboral —que discrimina a unos
trabajadores de otros— como un
mecanismo de “promociéon” de la
microempresa. Con ello se estaria
afirmando en el pais una vision
espuria de la competitividad. La
situacion es diferente en otros
paises, en los cuales el énfasis se
coloca en las politicas sectoriales,
en la generaciéon de un entorno
favorable al desarrollo de la mi-
croempresa.

Lamentablemente, el DL 1086, la
nueva ley que modifica la anterior
ley de microempresa, no se aleja del
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énfasis puesto en lo microeconoémico,
poniendo dentro del set de incentivos,
la degradacion de las condiciones
laborales de los trabajadores de
la pequefia empresa y parte de la
mediana. Como un aspecto positivo
se incorpora el criterio de cofinancia-
miento estatal para la cobertura del
seguro de salud (SIS) y de pensiones
(FPS). Pero a mas de afno y medio
de su promulgacion, recién se ha ex-
pedido el reglamento del SIS y sigue
pendiente el tema previsional. Ello
viene colocando en una situacion de
“limbo legal” a las microempresas y a
sus trabajadores.

Dicho cambio legislativo dej6 de
lado, incluso, las conclusiones de
una evaluaciéon del impacto de la Ley
28015%, en la cual se sefiala que si
las politicas laborales no se acom-
pafian de politicas sectoriales, que
inserten mejor en el mercado a la
mype, dicho régimen sera un desin-
centivo para la formalizacion laboral
de dichas unidades. Y ello se prueba,
presentando evidencia empirica que
las mypes que se acogieron a dicha
ley acabaron con un margen de ga-
nancia mas reducido en comparacion
con las que no se formalizaron?!.

Si esto es asi, resulta evidente |Ia
necesidad de poner enfasis en poli-
ticas sectoriales y en las limitaciones
de politicas microecondmicas. Enton-
ces, ¢ cudl fue la argumentacion para
degradar las condiciones de trabajo
de quienes laboran en el segmento
de empresas de hasta 100 trabajado-
res, al incorporarlos al RLE? La Unica
explicacion iria por el lado de “hacer
competitivo” parte del sector empre-
sarial a través del recorte de derechos
laborales; siendo asi [a “apuesta” del
actual gobierno, no cabria duda que
estaria optando por la forma menos
capitalista y menos moderna de pro-
mover la competitividad. Al final “los
incentivos” para “alentar” el proceso
de acumulacién acaban concentran-
dose en el recorte de los derechos
laborales. En otras palabras, las
politicas pro inversion acaban alimen-
tandose de politicas que aumentan
la desigualdad y que contraponen el
trabajo con el capital.

Como se resume en la Tabla 2, las
politicas sectoriales son determinan-
tes para el mejoramiento de la compe-
titividad y el empleo; su inclusion y el
orden de implementacion, en relacion
con las politicas microeconomicas, es

2 Ver al respecto http://iwww.cedepperu.org/img_upload/c55e8774db1993203b76a6afddc995dc/Ley_Mype_

Per__ final_final revisada.pdf

2 “aquellos que estan registrados en la Ley no exhiben diferencias significativas en cuanto
a niveles de venta por trabajador y, mas bien, experimentan reducciones en sus margenes
de ganancia al registrarse en la Ley” (Chacaltana, 2008, p.46). Por lo tanto, concluye que
“las empresas que permanecen en la informalidad tiene una ventaja respecto de las que se
registran en la Ley, que se deriva del incumplimiento de la Ley, ya que las que se formalizan
lo hacen para vender méas y asegurar a sus trabajadores pero proporcionalmente ganan

menos por cada unidad de venta” (p.46).
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determinante. Aln en ausencia de po-
liticas microecondmicas, el resultado
seria favorable.

La incorporacion de una marcada

orientacién pro microempresa en la
politica econdmica supondria, entre
otras acciones, las que descansan

en

la liberacion de fondos explicitos

para dicho sector:

a.

Implementacion de un plan de ar-
ticulacion entre oferta exportable
y proveedores locales desde el
enfoque de cadenas productivas
y de subcontrataciéon flexible.
Estas acciones se vinieron reali-
zando en pequefia escala desde
PROMPYME (hoy, desaparecida),
PROMPEX y Ministerio de la Pro-
ducciéon (CITES). Se trataria de
potenciar dicho esquema, incor-
porando a Mi Empresa (PRODU-
CE) con funciones especificas al
respecto.

