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INTRODUCCION

Generalmente se sostiene que el éxito del programa de ajuste iniciado
en agosto de 1990 dependera en gran medida de que el mercado de trabajo
funcione de manera eficiente. En otras palabras, se requerird que este mer-
cado sea lo suficientemente flexible para asegurar que el desempleo se re-
duzca al minimo y que los salarios se incrementen de acuerdo a las mejoras
en la productividad de los trabajadores. Para lograr este proposito se ha fle-
xibilizado el mercado de trabajo a través de la reforma laboral y se han
adoptado diversas medidas para el fomento del empleo.

Pero, de otra parte, operando en sentido contrario, dos de los compo-
nentes principales del ajuste, la liberalizacién de la economia y la privatiza-
cion de la empresas publicas —entre otros aspectos— han contribuido a au-
mentar el desempleo urbano y a mantener los ingresos reales bajos. El inte-
rrogante actual es si la combinacion de medidas del programa de ajuste y la
reforma laboral, al cambiar las condiciones en que se desenvuelve el merca-
do de trabajo en el pais, llevaran al descenso del desempleo y a una recupe-
racion de las remuneraciones.

Para entender la magnitud del desafio que enfrenta la economia perua-
na para remontar la situacién actual, es necesario sefialar que entre 1987 y
1990, antes del shock, se produjo un draméatico empobrecimiento de la po-
blacion como consecuencia de la hiperinflacion y recesion y de las erradas
politicas de estabilizacion y de ingresos que se implementaron. Si bien la
pobreza descendio ligeramente entre 1991 y 1994, la mitad de la pobla-
cion, es decir, 11.5 millones de personas aproximadamente adn se encuen-
tran en situacién de pobreza en 1994 (Cuanto 1995:27).

El argumento central de este documento es que pese a los esfuerzos
desplegados por el gobierno, especialmente en la generacién de empleos
temporales, no logra revertirse la dificil situacion ocupacional creada en
1989-1990. De una parte, esto se debe al propio programa de ajuste que es
recesivo por definicién. De otra parte, también se debe a la falta de cohe-
rencia de la reforma laboral, que plantea a la vez incentivos y desincentivos
para la creacién de empleos. Los desincentivos deben corregirse y las politi-
cas y programas de creacion de empleos deben mejorarse a fin de lograr un
mayor impacto.

En la busqueda de alternativas, dos son las preguntas relevantes: (cu-
ales son las politicas adecuadas para el mejor funcionamiento del mercado
de trabajo? y ;cOmo se pueden crear empleos permanentes en el Per( en
esta nueva situacion? Si se tiene como objetivo central la creacion de em-
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pleos adecuados, a partir del diagnéstico de la situacion ocupacional, se de-
ben mejorar tanto los incentivos legales a la contratacion de trabajadores es-
tables en el sector privado como acrecentar el impacto en términos de em-
pleo de los actuales programas de inversién publica. Tal vez lo mas dificil,
empero, es cOmo aumentar —o promover la recuperacion de— los ingresos
de los trabajadores. Para ello debe utilizarse la politica de remuneraciones
—a través de mejoras en el salario minimo y los sueldos en el sector publi-
co— y deben fortalecerse las relaciones laborales y la negociacién colectiva a
fin de que contribuyan a aumentar la productividad y a propiciar mejoras
salariales acordes con tales aumentos.

Este informe contiene cuatro secciones. La seccion A presenta un diag-
noéstico de la evolucion reciente del mercado de trabajo. La seccion B des-
cribe la reforma laboral, revisando sus principales componentes. La seccion
C se dedica a analizar la creacion de empleos por parte de los sectores priva-
do y publico. Finalmente, la seccion D reune las conclusiones, a partir de
las que se formulan algunas sugerencias.

A. EVOLUCION DEL MERCADO DE TRABAJO

En sus tendencias de largo plazo el mercado de trabajo peruano se ca-
racteriza por un elevado crecimiento de la oferta de trabajo, una baja absor-
cién de esa oferta en empleos asalariados y un nivel promedio de ingresos
por trabajo sumamente bajo, especialmente a partir de la hiperinflacion de
1988-1990.

Sobre estas tendencias, en los ultimos diez afios, el mercado de trabajo
ha sufrido tres fuertes impactos. El primero fue el de la hiperinflacion y re-
cesion de 1988-1990, sin duda el proceso que mas afectd adversamente el
empleo y los ingresos reales, hasta el punto que aun no recuperan el nivel
previo a 1989. El segundo impacto se origina en la aplicacion del programa
de ajuste y de estabilizacion que se inicia en agosto de 1990. Finalmente, a
partir de 1991 se producen las reformas estructurales y, entre ellas, la refor-
ma del mercado de trabajo modificando de manera sustancial las leyes y
practicas laborales.

Examinaremos la evolucion del mercado de trabajo a partir de sus tres
principales indicadores: la fuerza laboral, el desempleo urbano y las remu-
neraciones.

a. El crecimiento de la fuerza laboral

La fuerza laboral en el Perd, tanto a nivel nacional urbano como espe-
cialmente para Lima, mantiene un fuerte ritmo de crecimiento, lo que hace
maés dificil la tarea del mercado de trabajo de disminuir el desempleo. Este in-
cremento se debe principalmente al aumento de la poblacién en edad activa
(PEdA).
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El Cuadro 1, sobre la base de los censos de poblacion, muestra que du-
rante las dos Gltimas décadas (1972-1993) la poblacién en edad activa
(PEdA) del pais crecié a una tasa de 2.9% promedio anual®. Si bien su rit-
mo de crecimiento se ha desacelerado ligeramente en 1981-1993 respecto a
1972-1981 al bajar la tasa de crecimiento de 3% a 2.8%, ésta sigue siendo
muy elevada. Por su parte, la poblacion econdmicamente activa (PEA) o
fuerza laboral crecié en 3.1% en esos 21 afos, siendo la desaceleracion mas
pronunciada: su tasa de crecimiento cay6 de 3.6% en 1972-1981 a 2.7% en
1981-1993. Disminuyendo ambas tasas, la tasa de crecimiento de la PEA
femenina sigue siendo el doble de la masculina.

Como se observa en la tendencia general a nivel mundial, este mayor
crecimiento de la PEA femenina se debe al incremento de la tasa de activi-
dad de las mujeres, que sube de 20% en 1972 a 29.7% en 1993.2 Esta alza
se produce a costa de la tasa de actividad masculina sélo en 1981-1993,
cuando esta ultima desciende de alrededor de 80.3% a 73.4%. En este ulti-
mo periodo intercensal se observan reducciones en las tasas de actividad en
todos los grupos de edad masculinos, con mayor fuerza a partir de los 45
afos. En cambio, la tasa de actividad de las mujeres aumenta en todos los
grupos, con un pronunciado aumento para el grupo de 15 a 44 y un bajo
incremento para las de 45 y més afios de edad.®

En el Cuadro 1 también resalta que la PEA asalariada aumentd en
2.8% en 1972-1981, por debajo del crecimiento de la PEA total, de 3.6%.
En 1981-1993, la PEA asalariada crecié a una tasa similar a la PEA. En
consecuencia, se mantiene la tendencia al estancamiento relativo de la pro-
porcion de la PEA asalariada sobre la PEA en el pais. En efecto, la suma de
empleados y obreros en 1981 representaba el 41.5% de la PEA de 15 afios
y masy, en 1993, este porcentaje fue de 42.1%.

El Cuadro 2 da cuenta del fuerte aumento de la PEA de Lima entre
1987 y 1995. El aumento fue de 4.7%, promedio anual,* cifra superior al
crecimiento de la PEA nacional (2.8%), y de la PEA urbana (3.6%). Este
incremento es consecuencia del elevado aumento de la poblacion en edad
activa de Lima, a una tasa de 4.3% promedio anual y de una fluctuante
—alrededor de un nivel promedio de 59%— tasa de actividad hasta 1994,
gue aumenta en 2.7 puntos porcentuales en 1995.

1. Todas las tasas de crecimiento son promedios anuales.

2. Latasa de actividad se define como la relacion entre la PEA y la PEdA por cien.

3. Eldescenso de las tasas de actividad para hombres en edades centrales en el Censo de 1993,
coincide con el aumento de la poblacion en la condicion de pensionista o jubilado no obstante no ha-
ber alcanzado la edad minima para la jubilacién. Como se indica en INEI (1994:115): “Este compor-
tamiento se explica por el desplazamiento de la PEA hacia la No PEA —fuera de la PEA—, en calidad
de pensionistas o jubilados”. Al parecer el impacto del ajuste ha llevado a parte de la PEA de esos gru-
pos de edad a esa condicion. Dada su edad y los bajos niveles de las pensiones resulta dificil de aceptar
gue esta poblacion esté fuera de actividad. Mas bien, debe estar engrosando el trabajo por cuenta pro-
pia.

4. Sobre la base de las encuestas de hogares de Lima del Ministerio Trabajo.
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Cuadro 2
Lima: Evolucion de la Poblacién en Edad Activa, la PEA y Tasa de Actividad por sexo, 1987-1995 (*).
(porcentajes)

Poblacién en Edad Activa Poblacion Econdmic. Activa Tasa de Actividad
Afio Total Hom. Muj. Total Hom. Muj. Total Hom. Muj.
(miles) (miles)
1987 3560,5 48,1 51,9 2164,6 59,2 40,8 60,7 748 478
1989 3876,3 48,1 51,9 2356,1 59,5 40,5 60,7 751 475
1990 4159,6 47,5 52,5 2480,2 59,2 40,8 596 743 464
1991 4518,9 48,2 51,8 2523,3 60,7 39,3 559 70,4 423
1992 4660,0 47,6 52,4 2661,5 60,9 39,1 57,1 73,1 426
1993 4820,3 48,2 51,8 2896,2 61,0 39,0 60,1 76,1 452
1994 4929,4 47,6 52,4 2945,1 60,0 40,0 59,7 753 45,6
1995 5004,3 47,5 52,5 3122,3 58,9 41,1 62,4 77,3 489
crec. 1987-1995 4,3 4,2 4,5 4,7 4,6 4,8

Fuente: MTPS. DNEFP. Boletines de Resultados de Encuestas de Hogares.
(*) En 1988 no se realizé encuesta.

Tanto la PEA femenina como masculina aumentan a tasas muy eleva-
das, de 4.8 y 4.6%, principalmente como consecuencia del incremento de
sus correspondientes poblaciones en edad activa (PEdA), las que subieron
ligeramente por debajo de esas tasas de crecimiento. EI mayor aumento de
la PEA respecto al de la PEdA, en ambas poblaciones, se debe a la elevacion
de la tasa de actividad, encontrandose que la de los hombres se acrecento
mas que la de las mujeres. En el periodo recesivo 1991-1992, la tasa de ac-
tividad de las mujeres mostré una fuerte baja, al reducirse en 4 puntos por-
centuales, recuperando el nivel de 1987 recién en 1995. La tasa de actividad
masculina sélo se redujo —también en 4 puntos— en 1991 y recupero y
supero en dos afos, en 1993, el nivel previo de 1990 (de 74.3%), al alcan-
zar un nivel de 76.1%. Finalmente, en 1995 la tasa de actividad masculina
fue de 77.3% (Cuadro 2).

En sintesis, la oferta de trabajo sigue creciendo a un fuerte ritmo, mo-
dificandose su composicién segun sexo a nivel nacional, mas no en Lima,
mientras que se mantiene el estancamiento de la absorcion de la fuerza la-
boral en empleos asalariados.

b. Aumento del desempleo urbano

A seis afios del programa de ajuste de agosto de 1990, el problema del
empleo en el Per( se ha agravado hasta el punto de haberse convertido en
uno de los temas de mayor preocupacion de la politica social. Si bien, tanto a
nivel nacional como para Lima, la tasa de desempleo urbano se incrementd y
se mantiene elevada, el problema mas apremiante es la imposibilidad de que
las remuneraciones reales aumenten de manera importante, de manera que
permitan recuperar el enorme poder adquisitivo perdido en 1987-1989. Sin
embargo, el mayor desempleo de adultos, sumado a los bajos ingresos por
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trabajo y a la inestabilidad laboral, configura un panorama que genera gran
malestar. EIl desempleo —en verdad, la falta de empleos bien remunerados—
se atribuye al programa de ajuste en razén del gran aumento de las importa-
ciones y los consiguientes cierres de empresas en el sector privado, y de la re-
duccion del empleo publico y la privatizacion de empresas publicas.

