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Presentacion

La organizacién Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO)
impulsa el programa “Fortaleciendo la voz de los trabajadores informales en las decisiones
de politica social en América Latina”, el que se estd implementando en Perd, México
y Colombia con financiamiento del Departamento para el Desarrollo Internacional del
Reino Unido (DFID); En nuestro pais se desarrolla bajo la responsabilidad del Consorcio
de Investigacién Econémica y Social (CIES).

Este programa busca contribuir a una mayor efectividad en las politicas de proteccién
social en relacion a las necesidades de los trabajadores de la economia informal en situacion
de pobreza en el pais. El mismo tiene un componente de investigacién dentro de cuyo
marco se han finalizado estudios en dos areas tematicas: politicas pablicas de proteccién
social y experiencias y estrategias desde las mismas organizaciones de trabajadores.

En esta edicion presentamos dos estudios. El primero es el de Tatiana Velazco,
Empleo informal y politicas de proteccion social en Perd. Retos y oportunidades para
el nuevo gobierno, el que describe, analiza y propone politicas de proteccién social
en beneficio del grupo de trabajadores de la economia informal en el pais. Velazco
recoge el estudio de base realizado por Julio Gamero sobre el mismo tema y que
se anexa en CD adjunto a la revista. Ambos textos se encuentran completos en
www.proteccionsocial.cies.org

Guillermo Pérez presenta el segundo estudio, Experiencias y estrategias de protec-
cién social desde las organizaciones de trabajadores informales urbanos en Pert, centrado
en el andlisis de las experiencias y estrategias de proteccién social desde las organiza-
ciones de trabajadores informales urbanos en el pais. Al igual que en el caso anterior,
Pérez recoge el estudio de base realizado por Elsie Guerrero sobre el mismo tema, y
que se anexa en CD adjunto a la revista. Ambos textos se encuentran completos en
www.proteccionsocial.cies.org

Nuestro especial agradecimiento a Carmen Vildoso quien contribuyé permanente-
mente en su rol de asesora académica del proyecto en Perd.

Carmen Roca Margarita Petrera
WIEGO Coordinadora PERU
Responsable América Latina Proyecto WIEGO-CIES
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Empleo Informal y Politicas de Proteccion
Social en Peru. Retos y oportunidades
para el nuevo gobierno”’

Tatiana Velazco

Introduccion

El documento que sigue intenta ofrecer una visiéon del empleo informal y de las politicas de
proteccién social en Pert que se han implementado en el pais en los Gltimos 25 afos; resu-
me y retoma una investigacion encargada a Julio Gamero entre marzo del 2010 y diciem-
bre del 2010. El estudio tiene cuatro partes, la primera presenta el diagnéstico del empleo
informal en el Perd. La segunda parte se ocupa de la evolucién de las politicas sociales y
de proteccién social. La tercera parte muestra los diversos programas sociales y regimenes
especiales existentes que podrian ser parte, a futuro, de una red de proteccion social para
los trabajadores en empleo informal. Finalmente, se presentan las conclusiones y recomen-
daciones de politica para este grupo de trabajadores con énfasis en los ciudadanos pobres.

La proteccion social, puede ser entendida como el conjunto de politicas e interven-
ciones publicas que permite al ciudadano y su familia manejar los riesgos sociales asi
como proporcionar apoyo a los que se encuentran en situacion de extrema pobreza y
vulnerabilidad.

En el pais no existe una politica integral e inclusiva para los trabajadores informales
respecto a una Red de Proteccién Social; tampoco, existen regimenes laborales espe-
cificos sélo para algunas categorias de trabajadores. Sin embargo, los programas e in-
tervenciones del Estado, asi como regimenes presentados en el estudio, debidamente
articulados y agrupados en los tres ejes que sefala el Plan Nacional de Superacién de la
Pobreza (PNSP) podrian ser la base de una Red de Proteccién Social; atendiendo a los
ciudadanos en sus diversas formas de insercién socio laboral o situacién de pobreza.

La autora agradece, los valiosos comentarios y aportes del equipo de gestion del
proyecto en Perl, Margarita Petrera y Carmela Vildoso asi como los de la gerenta del
proyecto regional, Carmen Roca.

1. Este documento de basa en el informe de Gamero, ). (2010).”Trabajo informal y proteccién social”.
WIEGO-CIES.
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Resumen ejecutivo

8/

El estudio distingue entre el sector informal, definido basicamente a partir de unida-
des productivas que no cuentan con personeria juridica ni sistema de contabilidad
que independice las cuentas del negocio de las del duefio; y el empleo informal,
concepto que se refiere a los empleos no declarados, sean ejercidos auténomamen-
te, o en situacién de dependencia laboral (asalariados que no figuran en la némina,
trabajadores familiares, trabajadores domésticos) no reconocida legalmente por sus
empleadores.