. Generacién de un plan de desarro-

llo de areas rurales en zonas de ex-
fraccion de recursos naturales, que
suponga la intervencion conjunta
del Estado (bajo su liderazgo), la
empresa privada y organizaciones
de la sociedad civil. Como es de
conocimiento general, los recursos
del canon minero y del aporte vo-
luntario minero crecieron en cifras
muy significativas en no menos de
15 regiones, pero la mayoria de
los gobiernos sub nacionales no
tienen aun las capacidades ade-

cuadas para una gestion eficiente
y efectiva en términos del impacto
socioecondmico. Mas que recur-
sos presupuestarios adicionales,
se tiene que hacer operativa una
instancia de gestion del desarrollo
local en dichas zonas.

. Apartir de los recursos del Plan de

Estimulo Econdmico, se tiene que
incorporar como politica regular el
Programa de compras estatales
(centralizando demanda de secto-
res), premiando la generacion de
valor agregado local y las articula-
ciones con pequefias y microem-
presas, como parte de una politica
de incentivos para la consolidacion
de encadenamientos productivos
con produccion doméstica.

. Aumento en la cobertura de los

servicios de desarrollo empre-
sarial bajo un esquema de cofi-
nanciamiento a la demanda de la
asistencia técnica, capacitacion o
desarrollo de proceso de asociati-
vidad, conglomeracion y articula-
cién entre microempresas y entre
ellas y los sectores mas dinamicos
de la economia.

. Articulacion de los recursos dis-

ponibles de programas de empleo
temporal y de los fondos con-
cursables o no, presentes en los
diferentes programas y unidades
ejecutoras del Estado en un Fon-
do?? que centralice y dé organici-
dad al apoyo a las micro-empresas
urbanas y rurales en una estrategia

2 Al respecto, se cuenta con una propuesta en la materia: FONDOMYPE
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que significa pasar de la promo-
cion de empleos temporales y de
iniciativas, a veces superpuestas,
a la facilitacion de la generacion
de empleos permanentes, como
el medio sostenible para la supe-
racion de la pobreza.

Politica social

La focalizacion de las politicas so-
ciales en los noventa significo, en la
practica, una suerte de discriminacion
en la que la condicion de pobreza se
convirtio en el foco de la atencion del
gasto social.

El modelo de politica social se
orientaba en el sentido de lo que Es-
ping-Andersen? denomina politicas
residuales, propias de la concepcion
economica anclada en el utilitarismo,
y que se caracterizan porque la co-
bertura de los riesgos sociales que
resultan del capitalismo —desempleo,
discapacidad por razones de salud y
jubilacién— no esta anclada a ningun
esquema corporativo de seguridad
social, sino que depende directamen-
te del aporte de cada individuo. Bajo
este esquema, la Unica preocupacion
del Estado es la generacién del marco
mas adecuado para la creacion de
la mayor cantidad de empleos. Con
empleos, y con ingresos, el individuo
debera asumir por cuenta propia tales
coberturas.

Eso explica, entre otras razones,
gue un numero importante de paises

de la region continlien a la zaga de Ia
inversion social. La focalizacion acaba
“justificando” bajos niveles de gasto/
inversion social y no fuerza al Estado
para aumentar la presion tributaria,
pues el aumento de la cobertura de
las politicas sociales no “aparece” en
la agenda publica.

La promesa neoliberal no mejord el
bienestar ciudadano, pero si aumenté la
tasa de ganancia de los sectores que se
beneficiaron de las nuevas condiciones
econdémicas sin una correspondencia
en mejoras distributivas. La globaliza-
cion, en el contexto de una creciente
desregulacion de los mercados y una
disminucion del papel del Estado, au-
mento las diferencias remunerativas en
beneficio del sector con mayores cali-
ficaciones relativas. No soélo en el Sur,
en el Norte también vienen perdiendo
los menos calificados. La diferencia es
que en el Sur, son la mayoria.

Frente a la necesidad de “desblo-
quear el corsé” que supuso la politica
social del ajuste estructural, en el BID
se ha acufiado el concepto de universa-
lismo basico (Molina, 2005), entendido
como un nuevo marco de referencia
para el disefo y aplicacion de las po-
liticas sociales, el mismo que “tiene
una orientaciéon simple: promueve la
cobertura universal de prestaciones
esenciales que cumplan con estanda-
res de calidad, ofrecidas sobre la base
de principios de ciudadania [...] cuyo
alcance variara segun las posibilidades
y decisiones propias de cada pais”

2 Esping-Andersen, G. Fundamentos sociales de los Estados de bienestar.
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Los principios que guian dicha pro-
puesta son los siguientes:

- El caracter universal de la cober-
tura del conjunto de prestacio-
nes esenciales (bienes, rentas,
servicios, etc.) con alcance a las
categorias de poblacion definidas
a partir de atributos que todas las
personas cumplan.