A nivel nacional, segun las cifras censales que se presentan en el Cua-
dro 3, la tasa de desempleo urbano, después de haber descendido en 1972-
1981, se acrecentd en 1981-1993, al subir de 6.6% a 8.5%. Invirtiendo el
patron de 1972-1981, en el que disminuye la tasa de desempleo masculina
y aumenta la femenina, en 1981-1993, se observa un fuerte incremento de
la tasa de desempleo de hombres (de 5.3% a 8.6%), en tanto que la tasa de
desempleo de las mujeres registra un leve descenso (de 9.9% a 8.2%). En
cifras absolutas, mientras que la PEA ocupada para hombres aumentd en
1981-1993 a una tasa de 3.4%, la PEA desocupada de esta poblacion se in-
cremento en 9.6%. En el mismo periodo, en el caso de las mujeres, estas ta-
sas de crecimiento fueron —de manera inversa— de 7.1% y 4.7%, respecti-
vamente, es decir, el ritmo de crecimiento de la PEA femenina ocupada se
acrecienta fuertemente y el de la desocupada se desacelera.

A diferencia de la informacién nacional, que se basa en las cifras para
los afios censales, en el caso de Lima se tiene una medicién continua del de-
sempleo. EI Cuadro 4 muestra que la tasa de desempleo se elevo sustancial-
mente a partir de 1989, alcanzando un nivel de 9.9% en 1993, con sélo una
recuperacion en 1991. Como se observa, la elevacion de la tasa de desem-
pleo hasta 1992 es consecuencia del fuerte descenso de la demanda de tra-
bajo entre 1989 y 1990 y su mantencion a un nivel bajo hasta ese afio. Uti-
lizamos la tasa de ocupacion como proxy para la demanda de trabajo.® En
cambio, a partir de 1993, se registra un ligero descenso de la tasa de desem-
pleo en razén de una importante recuperacion de la demanda, mas pronun-
ciada en 1995, la que compensa el aumento de la oferta de trabajo, medida
por la tasa de actividad, de 1993 a 1995.

Si descomponemos el periodo 1989-1995 en subperiodos se encuentra
gue en la fase posterior al ajuste, el desempleo en cifras absolutas se incre-
ment6 fuertemente. Entre 1989 y 1993 crecié a un promedio anual de
11.5%, para caer en 1993-1995 en -12.1%. Se trata de dos fases marcadas:
una de gran aumento del desempleo y otra de recuperacion espectacular del
empleo, que no podemos dejar de asociar a la congelacién y reduccion real
del sueldo minimo o Remuneracion Minima Vital (RMV) de 1992-1993 y
de todo 1995, esto es, a la reduccién aun mayor de las remuneraciones rea-
les a los trabajadores jovenes o no calificados.

Entre las causas del mayor desempleo en el periodo post-ajuste se pue-
den sefalar: i. La reestructuracion empresarial y productiva motivada por la

5. La tasa de ocupacion se define como el ratio entre la PEA ocupada y la PEdA.
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Cuadro 3
PERU: Desempleo urbano segun sexo, 1972,1981 y 1993 a/.
(en miles)
Afios y sexo PEA Ocupada Desocupada Tasa de
urbana desempleo %
1972
Total 2388,8 2202,3 186,5 7,8
Hombres 1793,5 1659,6 133,9 7,5
Mujeres 595,3 5427 52,6 8,8
1981
Total 3452,1 3225,9 226,2 6,6
Hombres 2512,6 2379,3 133,3 53
Mujeres 939,5 846,6 92,9 9,9
1993
Total 5237,2 4793,1 4441 8,5
Hombres 3520,9 3217 303,9 8,6
Mujeres 1716,3 1576,1 140,2 8,2
Crec. 1972-1981 b/
Total 4,2 4,3 2,2
Hombres 3,8 4,1 -0,1
Mujeres 5,2 51 6,5
Crec. 1981-1993 b/
Total 4,7 4.5 7,8
Hombres 3,8 3,4 9,6
Mujeres 6,9 7,1 4,7
Crec. 1972-1993 b/
Total 3,8 3,8 4,2
Hombres 3,3 3,2 4,0
Mujeres 5,2 5,2 4,8

Fuente: INEI. Censos nacionales 1972, 1981 y 1993.

a/ PEA de 15 afios y mas.
b/ Tasa de crecimiento anual.
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Cuadro 4
Lima: Evolucién y composicion del empleo: 1987-1995
(en porcentajes)

PEAa/ PEA ocupada Desempleo global Tasade Tasade
Afo (miles) Empleo Subempleo Total Jbévenes Adultos| actividad ocupacién
adecuado b/ c/ c/
1987 2055,8 60,3 34,9 4,8 9,2 2,5 60,7 57,2
1989 2241,6 18,6 73,5 7,9 15,3 53 60,7 56,6
1990 2348,9 18,6 73,1 8,3 15,8 5,9 59,6 51,8
1991 2405,2 15,6 78,5 5,9 11,2 3,9 55,9 52,7
1992 2531,6 14,7 75,9 9,4 15,8 74 57,1 53,2
1993 2765,9 12,7 77,4 9,9 16,2 7,6 60,1 56,5
1994 2808,5 16,9 74,3 8,8 13,7 73 59,7 56,5
1995 2976,8 16,6 76,3 7,1 11,3 5,6 62,4 59,2

Fuente: MTPS-DNEFP. Encuestas de Hogares.

a/ Excluye a trabajadoras del hogar

b/ Basicamente subempleo por ingresos.

c/ Los porcentajes corresponden a la PEA de cada poblacion y no a la PEA tota

competencia y la sustitucion de la produccion industrial nacional por efecto
de la elevacion de las importaciones (Abugattas 1994); ii. El incremento de
los costos de operacidn para la industria nacional. Con el shock de agosto de
1990 vy las privatizaciones se elevaron los precios publicos y la tasa de inte-
rés; iii. El encarecimiento de la contratacion formal por el aumento de los
costos laborales no salariales que implican ademas crecientes deducciones a
las remuneraciones (Francke 1995); iv. La acelerada reduccion del empleo
publico, la mayor que se haya observado en procesos de ajuste entre los pai-
ses de la region (Infante 1995).

El ajuste ha afectado maés el desempleo de adultos que el de jovenes.
Puede destacarse en el Cuadro 4 que la tasa de desempleo de adultos (25
afos y mas) sube de 3.9% en 1991 —o de 5.9% en 1990— a 7.4% en 1992
Yy que se mantiene por encima de 7% hasta 1994. En cambio, la tasa de de-
sempleo de jovenes (15 a 24 afios) se elevo fuertemente entre 1987 y 1989 y
se mantiene en ese nivel hasta alcanzar su pico 1993 —con 16.2%— y em-
pezar un descenso hasta 1995. Siendo siempre mayor la tasa de desempleo
de jovenes, la relacion entre las tasas de desempleo de éstos y la de adultos
desciende de un ratio de 2.8 veces en 1989-1990 a 2 veces en 1994-1995.

Es comUnmente aceptado que la tasa de desempleo no da cuenta de la
situacion ocupacional de los paises subdesarrollados. Ello se debe a dos con-
sideraciones: i. que una proporcion significativa de la PEA no es asalariada,
esto es, que las personas trabajan por cuenta propia y que por tanto no per-
manecen en condicion de desempleados vy, ii. que los ingresos de los que
trabajan son sumamente bajos, al punto de considerarse que no se encuen-
tran adecuadamente empleados. Esto dltimo se mide con la tasa de subem-
pleo por ingresos. Este subempleo mide la parte de la PEA ocupada que
obtiene ingresos por debajo de un determinado limite de ingresos.
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Precisamente, en el caso de Lima, la tasa de subempleo por ingresos
mas que se duplica entre 1987 y 1989, cuando pasa de 34.9% a 73.5%.
Desde entonces se mantiene elevada alcanzando un pico de 78.5% en 1991,
mostrando niveles de alrededor de 76% de la fuerza laboral de Lima entre
1992 y 1995.° La sustancial reduccion en los ingresos de la poblacion no se
produjo —como podria inferirse del término subempleo— como una con-
secuencia del deterioro en las condiciones laborales o en la productividad.
El incremento en el porcentaje de la PEA ocupada que obtiene un bajo ni-
vel de ingresos reales, un verdadero proceso de empobrecimiento —de fuer-
te y rapida caida de los ingresos reales—, es resultado de la hiperinflacion de
1988-1990 y de la politica de ingresos que frend la indexacion salarial.
Dada la importancia de este argumento, lo desarrollaremos un poco mas.

La pérdida de poder adquisitivo entre 1987 y 1989 se debi6 tanto a la
politica macroecondmica, que se caracterizaba por elevar los precios publi-
cos, como a la politica de contencion salarial, que hacian que la indexacion
salarial fuese sumamente limitada.” La contencion de los sueldos y salarios
se llevo a cabo mediante la interferencia en la negociacion colectiva,® con
decretos que aumentaban las remuneraciones por debajo de las alzas de pre-
cios, y reajustando de manera rezagada la Remuneracion Minima Vital
(RMV). Todo ello sélo permitia una recuperacion parcial de los ingresos
reales, produciéndose su rapida y acentuada caida. Esta pérdida de ingresos
reales no se debid a una subita reduccién de la productividad del trabajo ni
a un cambio en las condiciones laborales o de produccién ni tampoco al
funcionamiento del mercado de trabajo, sino que mas bien fue la interfe-
rencia del gobierno y su politica de ingresos en este mercado. Mientras que
las condiciones de produccion permanecian iguales se produjo un dréstico
cambio en la distribucion del ingreso en contra de los trabajadores.® Salvo
que se tomen medidas directas para aumentar de modo sustancial las remu-
neraciones reales o se creen las condiciones necesarias para que esto se pro-
duzca, la tasa de subempleo por ingresos no disminuira.

6. El limite de ingresos para medir el subempleo (LIS), se calcula a partir del sueldo minimo
legal de enero de 1967, indexado a la inflacién. EI LIS era relativamente bajo antes de 1989 pues la
base del calculo también lo era. Por otra parte, la inflacién no era tan alta y los ingresos se reajustaban a
través de la negociacion colectiva para los trabajadores sindicalizados y mediante aumentos decretados
por los gobiernos que compensaban parcialmente las alzas, también oficiales, de precios publicos. Para
una discusién sobre la medicion del subempleo en el caso de Lima puede verse Verdera (1995).

7. Puede verse al respecto Romero (1992).

8. Se fijaron topes a los aumentos por negociacion desde 1976 y luego topes y clausulas en los
pliegos de reclamos para la indexacién trimestal y semestral.

9. En el informe del Banco Mundial (1992:iv) se sefiala esto en los siguientes términos: “En la
medida que la inflacion se aceler6 en afios recientes...en el sector formal los salarios reales fueron redu-
cidos drasticamente ...()...las fluctuaciones en los salarios reales en el sector formal provienen de una
pobre indexacion en los contratos de trabajo —convenios colectivos—, la misma que fue extremada-
mente distorsionadora en el periodo de hiperinflacion”.
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c. Remuneraciones

El bajo nivel de las remuneraciones reales en el pais y su efecto negati-
vo sobre el mercado de trabajo son reconocidos en un informe del Banco
Mundial sobre Per (1992:iv), cuando sefala que: “Estos extremadamente
bajos salarios reales (en el sector formal) son incompatibles con mercados
de trabajo eficientes”. La tarea es entonces mejorar los bajos salarios reales
para que el mercado funcione de manera mas eficiente. Como veremos mas
adelante, la politica de remuneraciones llevada a cabo durante el ajuste ha
contribuido a frenar esta recuperacion y a mantener bajo su nivel.