En el aflo 2009, el Perl presenta cifras de informalidad superiores al promedio de
América Latina: 79.4% de los ocupados del pais, es decir, 12.3 millones de personas,
lo que pone en evidencia la incapacidad no solo econémica, sino también social y
politica para generar empleo productivo digno para la mayoria de la poblacion. La
evolucién del empleo informal a lo largo de las Gltimas décadas no sélo sefiala la
fuerte influencia del tipo de crecimiento econémico, sino también es consecuencia
de decisiones de politica laboral y social.

Existen diferencias marcadas en cuanto a la distribucion del empleo informal por
ambito geogréfico; asi, en el ambito urbano el 70.6% del empleo es informal y en el
area rural lo es el 94.4%. En el empleo informal urbano predominan los trabajadores
independientes no calificados y los asalariados; en el ambito rural destacan los traba-
jadores independientes no calificados y los trabajadores familiares no remunerados, lo
que esta altamente asociado a las actividades agricolas a baja escala (campesinado).
El perfil de los trabajadores informales es bastante heterogéneo, aunque comparten
condiciones de pobreza, bajo nivel educativo y precariedad en el empleo. A nivel na-
cional, en el afo 2009, el 37.1% de la poblacién en empleo informal se encontraba
en condicion de pobreza a diferencia del 9.9% de la poblacion en empleo formal;
en el area urbana estaba en dicha condicién el 21.3% de la informal. La pobreza
no es solo monetaria (ingresos), se encuentran también menos dotados de recursos
educativos, proteccion familiar, expuestos a mayores riesgos, y con escasos e insufi-
cientes mecanismos de proteccién social.

El sector informal se caracteriza por su baja productividad respecto del sector formal
y en Per(, pese a agrupar al 79.4% del total de trabajadores, su aporte al producto
bruto interno esta estimado en sélo 9.9%. Las naciones con un sector informal muy
amplio no pueden insertarse exitosamente en el comercio internacional porque sus
empresas tienen una capacidad de crecimiento limitada, debido no sélo a la redu-
cida calificacién de sus trabajadores, sino también a la reducida escala de trabajo.
No sélo los paises pierden varios puntos porcentuales de crecimiento econémico a
consecuencia de su mercado de trabajo informal, sino que sus trabajadores estan
lejos de obtener los beneficios sociales de su condicién ciudadana.

En los afios 2005 y 2009 han mejorado las tasas de afiliacion al seguro de salud y al
sistema de pensiones entre los trabajadores informales, alcanzando en el area urba-
na, respectivamente al 19.6% y al 37.8%. No obstante, y en el caso de salud, no ha
sido el resultado de politicas expresas para el trabajador informal, sino de la politica
de afiliaciéon al seguro publico de salud (Seguro Integral de Salud). No obstante,
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debe indicarse que esta mayor afiliacion no ha tenido un correlato similar en la aten-
cién de salud, reportandose serias deficiencias

e En el estudio se hace una revision acerca del Per(, en los Gltimos veinte afos, y se
distingue 3 etapas en relacion con la disponibilidad de recursos publicos y los niveles
de gasto social, los cambios en los modelos econémicos, la provisiéon de los servicios
sociales, y los efectos en la proteccion social, empleo, la pobreza.

e La primera etapa (1985-1990), estda marcada por la hiperinflacién, la recesion y
descomposicién social que redujeron la capacidad de actuacién del Estado y re-
dujeron los mercados nacionales. En ese contexto, no solo fracas6é el modelo de
sustitucion de importaciones, sino también la misma cobertura de los riesgos so-
ciales a través de la seguridad social asociada a la condicion de asalariamiento. El
universalismo, como paradigma de la politica social, fue inviable en esas circuns-
tancias. Por su parte la politica laboral se agotaba en el sector formal asalariado, el
mismo que se retraia al ritmo de la recesién, aunque, parcialmente, se sustentaba
en un creciente niGmero de trabajadores pUblicos. Las oportunidades de trabajo en
el sector formal moderno de la economia resultaron excluyentes, lo que empujé a
buena parte de la nueva PEA a generarse su puesto de trabajo en el creciente sector
informal no estructurado de la economia. Con la hiperinflacién, la caida del salario
real, el aumento de la informalidad y la quiebra de las finanzas publicas, la politica
social pasaria a definirse como un programa de emergencia destinado al combate
de la pobreza extrema.

e La segunda etapa, (1990-2000) se da en el marco del ajuste estructural y de la
redefinicion del rol del Estado con la sociedad y la economia. Lograron establecer
reglas de juego claras para el sector privado; mayor atencién al mercado externo,
y se promovieron politicas macroeconémicas consistentes. La presién tributaria
empezaria a recuperarse. Se sienta las bases de una economia de libre mercado.
La politica social fue de corte selectiva y focalizada; se invirti6 en programas de
alivio a la pobreza. Se implement6 el Seguro Escolar Gratuito y pilotos del Seguro
Materno Infantil; asimismo, se privatizé el Sistema Nacional de Pensiones de la Se-
guridad Social sin alcanzar el nivel de cobertura esperado. Por su parte, el empleo
se desarrollé, vinculado al marco normativo laboral de desregulacién del mercado
de trabajo y se crearon modalidades de empleo informal dentro del mismo Estado.
Las politicas para el sector informal urbano, se concentraron en la microempresa,
considerandola una unidad econémica con potencial de crecimiento y de absor-
cién de mano de obra, aunque la mayoria de dicho universo era mas bien de so-
brevivencia. Por tanto, esta etapa de crecimiento, con ajuste fiscal e inversion en
servicios publicos selectivos no propicié el cambio estructural en el empleo; sino
que incidié en el aumento en las desigualdades sociales y la precariedad en las con-
diciones de vida de los ciudadanos (CEPAL, 1995). A pesar de la disminucion de
la pobreza a comienzos de los 90, la tendencia se revierte en 1996 y es creciente
hasta 2001 en que comienza a declinar.