- Cumplimiento de estandares de
calidad garantizados para todos.

- El usufructo de este conjunto de
prestaciones debe estar garantiza-
do paratodos, y esa garantia debe
ser brindada por el Estado.

- Eluniversalismo basico ofrecera un
conjunto limitado de prestaciones
llamadas esenciales, conjunto que
respondera a las particularidades
y niveles de desarrollo propios de
cada pais.

En otras palabras, dicha propuesta
buscaria recomponer cierto nivel de
cobertura basica para todos los ciu-
dadanos y su contenido sera definido
en cada sociedad atendiendo a las
consideraciones fiscales especificas y
al acuerdo social que prime en ella. En
ese sentido, puede entenderse como
una reaccion a la pérdida de condicion
ciudadana de las politicas sociales que
acompafaron al ajuste estructural.

Lo anterior supondria una autocri-
tica al simplismo y la simplificacion

con la cual la reforma social “leyo”
nuestra sociedad. En sociedades con
alta desigualdad como las nuestras,
concebir al mercado como el provee-
dor principal de servicios sociales
como salud y prevision social, deviene
s6lo en una ilusiéon que ha conducido
a que hoy coexistan tres pisos de
proveeduria de los diversos servicios
sociales:

a) Programas sociales focalizados,

b) Saldos del antiguo régimen (el del
“universalismo pleno” previo a las
reformas liberales)

c) Mercado de los servicios de salud
y pensiones, que solo estan dispo-
nibles para los sectores de altos
ingresos?4, que no son la mayoria.

Redistribucion necesaria:
interseccién de la politica social
con la politica economica

Luego de mas de un decenio de
politicas sociales netamente asis-
tenciales y de alivio a la pobreza,
no queda duda de que la mejor
politica social es una buena politica
econémica, capaz de medir su éxito
en la cantidad y calidad de empleo
adecuado, y no en los resultados
macroeconémicos per se. De este
modo, la superacién de la pobreza
se vincularia directamente al tipo de
crecimiento econdmico, a su articula-
cion con el mercado de trabajo, y no

2 Tras |a estatizacion del sistema privado de pensiones en Argentina, este es un asunto en revision en la

region.
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solo con la cantidad de gasto social

ue se asigna en el presupuesto de
cada afo. Lo anterior no significa

ue la relacion gasto/inversion social
gea Menos importante, sino todo lo
contrario; pero en consonancia con la
politica econdmica desde una logica
de acompanamiento mutuo, de refuer-
-0 y de objetivos comunes.

El predominio de esa mirada seg-
mentada de la politica social y la po-
itica econémica —alimentada por las
reformas liberales, como ya se men-
cion6— explica que cuando se aborda
el tema de la necesaria redistribucion
para mejorar la equidad y hacer un
pais socialmente mas viable, el foco
de atencion acaba concentrandose
sélo en el gasto publico: en su calidad,
transparencia, eficiencia y eficacia;
criterios particularmente sensibles al
vincularlos a los programas sociales
y la politica social. Con esa mirada,
las denominadas «filtracionesy,
«subcobertura» o «burocratismo»
acaban convirtiéndose en el centro
del debate cuando en realidad son
asuntos menos relevantes —en térmi-
nos estratégicos— que la concepcion
de redistribucion y la precision de las
funciones, tanto de la politica social
como de la politica econémica.

El gasto/inversion social es, qui-
zas, el componente mas débil en una
estrategia redistributiva y de lucha
contra la pobreza, en contraposicion
a lo que se solia postular desde el
neoliberalismo. Suele decirse, con
razén, que mientras que la politica
social sélo es responsable de los

decimales de las cifras de pobreza,
la politica econdmica es la que pone
los numeros enteros.

El crecimiento econdmico es suma-
mente importante para la distribucion.
Las actividades econdmicas que aca-
ban liderandolo son, particularmente,
la agricultura, la industria, la mineria, el
mercado interno y el mercado externo.
Tener en cuenta que la primera ronda
distributiva se genera, precisamente,
a partir del tipo de crecimiento del
PIB: la magnitud del excedente eco-
némico; mientras el cobmo se reparte
entre utilidades, remuneraciones e
impuestos se vincula directamente al
arreglo institucional vigente, heredero,
en nuestro caso, del ajuste estructural
de hace dos decenios.

Conviene recordar que no hay
hecho mas politico en la economia
que el reparto del excedente econo-
mico, puesto que su distribucion final
entre remuneraciones, utilidades e
impuestos es un proceso que esta
en funcion directa de la capacidad
de negociacién de cada uno de los
actores involucrados: trabajadores,
empresarios y Estado.