La evolucion de las remuneraciones reales para obreros, empleados y
ejecutivos se presenta en el Cuadro 5y el Gréafico 1.2° La recuperacion de
las remuneraciones reales entre 1990 y 1995 apenas ha alcanzado el nivel
previo al shock de agosto de 1990, encontrandose en 1995 en un 40% del
nivel que tenian en 1987. La evolucién reciente de las remuneraciones rea-
les, de 1990 en adelante, puede descomponerse en tres subperiodos. El pri-
mero, de 1990 a 1992, es el de la recuperacion de las remuneraciones des-
pués del shock de agosto de 1990, hasta su nivel previo. Este es un resultado
de la desinflacion, asi como, en gran medida, de los aumentos de la RMV,
que se incrementa como parte de las medidas de estabilizacion.'* En 1993
se produce una nueva caida de las remuneraciones reales, especialmente de
los sueldos. Finalmente, en 1994 y 1995 se produce una recuperacion que
permite superar el nivel previo al shock en el caso de los sueldos mas no asi
en el de los salarios. En sintesis, si comparamos las remuneraciones reales
de 1995 con los niveles de 1987, éstas han perdido alrededor del 60% de su
valor (a precios de 1990). Si hacemos la comparacion entre 1995y 1990 o
1991 se observa una recuperacion importante dado los bajos niveles de esos
anos en razén de los efectos inmediatos del shock.

Pero, ademas debe tenerse en cuenta que las cifras del Cuadro 5 corres-
ponden a las remuneraciones reales brutas, esto es, a las remuneraciones
reales antes de descontar los aportes, contribuciones e impuestos a los que
estan sujetos los trabajadores. Estas deducciones han ido variando —como
se muestra en el Cuadro 8 mas adelante—, y en dos de ellas se produjo un
aumento nominal inicial de las remuneraciones para permitir la deduccion.
El resultado es un aumento real de la remuneracion bruta, el que si bien es
descontado a los trabajadores, aparece sin embargo aumentando el nivel de
las series, como sucede en 1994.12 Asi tenemos que, en un contexto de ba-
jas remuneraciones reales, —las mismas que no se recuperan respecto al afio
previo al ajuste de agosto de 1990—, el nivel de las deducciones para el tra-

10. Notese en el Cuadro 5 que la fuente son las encuestas de hogares y no las de establecimien-
tos. La metodologia de estas Gltimas han sufrido alteraciones que afectan las series, haciendo imposi-
ble interpretarlas.

11. Sube de 4 nuevos soles de julio a 16 nuevos soles en agosto y a 25 en setiembre de 1990.

12. La Nota Semanal del Banco Central de Reserva (BCR) reconoce este efecto en sus series de
remuneraciones reales.
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Grafico 1: Lima, Evolucion de los sueldos y salarios reales, 1979-1995.
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bajador ha aumentado para los sistemas publico y privado de pensiones
(AFP) de 3% a 11%, del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) en 9%
y, finalmente, por los cambios en el impuesto a la renta por trabajo en rela-
cion de dependencia (asalariados). La recuperacion de los niveles de remu-
neraciones reales netas son aln menores.

En sintesis, en un contexto en el que sigue aumentando la fuerza labo-
ral a un fuerte ritmo, el programa de ajuste provocé un aumento del de-
sempleo urbano de los hombres y a la vez no ha logrado recuperar las re-
muneraciones reales a los niveles previos a la hiperinflacion de 1989-1990.
En el caso de los salarios (obreros) no se ha recuperado siquiera el nivel
previo al shock de 1990. Omitimos aqui otros efectos del programa no di-
rectamente visibles, como son la creciente descalificacion de la fuerza labo-
ral por el aumento del empleo no asalariado en el comercio ambulatorio y
el transporte y el deterioro de la calidad de los empleos temporales.

Es necesario insistir en que la situacién del mercado de trabajo antes de
agosto de 1990 ya habia sufrido un fuerte ajuste: la dréastica caida del ingre-
so real y el aumento del desempleo ocurrieron entre 1987 y 1989.%2 Lo pri-
mero se debe a la politica macroecondémica y a la politica de contencion sa-
larial y lo segundo a la recesion.

13. Véase Paredes y Ledn (1988) o Céaceres (1989) para un andlisis del ajuste que se produjo
en esos afios. Para su impacto en el mercado de trabajo de Lima, puede verse Verdera 1992 y 1994.
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B. LA REFORMA LABORAL

La reforma laboral parte de un diagnostico del mercado de trabajo que
sostiene que su mal funcionamiento, esto es, el desempleo y los bajos ingre-
sos, se deberian al exceso de regulaciones y a la intervencion estatal que en-
carecen la mano de obra y protegen a una parte de los trabajadores, en de-
trimento de la mayoria que no tienen empleo 0 ganan poco.

Para la vision liberal, la mano de obra era cara y las remuneraciones se
encontraban por encima de su nivel de equilibrio: “El mercado de trabajo...
se caracterizaba por la aplicacién de una serie de regulaciones y restriccio-
nes, tales como la remuneracion minima, practicas como las negociaciones
colectivas y maultiples huelgas que encarecian la mano de obra. Todo esto
generaba el siguiente resultado: una remuneracién por encima de la de
equilibrio en el mercado, lo cual ocasionaba un incremento del desempleo.
Las practicas laborales que encarecen la mano de obra disminuyen tanto la
demanda como la oferta de la misma y ocasionan, por lo tanto, una dismi-
nucion en la produccion” (Bolofia 1993). Para esta vision, el mayor desem-
pleo de 1989 y 1990 no era una consecuencia de la recesion si no su causa.

Con este diagnéstico en mente, el objetivo de la reforma laboral debia
ser “... liberalizar el mercado, eliminar la remuneracion minimay las practi-
cas que encarecen la contratacion de mano de obra sin llegar a transferir a la
remuneracion costos adicionales. Los resultados a esperarse en el mediano
plazo son positivos y opuestos a los sefialados anteriormente, es decir, que
bajen el costo de generar un puesto de trabajo y un incremento en el em-
pleo y de la produccion en general” (Bolofia 1993). Como veremos, una
parte de los cambios en la legislacion laboral ha ido en sentido contrario:
no se ha eliminado la RMV, no se ha abaratado la contratacién y se han
transferido costos adicionales a la remuneracion. Lo que si ha hecho la re-
forma es fomentar el empleo temporal y la subcontratacion, debilitando las
relaciones laborales en detrimento de la negociacion colectiva y frenando de
esta manera la recuperacion de los sueldos y salarios.

a. Leyes laborales

La reforma laboral ha significado un cambio radical en la regulacion de
las relaciones laborales y en el caracter de la intervencion del Estado en la
negociacion colectiva y en la proteccion social de los trabajadores. Sin em-
bargo, también profundiza algunas de las medidas que se venian adoptando
en materia de flexibilizacion del empleo desde 1978.*

14. Entre 1975y 1990 se modificaron las regulaciones del mercado de trabajo, especialmente
las relativas a la estabilidad laboral y a la negociacidn colectiva. El efecto conjunto de la recesion, los
cambios en la legislacion sobre estabilidad laboral y la expansion de los regimenes de contratos tempo-
rales, llevaron al debilitamiento de la negociacion colectiva como mecanismo de reajuste salarial en un
contexto de alta inflacién. Para una descripcion de este periodo, véase Verdera 1991 y 1992.
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Evaluar la reforma laboral no es tarea facil en la medida que no ha
transcurrido el tiempo suficiente para que puedan establecerse sus conse-
cuencias. Ademas, la reforma se inicié en un contexto macroeconémico re-
cesivo que durd hasta 1993, dificultando distinguir entre los primeros efec-
tos de la reforma de los de la evolucidbn macroeconémica sobre el mercado
de trabajo. Se acepta en cualquier caso que el programa de ajuste implica un
elevado costo social de transicion, especialmente por el desempleo causado
por la liberalizacion de la economia y la reduccion del empleo publico. Se
requerira de un periodo de tiempo para que las correcciones que deben me-
jorar el funcionamiento del mercado operen su supuesto impacto positivo.
En la medida que el ajuste estructural prosiga y la reforma laboral elimine
las rigideces del mercado de trabajo, el empleo y los ingresos deberian me-
jorar en un futuro mas o menos cercano. Finalmente, una caracteristica de
la reforma laboral es la inestabilidad de las leyes aprobadas, las que si bien
mantienen una tendencia general, han sido constantemente modificadas.

El conjunto de medidas que se han implementado pueden agruparse
en cinco areas: i. Flexibilizacion de la estabilidad laboral en el sector priva-
do; ii. Nueva regulacion de las relaciones colectivas de trabajo (negociacion,
sindicalizacion y derecho de huelga); iii. Incremento de los costos laborales
no salariales derivados de un nuevo manejo de fondos previsionales y de las
cargas tributarias; iv. Eliminacion de la estabilidad laboral en el sector pu-
blico; y, v. Otros aspectos de la operacion del mercado laboral, como son la
politica de salarios minimos y la privatizacion de la formacién profesional.

El Cuadro 6 describe las tres primeras areas, las mismas que abarcan la
mayor parte de aspectos que han sido modificados. A continuacién vy si-
guiendo este esquema desarrollaremos cada area de la reforma.

1. Flexibilidad laboral

El D.Leg. 728, denominado Ley de Fomento del Empleo, de noviem-
bre de 1991, y sus modificaciones, abarca tres aspectos relativos a la flexibi-
lizacion del mercado de trabajo: i. La capacitacion —de jovenes— para el
trabajo; ii. el despido individual y colectivo; iii. los regimenes de contratos
y iv. la subcontratacion a través de empresas de servicios y cooperativas de
fomento del empleo. El objetivo flexibilizador se cumple mediante la facili-
tacion del despido y la promocion de formas de contratacion temporal me-
diante incentivos. Veamos estos aspectos.

i.  Capacitacion para el trabajo

Existen tres modalidades de capacitacion —de jovenes— para el trabajo
de acuerdo al Titulo I del D.Leg. 728 para las empresas o entidades sujetas
al régimen laboral de la actividad privada. La supervisién de dos de ellas, la
formacion laboral juvenil (Cap. 1) y las practicas pre-profesionales (Cap.
I1), esta a cargo del Ministerio de Trabajo y Promocién Social (MTPS). En
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Cuadro 6

La Reforma Laboral en el Per(, 1991-1995.

Principales areas Medidas Objetivos Efectos directos
Flexibilizacion del D.Leg. 728 | Fomento del Facilita el despido
mercado de trabajo Nov. 1991 | empleo Fomenta la subcontratacion

Ley 26513 Despido arbitrario
Jul. 1995 Limita la subcontratacion
Regulacion de sindicatos, DL 25593 | Interviene en Debilita sindicatos y
negociacion colectiva Jun. 1992 | relaciones relaciones laborales
y huelga laborales
Fondos de trabajadores
- Previsionales
CTS D.Leg. 650 | Cancelatorioy Pérdida de valor y de
Jul. 1991 | depdsito en bancos capital de trabajo
Pensiones DL 25897 | Privatiza Encarece por administracion
Dic. 1992 Aumento de aportes
Ley 26504 | Nivelar sistemas Amplia edad limite para
Jul. 1995 | publico y privado jubilarse. Rebaja temporal
de aportes
- Impuestos
FONAVI DL 25520 | Modifica su Aumento impuesto a la
Jun. 1992 | finalidad planilla
Renta D.Leg. 774 | Aumenta Reduce ingreso neto

Dic. 1993
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cambio, la conduccion de los contratos de aprendizaje (Cap. 1) correspon-
de al SENATI (art. 34).

La innovacion presente en el D.Leg. 728 radica en establecer la forma-
cion laboral juvenil y un régimen de convenios para ésta y las ya existentes
practicas pre-profesionales, las que rigen para los estudiantes que estan cer-
ca de finalizar sus carreras. Los requisitos para los convenios de formacion
se han ido ampliando en sucesivas modificaciones del D.Leg. 728 de mane-
ra que los convenios pueden durar hasta 3 afios, los jovenes pueden tener
de 16 hasta 25 afios de edad para ser considerados en ellos y se puede tener
hasta un 40% de los trabajadores de esa empresa bajo esta modalidad. La
retribucion o subvencion minina equivale a una RMV y no se consideran
beneficios sociales.

Estas ampliaciones de las posibilidades de los convenios de formacién
laboral juvenil y la mayor promocién de los mismos han provocado que el
namero de convenios se triplique en 1995 y nuevamente en 1996, hasta se-
tiembre, aunque los niveles absolutos aiin son sumamente bajos. Por su
parte, el nUmero de empresas usuarias se multiplicé en 5.5 veces entre 1994
y 1995. Se observa que las empresas no utilizan de manera significativa esta
modalidad de empleo. Por su parte, el registro de los convenios para practi-
cas pre-profesionales, con una mayor tradicibn como modalidad de capaci-
tacion en el trabajo, muestra su mayor utilizacion y también se acrecienta
de manera mas regular, reflejando su aceptacion.

ii. Despido

La estabilidad laboral ha sido responsabilizada de constituir la rigidez
mas importante que impide el eficiente funcionamiento del mercado de tra-
bajo y el aumento del empleo. La necesidad de flexibilizar el mercado de
trabajo lleva a la reduccion de las restricciones al despido en 1991, y a la
practica eliminacion de esas restricciones en 1995, al crearse las figuras del
despido arbitrario y al facilitarse el cese colectivo por causas objetivas.