e En la tercera etapa (2000 — 2011) el crecimiento econémico ha sido sostenido, los
indices de pobreza se han reducido, y la disponibilidad de mayores recursos ha per-
mitido mejorar los niveles de gasto social. No obstante, mientras que en el periodo
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2002-2010 el PBI crecié en 73.2%?2, la disminucién del empleo informal fue apre-
ciablemente menor: del 85% al 79%. Se aplican fondos con mecanismos de trans-
ferencia condicionada (JUNTOS). Frente a la multidimensionalidad del problema de
la pobreza, la proteccion social cambia de paradigma. La condicién de ciudadania,
caracteristica del universalismo basico, estaria en la base del nuevo concepto de
proteccién social. En el marco de la descentralizacion, se inicia el proceso gradual
de transferencia de funciones que sigue en marcha. La politica social se ha apartado,
en parte, de la focalizacién selectiva al implementarse programas de mayor cober-
tura; por eso se sefala que el pais podria estar encaminandose a la aplicacién del
modelo denominado Universalismo Basico. Un aspecto relevante al respecto es el
Aseguramiento Universal en Salud (AUS), con diversos niveles de proteccién segin
el régimen de sus afiliados: subsidiado dirigido a personas en situacién de pobreza
y pobreza extrema; contributivo para trabajadores formales y de seguros privados;
y semi contributivo con variantes destinadas a los conductores y trabajadores de la
microempresa y trabajadores independientes de bajos ingresos. Se crea también el
Fondo de Pensiones Sociales (FPS), modalidad semi contributivo, entre el trabajador
de la microempresa y el Estado, que debe reglamentarse para su implementacion.
Se continda la atencién al Sector Micro Empresa, se crea un régimen laboral especial
(RLE) para los trabajadores nuevos o recién incorporados a la planilla de estas unida-
des empresariales y una serie de instrumentos para formalizacién y desarrollo de la
MYPE. En el 2008, el régimen se modifica; se establecen nuevas medidas promocio-
nales en materia tributaria, de costos administrativos, financieros y de investigacion.
Las politicas orientadas hacia el sector informal (microempresa) de la economia ga-
nan visibilidad presupuestaria, con acento en la asistencia técnica, la asociatividad,
la aglomeracién, las cadenas productivas. En el 2011, se encuentra en elaboracién
un Proyecto de Ley del Trabajador Auténomo, y el MTPE, en razén de sus nuevas
competencias, prepara lineamientos para atender a este colectivo.

No existe una politica integral e inclusiva para los trabajadores informales respecto a
una Red de Proteccién Social. No obstante, el inventario de programas sociales y del
sistema de proteccién social vigente revela la posible conformacién de una Red de
Proteccién Social, que aunque no es visible politicamente, opera de modo fragmen-
tado e incompleto, eventualmente accesible a trabajadores del sector informal; con
componentes de: prevencion y seguridad social (salud y pensiones), de asistencia
social, de acceso a la vivienda, de promocién del empleo y de infraestructura para el
desarrollo econémico y social. Estos programas, en mayoria, provienen del Gobierno
Central, siendo reducida la oferta de los mismos por instancias regionales y locales;
Estas constataciones muestran la importancia de contar en la agenda publica, con
politicas mas integrales e inclusivas dirigidas a la economia informal, y que vinculen
entre si, las de proteccién social, desarrollo del capital humano y el mejoramiento de
la productividad y competitividad, asi como la capacidad de vigilancia estricta de la
normas laborales que protejan la calidad del empleo y sus ingresos.

10/

MEF (2011).
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| PARTE.
Diagnoéstico del empleo informal en el Pert

La mayoria de los empleos generados en América Latina tienen la caracteristica de ser
empleos informales; estos concentraban el 53.8% del empleo (OIT, 2010) de la regién
en el 2010. Independientemente de la metodologia que se utilice, el Perd presenta tasas
de informalidad superiores al promedio de la regién. Asi, segin estimaciones del Minis-
terio de Trabajo y Promocion del Empleo, la PEA Ocupada en el sector informal represen-
taba el 72% del total en el afio 2008 (Rodriguez e Higa, 2010); y segun la OIT, el empleo
informal en el Pert ascendia al 69.9% de la ocupacién en el afio 2010 (OIT, 2010).