El sector empresarial, como tribu-
tario del ajuste estructural, es quien
detenta el dia de hoy el poder. Los
asalariados privados, con una menor
tasa de sindicalizacién que antes, con
mayor informalidad y mas empleos
precarios, no constituyen actualmente
un contrapeso real al poder del em-
presariado. Y el Estado, con matices
de acuerdo a los paises, no quiere
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ejercer de manera efectiva su funcion
reguladora en salvaguarda del interés
del ciudadano, ni aumentar la presion
tributaria con impuestos directos?.

Esa primera ronda distributiva
—derivada de la relacion frente al
capital— es la que marca el sentido
general y final de la distribucion del
ingreso. Por ello, sus secuelas son
dificiles de revertir, salvo que se incor-
pore y accione un mecanismo politico
que quiebre el “acuerdo” de la reforma
liberal. La segunda ronda distributi-
va, por su parte, concentrada en la
cuantia y el manejo del gasto social,
es solo un paliativo de la primera, ya
que las ganancias distributivas asen-
tadas en una mejora de la eficiencia
de los programas sociales resultan
marginales frente a los cambios en la
distribucion funcional del ingreso.

La politica social, por si sola, no
logra revertir la concentracion del
ingreso que se gesta por accion
del mercado, menos cuando no se
incorpora en el menu de accién una
reforma tributaria que redistribuya
con progresividad. En ese sentido,
mejorar la capacidad de negociacion
del sector trabajador alienta mejoras
en la distribucién, al igual que los
aumentos del salario minimo. Por ello
la promocion de la calidad del empleo
y del trabajo decente no puede estar
ausente de cualquier propuesta seria
que pretenda la disminucion de la
brecha distributiva.

Conviene recordar, por lo demas,
que el arreglo institucional y tributario
del ajuste estructural (de la primera
mitad de los noventa) no fue fruto
del consenso ni de la concertacion
en democracia. Su secuela, en tér-
minos del desbalance social, resulta
elocuente. Los marcos institucionales
que se afectaron y que fueron reem-
plazados por el mercado estan en la
base del aumento de la desigualdad
y de la ruptura de los canales de me-
diacién entre la sociedad y el Estado
(por ejemplo, la minimizacién del
sindicalismo).

Se necesita por ello de un nuevo
arreglo institucional que permita que
las politicas sectoriales, el nuevo es-
quema de vinculacion publico privado
y las politicas para la superacién de
la pobreza encuentren una trama de
mediaciones y relaciones Estado-
sociedad que faciliten la redistribucion
sin afectar el ritmo del crecimiento eco-
némico. Eso supone la construccion de
un nuevo paradigma politico-social.

Politica laboral

Un marco institucional poco equita-
tivo que norma las relaciones entre el
capital y el trabajo y una debilidad en
la empleabilidad de la fuerza laboral
son dos problemas centrales que re-
quieren ser enfrentados. Por ello en
esta dimension de la politica publica
es necesario incorporar los siguientes
lineamientos:

2 Aunque hay paises, como el Ecuador, que estan por realizar cambios importantes en los términos de
la recaudacion tributaria, incorporando méas equidad en la carga impositiva de las personas naturales.
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a. Incorporacién de un marco regu-
latorio que concilie eficiencia en el
mercado de trabajo con equidad de
derechos para los trabajadores.

b. Implementacion sistematica y con-
sistente de las politicas activas y
articularlas con politicas sectoria-
les.

Incorporacién de un marco
regulatorio que concilie la
eficiencia en el mercado

de trabajo con equidad de
derechos para los trahajadores

Tras la reforma laboral de los
noventa, que puso el énfasis en la
remocion de los elementos institu-
cionales como medio para lograr la
eficiencia del mercado de trabajo,
se debe pasar a otro esquema que
incorpore la equidad en las relaciones
laborales sin menoscabar el logro de
una mayor productividad y competiti-
vidad de la economia. Incorporar es-
tos conceptos en las negociaciones,
en los espacios de didlogo social,
generaria un impacto muy favorable
en la confianza entre empresarios y
trabajadores. Sin embargo, dada la
debilidad organizativa del interlocutor
sindical se hace necesario revisar la
legislacion y promover mecanismos
de fortalecimiento del tejido sindical
en el mercado laboral.