En cuanto al despido individual, el D.Leg. 728 y sus modificaciones,
especialmente la Ley 26513 de julio de 1995, autorizan a: i. Despedir a un
trabajador de manera arbitraria al no sefialar la razon del despido. En este
caso se paga una indemnizacion especial —por despido arbitrario— de una
remuneracion y media por afio —desde octubre de 1996— hasta un tope
de doce remuneraciones;™ ii. Despedir sefialando una falta grave y, por tan-
to, sin pago de la indemnizacion especial. No existe obligacion de reposi-
ciéon pero si del pago de la indemnizacion especial cuando el trabajador de-
muestra mediante un juicio que fue despedido sin que exista una falta gra-
ve; iii. Despedir sin falta grave y sin opcion de reposicion en empresas que

15. Hasta octubre de 1996 la indemnizacién por despido arbitrario era de una remuneracién
por afio hasta un tope de doce remuneraciones. Con la modificacion de octubre de 1996 a partir del
noveno afio de trabajo, no aumenta el costo del depésito.
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cuenten hasta con veinte trabajadores, al personal de direccion y a los traba-
jadores de confianza.

En materia de despido o cese colectivo, la misma norma indica que se
aplica en los casos que impliquen no menos del 10% de los trabajadores en
planilla, que el empleador no debe dar una justificacién especial cuando se
incluya a dirigentes sindicales entre los despedidos ni tiene que cursar el
preaviso de 30 dias a los trabajadores. Los procedimientos a seguir ante la
autoridad de trabajo para el cese colectivo se han simplificado y abreviado y
las causas objetivas para justificarlo se han ido ampliado, abarcando moti-
VOs econodmicos, tecnoldgicos u otros.

El efecto inmediato del D.Leg. 728 ha sido contribuir al aumento de
la proporcion de trabajadores eventuales a costa de los trabajadores estables
tal como se pone en evidencia en el Cuadro 7. Entre 1991 y 1992, la pro-
porcion de trabajadores estables en el sector privado de Lima cayé fuerte-
mente, de 61.4% a 50.5%. Se tratd basicamente del reemplazo de trabaja-
dores estables por eventuales puesto que el empleo asalariado total casi no
se incremento en ese periodo. Este es claramente un efecto del D.Leg. 728
de fines de 1991. Pasado esto, de 1992 a 1994 la proporcion entre trabaja-
dores estables y eventuales se mantiene. Nuevamente, entre 1994 y 1995 se
observa una nueva fuerte caida de los trabajadores estables, de 48.3 a
42.3%. En este periodo se produjo un incremento sustancial del empleo to-
tal y el empleo eventual por la recuperaciéon de la actividad econdmica y, en
menor medida, el reemplazo de estables por eventuales provocado por la
aprobacién del despido arbitrario en julio de 1995. Se verifica que el im-
pacto de los cambios en la legislacion referida a la estabilidad laboral cam-
bia la composicion del empleo mas no asi su nivel, el mismo que depende
del nivel de actividad econémica.*®

iii. Contratos

El Titulo 11 del D.Leg. 728 trata “De los contratos de trabajo sujetos a
modalidad”, titulo bajo el que se retinen una serie de contratos de naturaleza
temporal, accidental y para obra o servicio, clasificAndolos a su vez segun sus
motivos, fines o especificidades. De todos ellos, los mas importantes son los
contratos temporales. En todo caso, todas estas modalidades son formas al-
ternativas a la contratacion sin plazo determinado, esto es, a la estabilidad en
el empleo. EI DL 22342 (de 1978), que regulaba el régimen de exportacion
de productos no tradicionales y que establecia contratos de trabajo tempora-
les para estas empresas no fue prorrogado, aplicandose a las empresas expor-
tadoras las mismas normas de aprobacion de contratos del D.Leg. 728 (art.
123). Debe indicarse que la presentacion de los contratos en el MTPS con-
lleva un costo por contrato para los empleadores por la tasa que se paga para
su aprobacién y los tramites en que se incurre.

16. Véase este argumento en Verdera 1992.
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El nimero de contratos presentados al amparo del D.Leg. 728 aumen-
ta en cerca de tres veces en 1990-1991, alcanzando los 215 mil contratos en
1995. En cambio, los contratos al amparo del DL 22342, de exportacién no
tradicional, descienden a 18.6 mil en 1995 desde el pico de 34 mil logrado
en 1992. La mayor dificultad para analizar estas cifras es que se trata de con-
tratos temporales, de los que no se registra su duracién. Por ello, no se co-
noce su duracién promedio, pudiéndose solo estimar el nUmero de trabaja-
dores involucrados, que es menor al nimero de contratos, asumiendo una
duracién promedio de los mismos sobre la base de las opiniones de los fun-
cionarios del Ministerio de Trabajo y Promocion Social.

iv. Subcontratacion

El D.Leg. 728 establece dos formas principales de subcontratacion: las
cooperativas de trabajadores o de fomento del empleo, en su Titulo V, Ca-
pitulo 11, y las empresas especiales —de servicios— en su Titulo VI.

El texto del Decreto de 1991 s6lo permitia que una empresa usuaria
subcontratara hasta un 20% de su personal de empresas de servicios o de las
cooperativas de fomento del empleo; en cambio, su reglamentacién permi-
tio subcontratar el 100% del personal de la empresa usuaria. El propio sec-
tor publico reemplaza trabajadores nombrados por trabajadores de empre-
sas de servicios, y algunas grandes empresas privadas despidieron a todo su
personal, no sin antes disolver el sindicato, volviendo a contratarlo a través
de la creacion ficticia de una cooperativa de fomento del empleo. Esto fue
rectificado en julio de 1995, mediante la Ley 26513, al regir nuevamente el
tope de 20% del personal de la empresa usuaria que se pueden subcontra-
tar. Finalmente, el D.Leg. 855 de setiembre de 1996 ha vuelto a elevar este
tope al 50%.

La informacion sobre el nimero de trabajadores bajo estos regimenes
no se encuentra disponible. La Comision Nacional Supervisora de Empre-
sas (CONASEV) que es la encargada de supervisar a las cooperativas de
trabajadores ha publicado cifras para 1994 sefialando que el nimero de so-
cios-trabajadores ascendié a 39,435 a nivel nacional. De ellos, la gran ma-
yoria, 36,395 corresponden a Lima.l” Por su parte, el MTPS empieza a re-
gistrar la variacion del empleo de las empresas de servicios y cooperativas
de trabajadores de mas de 100 trabajadores de Lima a fines de 1994. De
acuerdo a esta fuente, se registraron bajo estos sistemas 34 mil y 40.4 mil
trabajadores en diciembre de 1994 y julio de 1995, respectivamente, una ci-
fra importante comparada con el total de trabajadores en empresas de mas
de 100 trabajadores registrados por este indicador, de alrededor de 130 mil
a fines de 1994. En ese momento, el 26% de los trabajadores de las empre-
sas de 100 y maés trabajadores de Lima eran contratados a través de coope-
rativas de trabajadores y empresas de servicios.

17. CONASEV:1994, Cuadro 5.3.
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2. Relaciones colectivas de trabajo

Esta area abarca el derecho a la sindicalizacion, la negociacion colectiva
y el derecho de huelga. El diagnostico convencional dira que los sindicatos
eran una de las rigideces que impedian la flexibilizacion del mercado, refi-
riéndose al poder sindical previo al shock de agosto de 1990. Como hemos
indicado, esto no es valido en la medida en que los sindicatos no pudieron
impedir que sus remuneraciones reales cayeran significativamente antes del
ajuste. No obstante, el resultado de reformar el area de las relaciones colec-
tivas ha sido profundizar el debilitamiento de las organizaciones sindicales,
impidiéndoles lograr una recuperacion de las remuneraciones a los niveles
previos a la hiperinflacién de 1989-1990. Esto se lleva a cabo interveniendo
en las relaciones laborales, pese a la incoherencia que representa desde el
punto de vista liberal. Adicionalmente, la eliminacién de la estabilidad labo-
ral contribuye a debilitar a los sindicatos, porque la participacién en éstos,
expone a los dirigentes y a los trabajadores mas activos en materia sindical a
represalias, potenciales o efectivas, que puedan ejercer los empleadores.

La primera medida en la direccion de acentuar la politica de conten-
cion salarial es el D.Leg. 757 (13/11/91), o Ley marco para la inversion
privada. Este dispositivo prohibe la presencia de clausulas de indexacion sa-
larial a la inflacion en los convenios colectivos y establece que los reajustes
salariales se determinan sélo por aumentos en la productividad.*® Al buscar
eliminar una posible fuente de presion inflacionaria, se provoco que los tra-
bajadores no consigan recuperar el poder adquisitivo perdido.

Con el DL 25593 (2/7/92), sobre Relaciones colectivas de trabajo,
para los trabajadores sujetos al régimen de la actividad privada, se redefine
la negociacion colectiva mediante el estimulo a la pluralidad sindical — mas
de un sindicato por empresa —, el mayor incentivo a la negociacion a nivel
de la firmay la regulacion del derecho de huelga.

El DL 25593 y su reglamento dispusieron: i. Un nuevo registro de
sindicatos lo que detuvo la negociacion temporalmente.*® ii. La revision in-
tegral de todos los pactos y convenios vigentes. De no llegarse a un acuerdo
entre las partes respecto a su contenido, estos convenios caducarian. iii. Di-
versas restricciones formales al derecho de huelga. Como consecuencia, la
presentacion de pliegos de reclamos para establecer convenios colectivos,
bajé de un promedio anual de 1,200 en 1985-1991 a 812 en 1993. En el
primer semestre de 1994 fueron presentados 403. El porcentaje de pliegos

18. El gobierno también dejé de lado la politica de reajustes salariales por inflacién para los tra-
bajadores sin negociacion colectiva.

19. Lasegunda disposicion transitoria del DL 25593 indica que la Autoridad de Trabajo debe
proceder en el plazo de 90 dias a depurar los registros de sindicatos, federaciones y confederaciones. Se
encontré que cumplian los requisitos para ser considerados como tales 1,700 sindicatos, 176 federa-
ciones y 7 confederaciones.
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solucionados también disminuy6 hasta alcanzar el 51.6% de los pliegos pre-
sentado en el primer semestre de 1994 (MTPS 1994).

3. Costos laborales no-salariales

Este es tal vez, junto con el de la estabilidad laboral, uno de los temas
mas controvertidos de la reforma laboral. Lo es porque con la reforma se
esperaba la reduccion de los costos laborales no salariales (CLNS), de ma-
nera que hicieran la operacién del mercado de trabajo mas transparente y
por ello més eficiente, fomentando un mayor empleo en el sector privado.?
Lo que ha ocurrido en el caso peruano es que estos costos se han elevado
significativamente, con el agravante de que su elevacion se ha producido en
un contexto de bajas remuneraciones reales, las mismas que no se recuperan
respecto al afio previo al ajuste de agosto de 1990.

El aumento de los CLNS pone en evidencia la incoherencia entre los
objetivos de la reforma laboral. Esta incoherencia se refiere a que: i. La ne-
cesidad de mayores CLNS proviene de otros sectores de la economia, el fis-
cal y el financiero. No s6lo no responden a objetivos en el campo laboral si
no que van claramente en contra del fomento del empleo; ii. En lugar de
reducir la intervencion del Estado en el mercado de trabajo, al igual que en
la mayor intervencion en la negociacion colectiva, las mayores obligaciones
impuestas por ley a trabajadores y empresarios se acrecientan.