En América Latina, en el aino 2010, a pesar del crecimiento del empleo formal, la
ocupacién en las categorias de independientes y trabajadores familiares no remunerados
crecié a un ritmo mayor (OIT, 2010). Este empleo informal no estd, o lo es muy escasa-
mente, cubierto por la legislacién laboral o social, por lo que los trabajadores se encuen-
tran en situacion de vulnerabilidad frente a cualquier contingencia, como enfermedad,
accidentes, cierre del negocio, entre otras.

El término “informal” fue acufiado en un informe de la OIT del afio 1972 sobre
Kenya; en el mismo se daba a conocer un modelo dual de generacién de ingresos en
las areas urbanas, configurado por el empleo remunerado y el de cuenta propia; siendo
aplicado el concepto de informalidad a este ultimo (Portes y Haller, 2004).

Existen diversos enfoques que buscan explicar la informalidad y no existe uno de
consenso que la explique. El Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALC) de la OIT, planteé que la heterogeneidad estructural que caracteriza a
las economias de los paises en desarrollo conducia a la segmentacion del mercado de
trabajo. Se reconoce la existencia dual de sistemas de produccién y empleo en los paises
de la region; estos se diferencian en funcién de los grados de organizacion y los nive-
les de capital, productividad y tecnologia con que se desarrolla el proceso productivo.
Esta dualidad se refuerza con la existencia de un exceso de mano de obra que el sector
moderno de la economia no es capaz de absorber por sus niveles de desarrollo, y por lo
tanto se ve en la necesidad de trabajar en actividades de subsistencia de bajos ingresos,
capital y tecnologia (OIT, 2006).

Para Hernando de Soto (De Soto, 1986), los costos y barreras a la formalidad de las
empresas, asi como los excesivos controles gubernamentales afectan al sector formal.
Esta situacion explica el surgimiento de actividades no reguladas por el Estado, consi-
deradas un signo de capitalismo popular, que surgen como respuesta a la rigidez de los
Estados “mercantilistas” que sobreviven otorgando el privilegio de participar legalmente
en la economia a una pequefa elite (Portes y Haller, 2004). Otros autores proponen que
la incursién en la informalidad es una “opcion voluntaria” de un grupo de personas que
obtienen ingresos superiores a su costo de oportunidad en el sector formal (Yamada,
1994).

Portes (1999) discrepa de la posicién de PREALC-OIT y de De Soto, porque encuen-
tra tres problemas fundamentales: (a) obedecen a una visién dualista de la economia que
la divide en formal e informal, desconociendo la interrelacion entre ambos sectores; (b)
son ahistéricas, siendo que todas las relaciones sociales deben ser definidas Gnicamente
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de acuerdo con su contexto histérico especifico; y (c) sus definiciones e indicadores no
dan cuenta de la heterogeneidad de la economia informal (Sanchez, 1999).

Para el Banco Mundial (2007), estas dos perspectivas sobre la informalidad, la ge-
nerada por la exclusién de los beneficios del Estado y la que se origina en las decisiones
voluntarias de escape que resultan de calculos de costo-beneficio privados son marcos
analiticos complementarios en lugar de opuestos. Asimismo, destaca la utilidad de am-
bas perspectivas para entender a cabalidad y abordar las causas y las consecuencias de
la informalidad en América Latina y el Caribe.

La definicién y, por ende, la medicién de la informalidad es de gran importancia para
el disefio, monitoreo y evaluacion de politicas y programas; asi como, para el mejora-
miento de la estadistica laboral, econdmica y de las Cuentas Nacionales, favoreciendo
una medicién exhaustiva del PBI. La OIT ha tenido un rol fundamental en los avances
conceptuales y metodoldgicos de la medicion del sector informal, empleo informal y
economia informal. Asi, se ha buscado lograr la comparabilidad internacional a través
de las Resoluciones de la Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET) y
otros documentos técnicos. En la XV CIET (OIT, 2003) se sefiala que el sector informal
esta conformado por aquellas unidades productivas que pertenecen a los hogares y que
no estan constituidas en sociedades legalmente establecidas. Es decir, no disponen de
personeria juridica ni llevan un sistema de contabilidad que independice las cuentas del
negocio de las del duefio del mismo (OIT, 1993). Las unidades productivas del sector
informal se caracterizan por ser pequefias, pertenecen casi siempre a independientes
que a veces emplean a familiares o algunos asalariados; tienen poco capital; la mano de
obra es poco calificada y la productividad es reducida; los ingresos son bajos e inestables
(OIT, 2002). No obstante, los expertos en estadisticas del sector informal® plantearon
que la definiciéon y medicién del empleo en el sector informal tiene que ser completada
con una definicion y medicién del empleo informal. De esta manera, el “sector informa
y el “empleo informal” se refieren a dos aspectos diferentes de la informalizacion del
empleo, y a diferentes grupos objetivos para la elaboracion de politicas. Son conceptos
complementarios y ambos son Utiles para fines analiticos y la elaboracién de politicas.