Sin duda, que con sélo 250 ins-
pectores de trabajo para todo Lima
metropolitana (para una PEA que se
acerca a los 4 millones), la accion fis-

calizadora del Ministerio de Trabajo es
poco lo que puede hacer por reforzar
la aplicacion efectiva de la ley. Es asi,
que de acuerdo con la informacion
proveniente de las encuestas de ho-
gares, se encuentra que la mitad de la
PEA que realiza algun trabajo asala-
riado carece de contrato alguno. Esta
situacion, puede tener atenuantes en
el caso de la microem-presa, pero
no para la mediana y gran empresa
(que cuenta con mas de 50 trabajado-
res). En esta Ultima se ha detectado
que hay un 20% de trabajadores
en condiciones informales (100 mil
trabajadores), es decir, que laboran
para una empresa formal, pero no
aparecen ni en el libro de planillas
ni con algun contrato de locacion de
servicios ni bajo la intermediacion
de un service o de una cooperativa
de trabajadores. La informalidad del
trabajo, en este caso, se explicaria
porque la sancion por no formalizar
tiene poca probabilidad de ocurrencia
con lo cual el incentivo de evadir la
normativa laboral es muy alto.

La ampliaciéon en la cobertura
de la fiscalizacién de la normativa
laboral tendria un impacto inmediato
en la formalizacion del empleo, con
las externalidades positivas que ello
produce en términos de aumento de
la recaudacion tributaria, los aportes
a la seguridad social y a las AFP. Sin
embargo, esta accion fiscalizadora
debe contemplar una accion preventi-
va y un reconocimiento publico de las
empresas que cumplen sus responsa-
bilidades laborales. Los procesos en
curso y en aumento, de responsabili-
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dad social empresarial tienen, en este
sentido, un primer punto de referencia
al interior de su propia organizacion:
con sus trabajadores.

Implementacion sistematica
y consistente de las politicas
activas, en articulacion con
politicas sectoriales

La justificacion de las politicas de
mercado de trabajo se basa en la
necesidad de corregir las fallas de
mercado, tales como la carencia de
oportunidades de capacitacion en
grupos con mayor desventaja; de
opciones de crédito y/o capacitacion
para las microempresas; asimetrias
de informacion; ineficiencias en el
funcionamiento del mercado laboral.

En nuestro pais, ias noliticas de
mercado de trabajo utilizan un conjun-
to de programas e instrument.c 2 fra-
vés de los cuales el MTPE interviene
en dicho mercado £on el proposito de
combatir o evitar el desempleo, aliviar
sus efectos y apoyar a la fuerza labo-
ral activa en riesgo de dese:npleo.

La preocupacion principal de estas
politicas es propiciar capacidades
(como la capacitacion de los recursos
humanos), que puedan garantizar la
empleabilidad y buscar la eficiencia en
la vinculacion entre la oferta y la de-
manda de trabajo. Esto coincide con
la aparicion de nuevas necesidades
relacionadas al cambio estructural y
asociadas al proceso de globaliza-
cién, apertura y liberalizacion de la
economia como a la persistencia de

66

desajustes entre las oportunidades 2e
empleo y las capacidades y habilida-
des del conjunto de trabajadores.

Bajo este lineamiento se trata de
aumentar la cobertura y de precisar
mejor el objetivo de programas como
PROJOVEN y REVALORA, a efectos
de que se conviertan en medios cen-
trales para incrementar la empleabili-
dad de grupos vulnerables y para que
el proceso de globalizacion en curso
no suponga la exclusion de parte de
la PEA. La extension en dichas politi-
cas debe suponer la formacion de un

" mercado de capa:itacion en el cual

el Estado acentle su rol regulador y
fiscalizador. S

Las politicas activas buscan ayu-
dar a los desempleados a encontrar
empleo en un menor tiempo, o a
evitar que quienes lo tienen puedan
perderlo, asf como promover el cre-
cimiento del empleo y contrarrestar el
desempleo estructural. Comprenden
una amplia gama de programas y
actividades destinados a mejorar la
calidad.de la oferta de traxaio:

a. A través de la capacitacion o re-
conversion laborai

b. Para mejorar el vinculo -r.tre tra-
bajadores y puestos de trabajo.

¢. Por medio de la intermediacién, la
mejor informacion y el apoyo a la
busqueda de empleo.

d. Mejorar las habilidades de los
desempleados y de los ocupados
en las mypes.
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e. Apoyar directamente o indirecta-
mente la creacion de fuentes de
trabajo o el mantenimiento de las
existentes.

Nadie discute los beneficios ni
la importancia de los programas de
capacitacion laboral y formacion
profesional. El tema de fondo se vin-
cula con quién asume los costos de
la capacitacion laboral: el Estado, la
empresa, el trabajador o una mezcla
de ello. Un argumento a favor de que
la capacitacion laboral sea totalmente
financiada por el Estado se puede
derivar de consideraciones de bien
publico. No interesa en qué empresa
se apliquen las habilidades adquiri-
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