Los CLNS se pueden dividir —como se observa en el Cuadro 8— en
dos tipos: los que corresponden a contribuciones sociales o fondos previsio-
nales, como son la Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS) y los
fondos de pensiones, y las cargas u otras deducciones, que corresponden a
los impuestos a la planilla, como son los casos del Fondo Nacional de Vi-
vienda (FONAVI), el impuesto a la renta, y la contribucion al SENATI, el
centro de formacion profesional estatal para la industria. Veamos primero
las contribuciones sociales.

i. El fondo de Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS) para los
trabajadores del régimen laboral privado fue creado mediante decreto su-
premo (DS) en marzo de 1991. Posteriormente fue ratificado mediante el
D.Leg. 650 (24/7/91). Esta norma dispuso que los fondos compensatorios
por los afios trabajados o CTS —de un sueldo por afio trabajado— deben
ser depositados en el sistema financiero y tienen caracter cancelatorio.?* Los
empleadores estan obligados por ley a depositar una remuneracién mensual
al aflo en una cuenta bancaria a nombre de cada uno de sus trabajadores en

20. Este argumento se indica en Tokman y Martinez (1995).

21. El régimen de CTS fue creado en marzo de 1991 y refrendado posteriormente con el
D.Leg. 650. Su caracter cancelatorio se refiere a que al depositarse un sueldo al afio, cesa toda obliga-
cién del empleador en materia de beneficio indemnizatorio por ese periodo. Antes de esta medida, la
indemnizacion se calculaba tomando en cuenta el Ultimo sueldo percibido, el que se multiplicaba por
el nimero de afios trabajados. Se trataba de un mecanismo de indexacion implicito.
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planilla. Esta deduccién provocé un debate en el que se esgrimieron argu-
mentos a favor y en contra.

A favor de la creacion del CTS se indica que: (1) Al no existir un segu-
ro de desempleo en el pais, el CTS opera como tal en un contexto de mayor
inestabilidad en el empleo, amortiguando por tanto el efecto de los despi-
dos; (2) El fondo acumulado puede ser retirado parcialmente como crédito
o0 para vivienda por el trabajador.?? (3) Al retirarse de la empresa o ser des-
pedido el trabajador recibe el integro del fondo acumulado, menos los reti-
ros que pueda haber efectuado.

Como aspectos criticos de este sistema se han sefialado: (1) Antes de
esta medida el monto de la CTS anual se reajustaba de acuerdo al sueldo del
ultimo afo. Este mecanismo de indexacion implicito es eliminado pues al
depositarse la compensacién anualmente en la cuenta de cada trabajador,
este depdsito deviene en cancelatorio; (2) ElI fondo CTS acumulado esta
amenazado por la inflacién® y por el riesgo de quiebra de la entidad finan-
ciera en que se la deposita, siendo cubierto sélo parcialmente por el Fondo
de Seguro de Depésitos®*; (3) Finalmente, las empresas pierden capital de
trabajo, a razon de una planilla mensual por afio.*

El CTS no es propiamente un seguro de desempleo, porque esta dise-
flado como compensacion por tiempo de servicios, esto es, para cuando el
trabajador no sélo se retire de una empresa si no de su vida laboral. Funcio-
na, empero, como una forma parcial de seguro por la mayor movilidad la-
boral, debido principalmente a los despidos por la recesion como también
como incentivo a las posibilidad de que algunos trabajadores al renunciar a
sus empleos, puedan establecerse por cuenta propia, utilizando este fondo,
o trabajando en otro empleo mejor remunerado. En otras palabras, facilita
el despido o puede incentivar el retiro de trabajadores de una empresa.

ii. La creacion del Sistema Privado de Pensiones con las Administrado-
ras de Fondos de Pensiones (AFP) condujo al aumento de las deducciones
para fondos de jubilacion, primero en el sistema privado y luego en el pa-
blico, del Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS). El sistema privado
de pensiones fue establecido como opcional y alternativo al sistema publico
(DL 25897 del 6/12/92), empezando a operar en junio de 1993. De optar
por una AFP, la deduccion al trabajador por concepto de pension de jubila-
cién aumentd de 3% a 15% del haber mensual, 1o que se compensod por un
periodo de tiempo con un aumento por una sola vez de 13.5%, y eliminan-

22. En setiembre de 1996 se ha establecido que el trabajador puede retirar hasta el 50% de su
fondo como libre disponibilidad.

23. En el Pert nunca ha existido indexacion de las cuentas de ahorros respecto a la inflacion
como en otros paises como forma de proteger los depositos.

24. La falta de cobertura plena por este seguro provocé que muchos trabajadores perdieran
parte de su fondo compensatorio con la quiebra o cierre de numerosas entidades financieras en 1992.

25. Por el contrario, el sistema financiero se beneficia al disponer de un fondo a largo plazo y,
el Banco Central obtiene reservas estables por el encaje a los depdsitos de CTS.
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dose el aporte del empleador. Posteriormente esta deduccién se reduce lige-
ramente y se anuncia su incremento, para ambos sistemas, en enero de
1997.%6

Por su parte, los impuestos que significan deducciones a los trabajado-
res en planilla son:

i. El Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI). Esta deduccion se in-
crement6 en 1992 de 6% a 9%, y su distribucién se ha modificado conti-
nuamente. En 1992, la deduccién se repartia en 8% para el empleador y
1% para el trabajador. En el mismo afio, se trasladé toda la deduccion de
9% al trabajador. Por ello se le aumentd la remuneracion en 10%. En 1993
se repartié en 6% al empleador y 3% al trabajador y, finalmente, en 1995
toda la deduccidn se cargo al empleador.

El destino de los fondos del FONAVI se modific6 mediante el DL
25520 (mayo de 1992), convirtiéndose de fondo para la construccion de vi-
viendas para los trabajadores en un ingreso a disposicion del gobierno cen-
tral para la inversion y gasto publicos.?” Al alterarse la finalidad inicial del
FONAVI, existe consenso de que se trata de un impuesto que se cobra a la
contratacion formal o por planilla y se insiste en la necesidad de sustituirlo
por un impuesto directo a los ingresos. Dada la necesidad de aumentar la
recaudacion tributaria del gobierno, los ingresos por concepto de FONA-
VI, que representan alrededor del 14% de los ingresos tributarios, no pue-
den reducirse facilmente.

ii. Impuesto a la renta por trabajo en relaciéon de dependencia. La ten-
dencia ha sido al aumento de la recaudacion por este concepto. En 1991 se
aumento la carga tributaria a las remuneraciones mediante la reduccion de
las deducciones a favor del trabajador —del régimen de 5ta. categoria— por
concepto de minimo no imponible, por rentas de trabajo y por cargas de fa-
milia. Entre 1991 y 1992, el gobierno redujo el monto y el nimero de Uni-
dades Impositivas Tributarias (UIT) que sirve de base para el calculo de las
deducciones. El resultado es que trabajadores —con ingresos reales bajos y
sujetos a mayores descuentos (por IPSS o AFP y FONAVI), a los que nun-
ca se les habia descontado por 5ta. categoria—se vieron obligados a pagar
cada vez mas por impuesto a la renta. Por ello en 1994 se aumenté el ingre-
SO minimo a partir del cual se paga una tasa del 15% a 7 UIT.

iii. Contribucion al SENATI. En cuanto a la formacién profesional,
primero, en setiembre de 1992, se derogo la contribucion del 1.5% de la
planilla que aportaban las empresas industriales al Servicio Nacional de
Adiestramiento en Trabajo Industrial (SENATI)?®. Esto significaba cerrar

26. Para una descripcion de la reforma y privatizacion del sistema de pensiones, véase Verdera
1997.

27. Su administracion se trasladd del sector Vivienda al Ministerio de la Presidencia.

28. DL 25702 modificado por el DL 25988. El gobierno dejo6 en suspenso su aplicacién.
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una institucién de prestigio, creada en 1962 y que contribuye a la transfe-
rencia tecnologica. EI SENATI capacita actualmente a unos 100 mil jove-
nes al afo y tiene cobertura nacional. Ante las reacciones en contra de la
medida, ésta se dejo en suspenso. Posteriormente fue modificada, y se apro-
bo la reduccion gradual de la contribucién empresarial en un periodo de 3
afos. La primera ha significado bajar la contribucion de 1.5 a 1.25, como
indicamos en el Cuadro 8. En tres afos este Servicio serd privatizado, lo
gue significa que las empresas usuarias y los jévenes que quieran capacitarse
tendran que pagar por el servicio.?® Lo que se perderia es el aporte y dona-
ciones de la cooperacion técnica internacional que se da a nivel de gobiernos.

En el Cuadro 8 se observa en cuanto se elevan los CLNS como conse-
cuencia de todas estas modificaciones. Para efectuar la comparacién de los
CLNS entre antes y después de las medidas de 1993 y de 1995 (julio), se-
paramos la parte que corresponde al empleador de la del trabajador.*® En
1993 los CLNS total suben de 35.5% sobre la remuneracion mensual antes
de la reforma a un porcentaje entre 40.2% —-si un trabajador opt6 por se-
guir en el IPSS y tiene un ingreso menor a 7 UIT-y 61.2% si optd por una
AFP y recibe un ingreso mayor a las 7 UIT.3! En 1995, los CLNS se incre-
mentan ligeramente para los trabajadores que contintan en el IPSS-pensio-
nes, ahora convertido en Oficina de Normalizacion Previsional (ONP), y
desciende temporalmente para los afiliados a las AFP.3? Esta modificacion
responde al objetivo de igualar las deducciones de los dos sistemas.

La elevacién de los CLNS incentiva a los empleadores a contratar tra-
bajadores fuera de planilla, a plazo fijo, o en periodo de prueba, o bajo el ré-
gimen de honorarios por servicios profesionales (denominados de 4ta. cate-
goria), que conlleva sélo una deduccion de 10% a costa del trabajador.
También se incentiva la subcontratacion mediante empresas de servicios o
cooperativas de fomento del empleo (D.Leg. 728), a fin de evitar el vinculo
laboral directo con los trabajadores y el pago de los CNLS. Finalmente,
obliga a algunas empresas a prescindir de trabajadores, reduciendo personal.
Con ello no se fomenta el empleo, y cuando se contrata trabajadores se trata
de empleo que no figura en la planilla de la empresa sino en una planilla de
honorarios como trabajadores inestables. De otra parte, como consecuencia
de las mayores deducciones, los trabajadores buscan negociar sobre sus re-
muneraciones netas —pues finalmente estas deducciones reducen sus remu-

29. La privatizacion se presenta como una ampliacién de las posibilidades de eleccion del de-
mandante del servicio —joven o trabajador— cuando mas bien ocurriria todo lo contrario para la ma-
yoria de jévenes por tratarse de un servicio pagado.

30. EI CLNS total proviene finalmente del capital de trabajo de la empresa.

31. Los costos laborales no-salariales para la empresa también aumentan, en el caso de que los
trabajadores opten por una AFP a 25.2% y en el de seguir en el IPSS a 31.2%. Pero en el primer caso
el costo total es mayor en 6 puntos que cuando el trabajador permanece en el IPSS. Tal vez por ello, al-
gunas empresas no promovieron la afiliacion a las AFP.

32. Lapropialey 26504 anuncia que en enero de 1997 las deducciones van a aumentar y no se-
ran menores que el 13% de la remuneracion. Esto se ha hecho efectivo sélo en el caso de la ONP, man-
teniendo las AFP las deducciones de 1996.
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neraciones netas— y presionaran por mayores aumentos a fin de compensar-
las. La pérdida de ingresos por las deducciones (de FONAVI y AFP) recae
tanto sobre los trabajadores nuevos —que no reciben aumento compensato-
rio— como sobre los antiguos, debido a que cualquier aumento de remune-
raciones es afectado por las mayores deducciones, en montos absolutos.