El concepto de empleo informal tiene como unidad de observacion los empleos. El
empleo informal* se define como el nimero total de empleos informales, sean realizados
en empresas del sector formal, empresas del sector informal u hogares, durante un periodo
de referencia determinado. Los componentes del empleo informal son (OIT, 2003):

a) Trabajadores por cuenta propia y empleadores duefios de sus propias empresas del
sector informal, la naturaleza informal del empleo es el resultado de las caracteristi-
cas de la empresa.

III

III

3 Grupo de Delhi: expertos en estadisticas del sector informal, 2001.

4 Razones para calificar un empleo de informal: “la falta de declaracién de los empleos o de los asala-
riados, empleos ocasionales o de limitada duracién, empleos con un horario o un salario inferior a un
limite especificado (por ejemplo para cotizar a la seguridad social), el empleador es una empresa no
constituida en sociedad o una persona miembro de un hogar, el lugar de trabajo del asalariado se
encuentra fuera de los locales de la empresa del empleador (por ejemplo, los trabajadores fuera del
establecimiento y sin contratos de trabajo), o empleos a los que la reglamentacién laboral no se aplica,
no se hace cumplir o no se hace respetar por otro motivo”. Daza J.L. (2005).
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b) Miembros de cooperativas de productores informales, es decir cooperativas no cons-
tituidas formalmente como entidades juridicas; la naturaleza informal del empleo es
el resultado de las caracteristicas de la cooperativa.

¢) Trabajadores por cuenta propia que producen bienes exclusivamente para uso final
propio de su hogar (agricultura de subsistencia, etc.).

d) Trabajadores familiares no remunerados, independientemente de si trabajan en em-
presas del sector formal o informal; no tienen contratos de trabajo escritos, y el empleo
no esta sujeto a la legislacion laboral, seguridad social, convenios colectivos, etc.

e) Asalariados que tienen empleos informales, empleados por empresas del sector for-
mal o informal, o por hogares que les emplean como trabajadores domésticos asa-
lariados.

La definicion de empleo asalariado informal representa el principal nuevo elemento
de las directrices. Se considera que los asalariados tienen un empleo informal si su rela-
cién laboral, de derecho o de hecho, no esta sujeta a la legislacion laboral nacional, el
impuesto sobre la renta, la proteccién social o determinadas prestaciones relacionadas
con el empleo (preaviso al despido, indemnizacién por despido, vacaciones anuales pa-
gadas o licencia pagada por enfermedad, entre otros.).

En atencién a la metodologia propuesta por OIT se han realizado diversos estudios
en el Perd. La fuente de datos utilizada en este estudio ha sido la Encuesta de Hogares
de Condiciones de Vida y Pobreza del INEI. Esta encuesta dispone de un médulo de
empleo de ingresos y otro, especializado, para el estudio del trabajador independiente;
que se incorporé a la encuesta desde el afio 2001 constituyéndose en un instrumento
de gran importancia para el mejor conocimiento de la situacién y dinamica de la infor-
malidad.

Las conclusiones mas saltantes de los estudios tienen que ver con la baja productivi-
dad de las actividades informales. Se ha determinado que contribuye sélo con el 9.9%
del valor agregado nacional, observandose una gran diferencia de productividad entre
el sector formal e informal (Rodriguez e Higa, 2010). Por otro lado, Fernando Villaran
(2010) estimo el aporte al PBI seglin el tamafio de la empresa. En el caso de los segmen-
tos asociados con la informalidad calculé que la microempresa aporta con el 25% y los
independientes con el 7%.

Por el lado de la contribucién al empleo se ha determinado la importancia del em-
pleo informal. En el Cuadro N° 1 se presenta la estimacion del empleo informal para
el Per(; éste concentra a 4 de cada 5 ocupados; es decir, 12.35 millones de los 15.5
millones de personas que conformaban la PEA ocupada en el afio 2009. Asimismo, se
observa una ligera tendencia decreciente de la tasa de empleo informal entre el periodo
2005 y 2009, pasando de 83.9% a 79.4%. Rodriguez e Higa (2010) analizan el periodo
2005-2008 y encuentran un comportamiento similar en la proporcién de la PEA que es
informal.

El crecimiento del empleo en el periodo 2005-2009 es explicado por un fuerte au-
mento del empleo formal, que experimentd en este lapso un incremento de 45%, en
tanto el empleo informal crecié 7.3%. El crecimiento del empleo formal es concordante
con los resultados de la medicién del empleo en empresas de 10 y mas trabajadores del
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Pera: Empleo segtn la situaciéon de formalidad de acuerdo al tipo de unidad
de produccién, 2005 y 2009

2005 2009
T et TR Gl
Sector formal 1.924.219 762.490 2.686.709 2.832.108 705.102 3.537.209
Sector informal 290.693 10.273.493 10.564.186 368.665 11.153.600 11.522.265
Hogares - 477.689 477.689 - 497.041 497.041
Total 2.214.913 11.513.672 13.728.585 3.200.772 12.355.742 15.556.515
2005 2009
formalinformal ol inpormal ot
Sector formal 14,0 5,6 19,6 18,2 4,5 22,7
Sector informal 2,1 74,8 77,0 2,4 71,7 74,1
Hogares 3,5 3,5 3,2 3,2
Total 16,1 83,9 100,0 20,6 79,4 100,0

Fuente: Gamero, ].(2010).”Trabajo informal y proteccién social”. WIEGO-CIES

Ministerio de Trabajo (MINTRA, 2010) que muestra crecimientos anuales del empleo de
7.2% en el 2006; 8.3% en el 2007 y 2008, respectivamente; y 1.3% en el 2009.