La utilizacion de las deducciones para fondos e impuestos con cargo a
las planillas —y a los trabajadores— es consustancial al programa economi-
co actual. Al mismo tiempo que la contencion salarial impide la recupera-
cién del poder adquisitivo de las remuneraciones, se impone el ahorro for-
zado de una parte de éstas, con mayor sacrificio del consumo, y por ultimo,
se aumenta la presion tributaria sobre los trabajadores. Con estas medidas,
se buscé apoyar los objetivos de otros sectores, como el ayudar a la recupe-
racion de la liquidez del sistema financiero, canalizando los depdsitos de
CTS en dolares y los fondos de las AFP al sistema bancario, o que ademas
contribuye a la acumulacion de reservas en el BCR, o contribuir a reducir el
déficit fiscal con la deduccién por FONAVI. 33

Este conjunto de costos laborales no salariales presenta dos paradojas.
Una es que mientras se insiste en la voluntad de fomentar el empleo me-
diante la eliminacién de la estabilidad laboral, se acrecienta los CNLS que
frenan la contratacion, al menos de trabajadores estables. La otra es que en
lugar de hacer del mercado de trabajo asalariado un mecanismo eficiente de
asignacion de trabajo que responda a los salarios por trabajo, el empleador
y el trabajador deben de tomar en cuenta los CNLS y sus constantes modi-
ficaciones, lo que entorpece la operacion del mercado laboral.®*

b. La reduccion del empleo publico

Flores (1995:28), citando informacion del Instituto Nacional de Ad-
ministracion Publica (INAP), indica que el nimero de trabajadores estata-
les en 1989 ascendia a 738.4 mil personas, lo que representaba un incre-
mento de 3.9% promedio anual respecto a 1980. En 1990 el empleo publi-
co representaba el 13.8% de la PEA nacional, el doble del nivel de 1968.
Concluye Flores, esta realidad —y la magnitud creciente del déficit fiscal—
se tomaba como un sobredimensionamiento del aparato estatal. Uno de los
objetivos del programa de ajuste, en la linea de reducir la presencia del Es-
tado, fue racionalizar el empleo en la administracion publica.

Por ello, en enero de 1991 se dio inicio a la reorganizacion de las enti-
dades del sector publico. Mediante el DS 04-91-PCM se establecieron in-

33. Segun cifras del BCR (IMF 1995:57), los ingresos por concepto de FONAVI representa-
ron en 1994 el 8.2% de los ingresos corrientes del Gobierno Central.

34. Parece razonable arguir que la proteccion social deberia separarse del mercado de trabajo,
es decir, de tener un puesto de trabajo estable. Pero en un mercado de trabajo donde apenas la mitad
de los trabajadores son asalariados y de ellos la mitad son estables, ;quién garantizaria a un trabajador
que tendra proteccion social (seguridad social, prestaciones de salud, etc.) al margen de un empleo es-
table?
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centivos para la renuncia de los trabajadores auxiliares y técnicos y se decla-
ré un determinado numero de trabajadores excedentes. Con el DS 049-91-
PCM se extendid los incentivos para los directivos y profesionales. Poste-
riormente, se implementd la reforma del Estado buscando redefinir su rol,
reduciendo sus funciones, fusionando ministerios, eliminando dependencias
y oficinas, disminuyendo personal y privatizando las empresas publicas. De
esta manera, se dieron las disposiciones legales para la reduccion directa del
empleo publico mediante las reducciones masivas de personal, la no renova-
cion de contratos, las evaluaciones y los incentivos econémicos a las renun-
cias voluntarias.

El resultado, segun el INAP a diciembre de 1994, fue una reduccion
del nimero de trabajadores de 134.7 mil a nivel nacional, el 18% del em-
pleo publico de 1989, tratdndose en la gran mayoria de los casos (94%) de
renuncias voluntarias con incentivos. Se afiade que un 15% del total de los
gue renuciaron eran profesionales calificados.

A partir de 1994 se intensifico la privatizacién de empresas publicas y
fueron despedidos alrededor de 30 mil trabajadores de las cinco empresas
estatales méas grandes del pais (ENAFER, Siderperu, Centromin, ENAPU,
y Petroper().® En estos casos las indemnizaciones fluctuaron entre 4 mil
dolares en promedio para ENAFER y 15 mil délares en promedio en el
caso de Petroperdu.

Segun la informacion proveniente de las encuestas de hogares, el por-
centaje del empleo publico sobre el empleo de Lima se redujo de los niveles
de 16% de 1987-1989 a 10% en 1995. En cifras absolutas se trata de una
disminucion de 70 mil trabajadores entre 1989 y 1995. Como se indica en
el Cuadro 10 mas adelante, la mayor reduccion se produjo en 1991-1992
por efecto del Decreto Supremo de 1991 ya mencionado y en 1993-1994,
en el caso de la administracion publica. En las empresas publicas, las mayo-
res reducciones se produjeron en 1990-1991, por efecto del cambio de go-
bierno, y en 1994-1995 por la acentuacion de las privatizaciones. La reduc-
cién del empleo publico es uno de los factores que alimenta el desempleo
en Lima.

La estabilidad en el empleo publico que protegia a la gran mayoria de
trabajadores de la administracion publica ha sido eliminada, como lo confir-
ma el que la reduccion de los trabajadores de la administracidn se concentre
en los empleados nombrados o estables, notoriamente en 1994-1995. Tan-
to en la administracion como en las empresas publicas se observa un impor-
tante crecimiento de los trabajadores contratados y eventuales, que alcanzan
en 1995 al 62.5% y 23.6%, respectivamente. En este ultimo afio, reflejando
un cambio de tendencia, el empleo en la administracion pablica aumenta en
24.9% respecto a 1994.%¢

35. BID:1996, pag. 10-11.
36. En abril de 1995 se llevaron a cabo las elecciones para Presidente y el Congreso.
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c. Politicas de remuneraciones

Tres son los componentes de la politica de remuneraciones: la regula-
cién de la negociacion colectiva, la politica respecto a la RMV vy la politica
de remuneraciones en el sector publico. Como muestra el Grafico 1, el nivel
promedio de las remuneraciones de Lima muestran una recuperacion inicial
en 1991-1992 para luego permanecer estancadas. Este resultado proviene de
una combinacion de politicas como trataremos de ilustrar a continuacion.

1. Negociacion colectiva

En la seccion relativa a las relaciones colectivas de trabajo se ha indica-
do algunas de las medidas para debilitar la negociacién colectiva. Primero,
se prohibieron las clausulas de indexacion salarial en los pliegos de recla-
mos. En segundo lugar, se paralizé la presentacion de pliegos al requerirse
un nuevo registro sindical y ordenarse la revision de todos los convenios co-
lectivos. En tercer lugar, se modificd la regulacion del proceso de negocia-
ciobn ampliando el poder discrecional del empleador. Finalmente, se ha
prohibido la negociacion a nivel de sector o rama, siendo posible sélo la ne-
gociacion a nivel de empresa individual.

Paralelamente al debilitamiento de los sindicatos y la menor cobertura
de los trabajadores con negociacion, estas medidas han causado que las re-
muneraciones reales se mantengan estancadas.

2. Laremuneracion minima vital (RMV)

Es comun que se sostenga que el salario minimo no influye el mercado
de trabajo debido a su reducida cobertura (Yamada y Bazan 1994). En esta
seccidn trataremos de fundamentar lo opuesto: la cobertura del salario mi-
nimo es significativa si se observa con relacién a la poblacion de referencia
relevante y no solo se le compara con toda la PEA. Pero, lo que es mas im-
portante, si observamos las cifras del Cuadro 9 notaremos que la evolucion
de la RMV o salario minimo esta asociada a la evolucion del ingreso real
promedio, salvo en 1995, afio en que prosigue el aumento de las remunera-
ciones del gobierno. ¢(Cual ha sido el rol de la RMV? Como parte del pro-
grama de ajuste se procedié primero a elevar la RMV, inmediatamente des-
pués del shock de agosto de 1990. Asi se pasé de 4 nuevos soles en julio a
16 nuevos soles en agosto, y luego a 25 nuevos soles en setiembre. En ene-
ro de 1991 se volvio a subir la RMV a 38 nuevos soles.3” Més tarde se pro-
cedid a la desregulacion de la fijacion de la remuneracion minima vital (DS
017-91-TR). Pero aun asi, se eleva a 72 soles en febrero de 1992 para man-
tenerse congelada hasta abril de 1994 en que se elevo a 132 soles.

37. INEI (1991:95).
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De esta manera, el gobierno ha utilizado la RMV como una herramien-
ta de politica salarial. Veamos como, siguiendo el Cuadro 9. De 1990 a
1991, en los meses de las encuestas de hogares, el ingreso real promedio su-
bié en 175% mientras que la RMV subié en 106%, antes y por medida de
politica, esto es, entre agosto de 1990 y enero de 1991. Entre 1991 y 1992
se vuelvio a subir la RMV, nuevamente antes, esta vez en febrero de 1992,
en 14.4% vy el ingreso promedio se elevo en 9.9%. En el siguiente afo,
cuando la RMV nominal se congela y cae en términos reales en -32.7%, el
ingreso real también cae, en -11.6%. El alza de la RMV en abril de 1994 lle-
vara a su fuerte aumento real de 49%, mientras que el ingreso real se eleva
en 14.8%. Solamente en 1995 se observa un signo contrario en las variacio-
nes, cae la RMV real al volverse a congelar y aumenta el ingreso real. En
consecuencia, nos parece claro que la RMV sirvio como instrumento para
elevar lentamente el piso de la estructura salarial (Riveros 1995). Decimos
lentamente porque se utilizd para impedir que el ingreso real se recuperara
respecto a los niveles previos a la hiperinflacion de 1989.

Uno de los efectos de este freno a la recuperacion de la RMV real fue
que cuando se desacelero el crecimiento del PBI en 1995 el empleo asalaria-
do aumentd. Al parecer, la baja RMV permiti6 la absorcién de empleo por
parte de la pequefia empresa, mientras que se produjo un exceso de deman-
da de trabajo por parte de las empresas medianas y grandes que llevé a una
moderada alza al ingreso real promedio (Grafico 2).

Grafico 2: Lima, Ingreso promedio, Remuneracion minima vital y
remuneraciones del gobierno general, 1987-1995.
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Si ponemos atencion a la poblacion o sector de referencia relevante en-
contramos que un porcentaje significativo de trabajadores esta regido por la
RMV. En 1989 el 31.5% de la PEA asalariada privada de Lima percibia un
ingreso menor o igual a la RMV. Este porcentaje cae en picada en 1991
para mantenerse a niveles muy bajos. Pero, recordemos que la absorcion de
empleo asalariado en Lima se ha producido en las pequefias empresas (In-
fante 1995). Cruzando la variable numero de RMV con tamafio de empre-
sas encontramos en 1993 que 32.8% de los trabajadores de empresas de
menos de diez trabajadores percibian menos de dos RMV y que 20.8% de
la PEA asalariada ocupada se encontraba en el mismo nivel de ingresos. En
1991, afio en que la RMV era relativamente mas elevada, estos porcentajes
eran de 36% y 31%, y en 1992 eran de 46.1% y de 31.2%. Este resultado
nos parece logico: la pequefia empresa pudo absorber empleo asalariado a
un buen ritmo porque pagaba remuneraciones bajas, tomando como refe-
rencia a la RMV, la misma que la politica salarial mantuvo baja.

3. Remuneraciones en el sector pablico

A pesar de los constantes anuncios del Ministerio de Economia y Fi-
nanzas de que las remuneraciones de los empleados de la administracion
publica se encuentran congeladas, desde 1991, el promedio de estas remune-
raciones se eleva, aunque por cierto sobre la base de un nivel muy bajo.
Veamos.

En primer lugar, siguiendo el Cuadro 9 y el Grafico 2, observamos
gue el promedio de remuneraciones reales del gobierno se encontraba por
encima del ingreso real promedio de la PEA ocupada de Lima en 1989.
Desde 1991, en cambio se encuentra por debajo, siendo el ratio entre el in-
greso real promedio y la remuneracidon del gobierno en ese afio de 3 veces.
A partir de ese nivel extremadamente bajo, que por lo demés actuaba como
incentivo para que una parte de los empleados publicos renunciara, es que
se recupera el promedio de remuneraciones del sector publico, especialmen-
te entre 1993 y 1994. En efecto, en marzo de 1994, paralelamente a un
reajuste de la RMV y después de que se habian logrado importantes reduc-
ciones de personal, se incrementaron los sueldos del gobierno en alrededor
del 50%. No obstante todo esto, el nivel promedio de los sueldos del go-
bierno se encuentra atin por debajo del ingreso promedio de Lima.

En segundo lugar, debe sefalarse que estas remuneraciones se incre-
mentaron con ingresos adicionales provenientes de los denominados “in-
gresos propios” de cada sector o dependencia publica. Se trata de los ingre-
s0s que se obtienen por el cobro de registros o tasas en la presentacion de
documentacion e incluso en el cobro de tarifas para los servicios sociales
como salud y educacion (Petrera 1993).

Finalmente, ndtese que se trata de un incremento promedio. Es bas-
tante notorio que en la administracion publica se ha producido un cambio
en la composicién del empleo y que se han acrecentado las diferencias de
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remuneraciones entre el nuevo personal profesional contratado y el personal
auxiliar de oficina o de servicios de mayor antigtiedad.

d. Sindicatos

En materia de derecho de sindicalizacion, el DL 25593 reemplaza el
principio de la unicidad sindical por el de pluralidad sindical, con lo que se
busca promover la divisidén y la atomizacion de las organizaciones sindica-
les.®® Adicionalmente, se aprueba la inscripcion en el registro de organis-
mos sindicales a un sindicato con la sola presentacion de la solicitud en la
Oficina de Registros Sindicales del MTPS.*®

Los efectos del DL 25593 en materia de sindicalizacion han sido: i. La
disminucion de sindicatos por la depuracion. El nimero de cancelaciones
de sindicatos en 1992 fue de 40, cifra muy superior a las de afos anteriores,
de tan solo 3 en 1991 y 4 en 1990;% ii. La disminucion también de la pre-
sentacion de solicitudes de registro de organismos sindicales. En 1992 se
registraron 57 sindicatos, frente a 72 en 1991; iii. EI DL no ha conseguido,
en cambio, fomentar la pluralidad sindical y, por el contrario, se ha tendido
a la unificacion de los trabajadores en los sindicatos inscritos (Mori y Zo-

rrilla 1994).

El efecto directo de esta medida ha sido disminuir el porcentaje de tra-
bajadores del sector privado de Lima en empresas de 20 y mas trabajadores,
sujetos a negociacion colectiva, precisamente de manera mas pronunciada a
partir de 1992, después de la promulgacion del DL 25593. En efecto, se re-
gistra una reduccién del porcentaje de trabajadores sindicalizados, de
41.5% en 1992 a 35.4% en 1993, a 31.8% en 1994 y luego a 20.2% en
1995. Debemos destacar dos puntos mas al respecto. Primero, contra lo
que se afirma, el porcentaje de trabajadores sindicalizados sobre los que
pueden serlo, esto es, en las empresas de 20 y mas trabajadores, era adn sig-
nificativo en 1990-1991, con alrededor del 50%. Segundo, que la reduc-
cion de esta proporcion fue dandose desde la primera mitad de la década de
1980. Efectivamente, el porcentaje de trabajadores del sector privado sindi-
calizados de Lima se reduce de 12.4% de la PEA ocupada a 4.8% entre
197043{ 1990. Al mismo tiempo los no sindicalizados aumentaban de 14% a
16%.

Los obreros con sindicato son uno de los dos grupos que disminuye-
ron en mayor medida su participacion en el empleo en Lima, junto a los

38. Esta medida atenta contra el Convenio Nro. 87 de la OIT relativo a la libertad sindical y la
proteccién al derecho a la sindicalizacion.

39. Elregistro de un sindicato le da derecho representativo en las reclamaciones de trabajo con
los empleadores y con las autoridades de trabajo y es indispensable para ser considerado en la confor-
macion de organismos de grado superior o de caracter nacional o internacional.

40. Cualquier persona —natural o juridica— podia solicitar la cancelacién de un sindicato, in-
dicando a la autoridad administrativa la falta de algun requisito para su existencia.

41. Véase Verdera (1994:21)
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empleados publicos no profesionales. Los obreros sindicalizados, que ya ha-
bian visto disminuir su peso antes de 1990, siguen cayendo hasta represen-
tar un magro 2.4% de la PEA ocupada de Lima en 1995. Se puede inferir
que se estd produciendo un deterioro en la calidad de los empleos y sobre
todo en su grado de proteccion social. En cambio, entre 1987 y 1995, el
grupo que més ha crecido —por encima del crecimiento de la PEA ocupa-
da— ha sido el de obreros sin sindicato, v.g. sin negociacion colectiva.

C. CREACION DE EMPLEO
a. Sector privado

El Cuadro 10 revela que el empleo en Lima ha crecido gracias al ma-
yor empleo en el sector privado que ha absorbido a parte de los trabajado-
res desplazados del sector publico y que también, aunque de manera suma-
mente irregular, ha reemplazado al empleo no asalariado como mayor fuen-
te de generacién de empleo, sea por la absorcion de parte de los desplaza-
dos del sector publico o por el aumento de la PEA. Esto no significa que no
aumentara también el desempleo por estas mismas razones: el incremento
de la PEA de Lima y despidos en el sector publico. EI nUmero absoluto de
desempleados sube de alrededor de 100 mil en 1987 a 211 mil en 1995,
llegando a ser 274 mil en 1993. En otras palabras, mientras que el empleo
crecié en promedio 6.1% al afio entre 1987 y 1995, el desempleo lo hizo a
9.8%. Veamos el Cuadro 10 por partes.

El aumento de nuevos empleos netos muestra una gran fluctuacién, la
misma que se debe a la oscilacion del empleo privado y a la reduccion del
empleo publico. En cambio, la absorcién de empleo por parte del sector no
asalariado es mas estable, jugando un rol de amortiguador, aunque muestra
un leve declive desde su pico en 1992.

El empleo privado eleva su proporcion del total del empleo de Lima de
39.5% en 1987 a 43.4% en 1995. Contrariamente a lo que se afirma en re-
lacion al aumento del sector informal no asalariado, el peso de este sector se
mantiene constante en un, por cierto, abultado 46.4%. Podemos afadir
gue el aumento del empleo privado se produce casi totalmente en las em-
presas de menos de 20 trabajadores. El porcentaje del empleo en estas em-
presas mas que se duplica entre 1987 y 1995, pasando de 22.6% en 1987 a
48% en 1995, a costa de un descenso proporcional en el empleo de las em-
presas de 20 y mas trabajadores y del empleo publico. El porcentaje del em-
pleo en el caso de las empresas de 100 y mas trabajadores se reduce de
66.6% en 1987 a 41.5% en 1995.

El empleo en la administracion publica va reduciéndose afio a afio, es-
pecialmente en 1991, se recupera en algo en 1993 vy, finalmente, muestra
una fuerte recuperacién en 1995 con un aumento de 67 mil trabajadores.
Mientras que su participacion en el empleo de Lima desciende de un 12.6%
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en 1987 a 9.2% en 1995, habiendo llegado a un 8% en 1994, su nimero
absoluto para el periodo 1987-1995 aument6 en 7 mil trabajadores en ra-
zon del fuerte aumento del ultimo afio, de 53 mil trabajadores mas.

En cambio, el empleo en las empresas publicas se reduce como propor-
cién del empleo de Lima, de 4.3% en 1987 a 0.8% en 1995 y el nimero de
trabajadores cae en 63.4 mil en todo el periodo. S6lo se encuentran dos
afos, 1992 y 1994, en los que aumenta el empleo neto en 11 y 12.4 mil
trabajadores. Las mayores reducciones se dan en 1991 cuando se incian las
privatizaciones y en 1995 cuando se retoman con fuerza.

b. Sector publico

En este acadpite presentamos una estimacion del empleo resultante de
las acciones del gobierno en materia de fomento del empleo y a través de
los programas de inversion publica y alivio a la pobreza.

El Cuadro 11 resume los resultados de la estimacion de los empleos
anuales generados en el afio 1994, como consecuencia tanto de los incentivos
legales dispuestos por el D.Leg. 728, de Fomento del Empleo, como de los
numerosos programas destinados principalmente al alivio de la pobreza, pero
gue tienen un importante componente o efecto de generacion de empleo.

Antes de comentar los resultados obtenidos debemos sefialar las princi-
pales limitaciones de esta estimacion: i. Sumamos empleos permanentes
con empleos temporales que han sido convertidos a empleos permanentes
sobre la base de promedios de duracién de los diferentes tipos de empleos
temporales. De modificarse las equivalencias para estas conversiones se alte-
raran los resultados. ii. En el caso de los incentivos legales no es posible es-
tablecer si son empleos adicionales o si se trata del reemplazo de trabajado-
res antiguos o estables por trabajadores jévenes 0 en régimenes de contra-
tos o de subcontratacion. Entre los afios 1991 y 1992, por efecto de la da-
cion del D.Leg. 728, si se observa una sustitucion, puesto que el empleo
total apenas aumenta (véase el Cuadro 7). iii. No se cubren todos los pro-
gramas de empleo que llevan a cabo los organismos publicos, por ejemplo,
los programas de crédito a pequefias empresas de COFIDE (Corporacién
Financiera de Desarrollo) o las bolsas de trabajo de SENATI o SENCICO
(Servicio Nacional de Capacitacion en la Industria de la Construccion). iv.
Se abarca sélo el sector publico para el afio 1994. De una parte, el sector
privado y las ONG despliegan también acciones en materia de creacion de
empleos y, de otra, en 1995 se han iniciado nuevos programas como son
los de Caminos Rurales y de Reconversion Laboral.

Estimamos que, durante 1994 a nivel nacional, como producto de los
incentivos legales y los programas de empleo del sector publico se crearon
266.2 mil empleos, que debemos de calificar como empleos anuales equiva-
lentes a empleos permanentes. El 52.7% de estos empleos proviene de los
incentivos legales, especificamente de los contratos de trabajo temporales
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Cuadro 11
Pera: Empleos anuales generados segun politicas y programas de empleo ¢
organismos publicos en 1994

Politicas y programas Empleos Porcentajes
totales Subtotal Total
TOTAL 266186 100,00
Incentivos legales 140432 100,00 52,76
Formacion profesiona 5565 3,96 2,09
Formacion Laboral Juvenil a 320 0,23 0,12
Practicas Pre-profesionales a 5245 3,73 1,97
Contratos temporales b 117462 83,64 44,13
D.Leg. 728 Fomento del emple: 105359 75,02 39,58
DLey 22342 Exportacione: 12103 8,62 4,55
Subcontratacion (Lima, Dic) b, 17405 12,39 6,54
Cooperativas nd
Empresas de Servicios nd
Programas de generacion emplec 125754 47,24
Ministerio de Trabajc 15900 100,00 5,97
SINAC 11700 73,58 4,40
PRODAME 4200 26,42 1,58
Ministerio de la Presidencia c 69350 100,00 26,05
FONCODES 23645 34,10 8,88
INADE 13271 19,14 4,99
ENACE 1612 2,32 0,61
FONAVI 9329 13,45 3,50
INFES 7916 11,41 2,97
PRONAA 2819 4,06 1,06
SEDAPAL 7890 11,38 2,96
CORDECALLAO 2444 3,562 0,92
CORDELIMA 398 0,57 0,15
INABIF 27 0,04 0,01
Por sectores 40504 100,00 15,22
Fondo Compens.Municipal MEF d 28404 70,13 10,67
PROMANACHCS Min. de Agriculture 12100 29,87 4,55

a/ Se estima una duracién promedio de los convenios y practicas de 4 meses y, por tantc
se divide cada nimero entre 3

b/ Se estima una duracién promedio de los contratos de 6 meses

¢/ Empleos anuales estimados sobre la base del promedio de empleos temporales
jornales generados mes a mes durante todo el afic

d/ Estimado guardando el mismo ratio entre desembolso total y los empleos generadc
gue FONCODES en el mismo afio.

Fuentes: Ministerio de la Presidencia, organismos publicos e INEI-MTPS. Informe
Estadistico Trimestral sobre Empleo e Ingreso, Diciembre 1994
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con un 44%. El restante 47.2% se origina en los diversos programas de em-
pleo, destacando, el Fondo de Compensacion Municipal (FCM) con el
10.7%, el Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo (FONCODES)
con 8.9%, el Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y
Conservacion de Suelos (PRONAMACHCS) del sector Agricultura con
4.6% y el Servicio Nacional de Colocaciones (SINAC) con 4.4%. De estos
componentes podemos adelantar que los empleos generados como perma-
nentes —o con vocacion de permanencia—correponden al SINAC vy, en la
medida que esta asegurada su continuidad asi como la necesidad de prestar
y mejorar los servicios municipales, del FCM. El Ministerio de la Presiden-
cia, incluyendo FONCODES, concentra el 26% del empleo generado, todo
el empleo temporal.