La economia informal impide que los paises crezcan con mas rapidez. Las naciones
con un sector informal muy amplio no pueden insertarse exitosamente en el comer-
cio internacional porque sus empresas tienen una capacidad de crecimiento limitada;
asimismo, los trabajadores del sector informal tienen una reducida calificaciéon. Se ha
estimado que los paises pierden varios puntos porcentuales de crecimiento econémico a
consecuencia de su mercado de trabajo informal (OIT-OMC, 2009).Como consecuencia
de ello, existe una relacién negativa constante entre el tamafio del sector informal y los
niveles del PIB per capita. Empero, la medida exacta en que la economia informal impide
que las cifras globales crezcan con mas rapidez es objeto de debate (OIT-OMC, 2009).

En el Perq, el empleo informal en el periodo 2002-2009 siguié una trayectoria decre-
ciente, que se suaviza en el Gltimo afio; mientras que el PBI percapita crece hasta el 2008,
y luego disminuye en el 2009, experimentando una variacion negativa de -0.3%, como
consecuencia de la crisis financiera internacional (Grafico N° 1). En el 2009, a nivel na-
cional, el empleo formal representé el 20.6% del empleo y el empleo informal el 79.4%,
alrededor de 15 millones 557 mil personas. Existen diferencias marcadas en cuanto a la
distribucion del empleo formal por ambito geografico; asi, en el ambito urbano el 29.4%
del empleo era formal y en el area rural sélo el 5.6%. En el empleo informal urbano pre-
dominan los trabajadores independientes no calificados y los asalariados; en el ambito
rural destacan los trabajadores independientes no calificados y los trabajadores familiares
no remunerados, lo que esta altamente asociado a las actividades agricolas a baja escala
(campesinado).
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GRAFICO 1
Peru: Evolucién del empleo informal y variaciéon del PBI percapita, 2001-2009
(En %)

86.0 10.0
85.0 —
84.0 —
83.0 —
82.0 —
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80.0 —
79.0 2.0
78.0
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— 8.0

— 6.0

— 0.0

Empleo informal PBI percapita

Fuente: Gamero J. (2010). “Trabajo informal y proteccién social”. WIEGO-CIES

A nivel nacional, y en cada ambito, el empleo formal esta conformado basicamente
por asalariados declarados en planilla y por ende tenedores de un conjunto de derechos
sociales y econémicos. En el empleo informal se encuentran diversas categorias ocupa-
cionales, entre las que destacan los trabajadores independientes no calificados, (34.8%),
los asalariados (19.8%), los trabajadores familiares no remunerados (14.9%), y en menor
proporcién los empleadores (5%) y los trabajadores del hogar (3.2%). Es decir, existen
diversas categorias de trabajadores en situacion de empleo informal lo que plantea la ne-
cesidad de proponer estrategias diferenciadas para atender sus necesidades (Cuadro N° 2).

El énfasis de éste informe esta en el ambito urbano, en el cual se ha concentrado la
medicién y los estudios sobre la informalidad.

1.1. Perfil de los trabajadores urbanos en condicion de informalidad

Los ocupados, en el area urbana del pais, en situacion de informalidad se caracterizan

por>:

e En Lima Metropolitana radica el 41% y en el Resto urbano el 59%.

* Los hombres representan el 52% y las mujeres el 48%.

e Segln grupos de edad, el mas importante es el de 14 a 29 afios (34%); seguido del
segmento de 30 a 44 afios (30.8%).

5  Fuente: INEI-ENAHO, 2005 y 2009. Ver Cuadros N° 1 y N° 2 del Anexo.
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Peru: PEA ocupada segun formalidad y categoria ocupacional, 2009
(en porcentaje)

Peru urbano

Perd Lima Resto Per rural
getdl Metropolitana  urbano

Empleo formal 20.6 29.4 353 245 5.6
Asalariado 20.0 28.5 34.2 23.9 5.6
Otros 1/. 0.6 0.9 1.2 0.7 0.1
Empleo informal 79.4 70.6 64.7 75.5 94.4
Asalariado 19.8 22.0 23.0 21.2 16.1
Empleador 5.0 5.1 4.5 5.5 5.0
Trabajador independiente no
calificado 34.8 30.4 24.7 35.0 42.2
Trabajador independiente
calificado 1.3 2.0 24 1.6 0.2
Trabajador familiar no remunerado 14.9 6.5 3.9 8.6 29.1
Trabajador del hogar 3.2 4.3 6.1 2.9 1.3
Resto 0.4 0.4 0.1 0.6 0.5
Total relativo 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Total absoluto 15,556,515 9,798,756 4,391,307 5,407,449 5,757,759

1/. Incluye a empleadores y trabajadores independientes.
Fuente: Gamero, J. (2010).”Trabajo informal y proteccién social”. WIEGO-CIES.

e El 21.3% de los trabajadores informales son pobres.

e EI 86.5% de los trabajadores informales han cursado, como méaximo, la secundaria;
en tanto que en el caso de los formales esta cifra alcanza el 47.8%.