Debemos afadir que los programas de empleo llevados a cabo por los
distintos sectores, aparte del MTPS, son programas de alivio a la pobreza
gue consisten en la denominada inversion social o en infraestructura social
0 econOmica. El mayor beneficio esperado proviene del uso de las obras
—escuelas, postas de salud, etc.—por parte de la poblacion. Tal vez por ello
estos programas no se tratan ni evalian como generadores de empleo e in-
gresos temporales. Por eso podemos denominarlos programas implicitos de
empleo. Debe tomarse en cuenta ademas, que al tratarse de empleos e in-
gresos temporales la poblacion beneficiada es varias veces mayor que si se
tratara de la generacién de puestos de trabajo permanentes.

D. RECOMENDACIONES

El programa de ajuste iniciado en 1990 y la reforma laboral han pro-
vocado el aumento del desempleo por la menor tasa de absorcion de em-
pleos hasta 1993. A partir de 1994 se recupera la tasa de ocupacion a los ni-
veles previos al shock, en un periodo en el que también se acrecienta la tasa
de actividad. Por ello, la tasa de desempleo no se retrae y se mantiene relati-
vamente alta. El tipo de empleos generados son mayormente inestables y
corresponden a trabajadores en empresas con menos de 20 trabajadores, no
sindicalizables. En cambio, no se ha logrado la recuperacién de los ingresos
reales por trabajo, que se mantienen a un nivel promedio muy por debajo
del nivel de 1987, antes de la hiperinflacion. La politica salarial ha permiti-
do la recuperacion de los niveles de sueldos previos al shock de 1990, mas
no el de los salarios. La flexibilizacion del mercado de trabajo y la mayor in-
tervencion del Estado en las relaciones colectivas de trabajo apuntan en la
direccion de seguir debilitando el empleo estable y las organizaciones sindi-
cales. Finalmente, el aumento de los costos laborales no salariales frenan la
creacion de empleos estables y formales y orientan el empleo hacia formas
de contratacion desprotegidas.

Algunas de las medidas que podrian atenuar el previsible impacto ne-
gativo del ajuste (Garcia 1993a) y que podran considerarse correcciones ne-
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cesarias a la reforma laboral, si se busca mejorar los ingresos y la calidad de
los empleos, son las siguientes:

a. Sobre la reforma laboral

1. Resulta inconveniente que se haya implementado el ajuste y la refor-
ma laboral sin haber tomado las previsiones necesarias para evitar el mayor
desempleo o para reorientar a los trabajadores desplazados o para compen-
sar la mayor caida de los ingresos reales. De otra parte, el desempleo pro-
longado o la ocupacién en trabajos de baja calidad —comercio ambulatorio
y determinados servicios personales—descalifican a la fuerza laboral. Por
ello, nos parece urgente desarrollar programas de empleo de emergencia
para enfrentar el desempleo abierto, especialmente en el caso de adultos je-
fes de hogar. Siendo conscientes de las limitaciones y riesgos de tales pro-
gramas no se explica por qué este instrumento de la politica de empleo no
ha sido utilizado hasta la fecha.

2. Debe implementarse una politica de remuneraciones que permite su
gradual recuperacidon respecto a los niveles previos a la hiperinflacién de
1988-1990. Para ello debe reajustarse gradualmente la RMV, las remunera-
ciones del sector publico y, el gobierno debe dejar de interferir en la nego-
ciacion colectiva.

3. Lo central en materia de politica laboral debe ser la reorientacion de
la reforma laboral hacia el fortalecimiento tanto de las relaciones laborales,
respetando los derechos de las partes, como de las instituciones del sector
trabajo. Se debe tender a generar un ambiente transparente y previsible que
estimule la conducta racional y desestimule el conflicto en la negociacion de
contratos colectivos y en su solucién. Sin ello, se esta construyendo un es-
guema de relaciones laborales inestable.

4. Nos parece necesario reconsiderar la modificacion del principio de
estabilidad laboral que se ha llevado a cabo. Basicamente proponemos que
se respete la estabilidad, en el sentido de prohibir el despido arbitrario. En
caso de producirse éste, debe ser sancionado. Sélo se puede permitir el des-
pido con sefialamiento de causa, esto es, por alguna razén. Pero tampoco
puede mantenerse la sobreproteccion legal a los trabajadores como se deri-
vaba de la legislacion anterior. Para ello deben precisarse las causales de des-
pido y facilitar los tramites para que cuando las circunstancias obliguen a
esta decision a una empresa encuentre los canales para hacerla efectiva.

5. En lo que respecta a los costos laborales no salariales, deben reducir-
se algunos por interferir con la operacion del mercado de trabajo y mante-
nerse otros para defender el bienestar de los trabajadores. No existe otro ca-
mino que discutir el problema caso por caso.

i. En cuanto al FONAVI: o vuelve a ser un fondo de vivienda para tra-
bajadores con descuentos bastante menores a los actuales o debe eliminarse,
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pues se trata de un impuesto arbitrario a la contratacion formal. No tiene
ninguna justificacion —salvo tal vez la facilidad de recaudacion— cuando ya
existe el impuesto a la renta, cuya aplicacion debe mejorarse. Como sefiala
Francke (1995) este el costo laboral que mas claramente afecta el empleo.

ii. Se debe garantizar la provision de los fondos publicos para elevar las
pensiones en el caso de los afiliados al Sistema Nacional. En el sistema pri-
vado de las AFP, debe —cuando menos— reducirse el elevado costo de ad-
ministracion del fondo individual, establecer una pensién minima y que los
representantes de los trabajadores afiliados participen en la Superintenden-
cia de las AFP y en los directorios de las AFP que administran sus fondos.

iii. La férmula propuesta como reaccién al dispositivo que cre6 los de-
poésitos CTS fue que éstos no tengan caracter cancelatorio, pues al serlo y
no estar indexados el valor real del fondo se erosiona por la inflacion. Esta
es una forma de intentar proteger parcialmente el valor real de los fondos
de jubilacion. Alternativamente, deberian examinarse formulas por las que
los bancos cubran la pérdida de valor real con la indexacién de los fondos
de CTS. Ademas, el Fondo de Seguro de Depdsitos debe cubrir la totalidad
de los depositos CTS, para evitar que se repita su pérdida por la quiebra o
cierre de instituciones financieras como ocurrio en 1992.

iv. Por ultimo, en lo que se refiere al mayor impuesto a la renta para
los niveles de ingreso muy bajos, deben restablecerse las deducciones por
cargas familiares a un nivel razonable. También deberia establecerse una es-
cala de tasas impositivas gradual en lugar de la simplificacién excesiva de
dos escalas de 15 y 30 por ciento que fijé la dltima reforma tributaria, a
partir de 1994.

b. Sobre la creacion de empleo

Estas primeras apreciaciones se formulan con la intencion de que sir-
van para indicar qué aspectos de las politicas y programas deberian evaluar-
se con mayor atencion.

En el sector privado:

Para crear puestos de trabajo permanentes y bien remunerados no bas-
ta asumir que la reactivacion del PBI llevara a mejorar el empleo. El empleo
formal se ha estabilizado en niveles muy bajos desde 1993 como consecuen-
cia de la recesion, la reduccion de aranceles y los despidos en el sector publi-
co. La recuperacion del empleo en empresas de 100 y mas trabajadores re-
guerira de algo mas que una reactivacion temporal, como la de 1993-1994.
Sera necesario que se incentive la creacion de puestos de trabajo o empleos
permanentes. Para ello se deberia: (1) Aumentar gradualmente el tipo de
cambio para promover las exportaciones y frenar importaciones; (2) Frenar
las importaciones, mediante aranceles escalonados y sobre todo la reorienta-
cion del crédito, desde el consumo de bienes de consumo durables importa-
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dos hacia programas de vivienda; (3) Orientar la politica monetaria hacia la
reduccion de la tasa de interés y a disminuir el muy elevado spread banca-
rio; y (4) Promover la recuperacion sustancial de los ingresos, mediante la
politica de remuneraciones.

Para la creacion de empleos temporales se puede acudir a los progra-
mas de emergencia sobre los que existe una amplia experiencia acumulada a
nivel internacional. Deben ser cuidadosamente disefiados para no agravar el
problema del empleo en lugar de aliviarlo. Algunas sugerencias para estos
programas que deberian tomarse en cuenta a partir de otras experiencias
son las siguientes: (1) Deben orientarse prioritariamente hacia los cesantes
jefes de hogares. De fomentarse la mayor incorporacion de personas que se
encontraban fuera de la fuerza laboral o ya ocupadas el problema del de-
sempleo abierto puede agravarse una vez concluido el programa de emer-
gencia pues habra aumentado la oferta de trabajo; (2) Debe buscarse utili-
zar la capacidad instalada no utilizada, incluyendo la capacidad empresarial
privada y publica, en especial la que produce bienes de consumo esencial y,
en general, utilizar los recursos existentes, en lugar de aumentar la capaci-
dad; (3) Se debe tender a ocupar trabajadores en ocupaciones que contribu-
yan a su capacitacion basica o especializada, a una mayor calificacion, de
manera que la fuerza laboral que se incorpore a los programas pueda luego
trasladarse a ocupaciones de mayor calificacion en las futuras expansiones
de la actividad economica; (4) Deben también orientarse a expandir o me-
jorar la prestacion de servicios sociales a la poblacion; (5) Debe evitarse
crear instituciones ad-hoc y mas bien utilizar los servicios de la administra-
cion publica que estan siendo subutilizados.

Finalmente, al observar que la politica de reajustes de la RMV jugé un
rol importante en recuperar primero, y mantener bajo después el nivel de
ingresos reales, esta herramienta deberia utilizarse para tender a una recupe-
racion de los ingresos por trabajo.*? En lugar de grandes desembolsos y del
mayor endeudamiento para compras de renuncias, en muchos casos se po-
dria haber optado por otorgar salarios minimos escalonados y reajustados y
reubicar a los trabajadores a través de los programas de empleo de emer-
gencia.

Sobre los programas publicos de empleo:

Llama la atencion el enorme esfuerzo desplegado por el sector publico
en la generacién de empleo. El Cuadro 11, aunque da cuenta de ello de ma-
nera parcial, sefiala que en 1994 se generaron 266.2 mil empleos anuales
equivalentes. De este resultado, sorprende el contraste entre los resultados
logrados por los programas del MTPS, con muy bajo presupuesto, en com-
paracion con los programas de inversion publica del Ministerio de la Presi-
dencia o de los diversos sectores. También se observa que el nimero de em-

42. En las experiencias de Chile y Costa Rica, entre otros casos, la politica de salarios minimos
jugo un rol importante en la reactivacion (Garcia 1993b).
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pleos permanentes logrados por el SINAC se encuentra en los niveles del
Instituto Nacional de Desarrollo (INADE) o de PRONAMACHCS. El
presupuesto del MTPS, en lo que corresponde a Promocion Social, se toma
como gasto y no como una inversion social. De “invertirse” mayores fon-
dos para la instalacion de oficinas regionales y locales del SINAC se podria
ampliar el nimero de colocaciones. Esta realidad puede ser reflejo de un
tema mas de fondo: la disyuntiva entre optar por la creacion de empleos
permanentes o de generar empleos e ingresos temporales y asi contribuir
rapidamente —de manera temporal—al alivio a la pobreza.

La generacion de empleos no parece haber sido una prioridad en los
programas de inversion social o de alivio a la pobreza. No se han disefiado
los indicadores para evaluar su impacto en el mercado de trabajo, por ejem-
plo, tomando nota de la duracién de los empleos temporales o de las remu-
neraciones pagadas. La preocupacién principal se centra en el avance fisico
de las obras y en el porcentaje de desembolsos ejecutados o en el control del
gasto y la supervision de las obras. Deberian redefinirse las prioridades de
los programas y hacer claramente explicito el objetivo creacién de empleos
e ingresos y deberian disefiarse indicadores para la evaluacion de impacto
en esta area.

Se incurre en la superposicién o en la duplicacién de esfuerzos entre
programas. Una parte de los programas que lleva a cabo el Ministerio de la
Presidencia, que cuenta con un comparativamente elevado presupuesto, de-
beria haberse llevado a cabo a través del SINAC del MTPS. De esta mane-
ra, se habria aprovechado de la experiencia de este servicio, a la vez que se
le fortaleceria. No resulta claro de qué manera la experiencia en materia de
creacion de empleo del Ministerio de la Presidencia va a ser transmitida y si
es evidente que no contribuye al fortalecimiento institucional del sector
Trabajo y Promocién Social.
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