* Los sectores de servicios (42.8%) y comercio (28%) concentran el mayor volumen
de trabajadores informales, seguidos de la industria (12.3%).

En la industria se ocupan, aproximadamente, 853 mil trabajadores informales. El
56% son hombres y el 44% son mujeres. Los hombres se concentran en las categorias
ocupacionales de asalariados (55%), independientes (25%) y empleadores (14.5%). Las
mujeres se concentran en las categorias de independientes (50.2%), asalariados (31.7%)
y trabajador familiar no remunerado - TFNR (12.9%).El 34% de los ocupados tiene a lo
mas 29 afos; seqguido del grupo de 30 a 44 afios (31.4%), el de 45 a 59 anos con el
24.6% y los mayores de 60 afios representan el 10%. Asimismo, la edad promedio fue
de 38 afios; siendo los independientes el grupo de mayor edad promedio con 47 afios y
los asalariados los de menor edad con 31 afios. El 22% de los ocupados se encuentran en
situacién de pobreza. La categoria con menor proporcién de pobres es la de los emplea-
dores (14%). Las otras categorias se ubican en el promedio. El 19.1% de los ocupados
de la industria aportan al sistema de pensiones y el 32.9% cuentan con seguro de salud.
El 40.9% de los ocupados han cursado como maximo la primaria; el 47.3% cuenta con
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educacién secundaria y el 11.8% ha cursado estudios superiores. El promedio de afios de
estudio es de 9.8 anos; los trabajadores independientes y los TFNR presentan promedios
inferiores al total, en tanto las otras categorias presentan promedios superiores. El pro-
medio de ingresos mensuales fue de S/. 635.9; el promedio de ingresos de los emplea-
dores fue de S/. 1589.5; el de los asalariados S/. 666.9 y los trabajadores independientes,
S/. 471.

En el sector comercio se desempefian 1.9 millones de trabajadores informales. El
37.8% de los ocupados son hombres y el 62.2% son mujeres. Los hombres se concen-
tran en las categorias de independientes (44%), asalariados (32.6%) y los TFNR (14%).
Las mujeres se concentran en las categorias de independientes (66.4%), los asalariados
(16.1%) y los TFNR (14.9%).El 32.2% de los ocupados tienen entre 14 y 29 afos; el
30.7% se ubica entre 30 y 44 afios, en el rango de 45 a 59 afios se concentra el 24.6%
de las personas. La edad promedio es de 40 afos, los trabajadores independientes tienen
la mas alta edad promedio, 44 afos, y los mas jovenes, en promedio, son los asalariados,
30 afios. El 18.3% de los ocupados se encuentran en situacion de pobreza. La categoria
de empleadores es la que presenta el menor porcentaje, 7.5%; las otras categorias se
ubican en el promedio general. El 15.5% de los ocupados del comercio aporta al sistema
de pensiones y el 38.3% cuentan con seguro de salud. El 43.6% han cursado, como
maximo, la primaria; el 43.7% cuenta con educacién secundaria y el 12.7% ha cursa-
do estudios superiores. El promedio de afos de estudio es de 10 afios; los trabajadores
independientes y los TFNR presentan promedios inferiores al total, en tanto las otras ca-
tegorias presentan promedios superiores. El promedio de ingresos mensuales fue de S/.
607.6; el promedio de ingresos de los empleadores fue de S/. 2066; el de los asalariados,
S/. 604, y en el caso de los trabajadores independientes, S/. 633.7

En el sector servicios se desempefian 2.9 millones de ocupados en la informalidad. El
62.7% de los ocupados son hombres y el 37.3% son mujeres. Los hombres se concen-
tran en las categorias de independientes (46.5%), asalariados (42.1%) y empleadores
(8.2%). Las mujeres se concentran en las categorias de independientes (52.4%), asala-
riados (31.9%) y TFNR (8.7%). El 36.2% de los ocupados tienen entre 14 y 29 afos;
el 31.7% se ubica entre los 30 y 44 afos, en el rango de 45 a 59 afos se concentra el
23.4% de las personas. La edad promedio es de 38 afios, los empleadores tienen la mas
alta edad promedio, 44 afios, y los mas jovenes, en promedio, son los TFNR, 32 afios. El
18.1% de los ocupados en los servicios se encuentran en situacion de pobreza. La cate-
goria de empleadores y TFNR son las que presentan el menor porcentaje en pobreza; las
otras categorias se ubican en el promedio general. El 24.8% de los ocupados de los ser-
vicios aportan al sistema de pensiones y el 36.9% cuentan con seguro de salud. El 37.7%
de los ocupados en los servicios han cursado, como maximo, la primaria; el 45.8% cuen-
ta con educacién secundaria y el 16.5% con estudios superiores. El promedio de afos de
estudio es de 10 afos; y todas las categorias comparten este resultado. El promedio de
ingresos mensuales fue de S/. 771.8; el promedio de ingresos de los empleadores fue de
S/. 1612.6; el de los asalariados, S/.821, y en el caso de los trabajadores independientes,
S/. 682.9.

Entre los afios 2005 y 2009 las variables referidas a la pobreza y proteccién social
mostraron mejoras.
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e A nivel nacional, en el aflo 2009, el 37.1% de la poblacién en empleo informal se
encontraba en condicién de pobreza a diferencia del 9.9% de la poblacién en em-
pleo formal; en el area urbana estaba en dicha condicién el 21.3% de la informal.
En comparacién con el afio 2005, se evidencian mejoras ya que, entonces, estaban
en situaciéon de pobreza el 50.6% del empleo informal a nivel nacional y el 36.8% a

nivel urbano.

Peru: Distribucion de la PEA ocupada en empleos formales e informales segun diversas variables,

2005 y 2009
Variables 2005
Empleo
formal

Ambito geografico
Urbano 89,3
Rural 10,7
Dominio
Lima Metropolitana 46,1
Resto nacional/ urbano 53,9
Sexo
Hombre 64,6
Mujer 35,4
Edad
14 a 29 29,5
30 a 44 42,8
45 a 59 18,9
60 a mas 8,8
Pobreza
Pobre 17,6
No pobre 82,4
Afiliado al sistema de 67,5

18/

pensiones
Afiliado al seguro de salud 70,4
Total 100,0

Fuente: Gamero, J. (2010)

Pert (urbano y rural)

Empleo
informal

56,5
43,5

22,4
77,6

54,2
45,8

35,9
30
15,5
18,5

50,6
49,4

9,1

13,3
100,0

2009

Empleo
formal

89,9
10,1

48,4
51,6

62,8
37,2

9,9
90,1

78,1

81,7
100,0

Empleo
informal

56
44

23
77

52,6
47,4

33,6
29,1
22,9
14,3

37,1
62,9

13,1

47,5
100,0

2005

Empleo
formal

51,9
48,1

63,2
36,8

29,0
42,3
23,9
4,8

16,0
84,0

69,1

72,1
100,0

Perd urbano

Empleo
informal

39,9
60,1

53,4
46,6

35,3
32,0
22,5
10,3

36,8
63,2

14,1

17,7
100,0

2009

Empleo
formal

53,9
46,1

61,9
38,1

29,3
41,2
24,6
5,0

8,1
91,9

80,3

82,5
100,0

Empleo
informal

41,0
59,0

51,7
48,3

34,0
30,8
24,0
11,2

21,3
78,7

19,6

37,8
100,0

e En cuanto a la poblacion urbana, en el afio 2009, el 19.6% aportaba al sistema de
pensiones y el 37.8% contaba con un seguro de salud; cifras superiores a lo reporta-
do en el 2005, 14.1% y 17.7%, respectivamente.
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Es importante conocer el desempefio de las diversas categorias ocupacionales en
cuanto a la afiliacién a salud y pensiones. En el Cuadro N° 1 del Anexo se presenta la
situacién de la afiliacién entre los afios 2005 y 2009 en el Perd urbano segun categorias
ocupacionales. Las conclusiones son®:

i) Todas las categorias ocupacionales mejoraron su afiliacién al seguro de salud. La
tasa de afiliacion total pasé de 30.6% a 50.9%; siendo mas intenso el aumento en el
segmento de empleo informal. Esta mayor cobertura es resultado de la ampliacién
en la provisién de dicho servicio por parte del Estado a través del Seguro Integral
de Salud, como politica hacia la poblacién en pobreza pero no por su condicién de
trabajadores informales. La categoria que registr6 el mayor incrementé en la pro-
porcién de afiliados al seguro de salud fue la de trabajador familiar no remunerado,
seguida de los trabajadores del hogar y de los trabajadores independientes.

ii) Todas las categorias ocupacionales mejoraron su afiliacion al sistema de pensiones;
excepto la de trabajadores del hogar. De esta forma, la tasa de afiliacion total pasé
de 27.1% a 37.4%; siendo mas intenso el aumento en el segmento de empleo for-
mal. La categoria que registré el mayor incrementé en la proporcién de afiliados fue
la de asalariados, sequida de los trabajadores independientes.

No obstante, el Perl, en comparacién con los paises de la regién, presenta indica-
dores de cobertura en salud y pensiones por debajo del promedio regional. Asimismo, la
brecha entre el promedio nacional y el regional es mas notorio en el caso de las pensio-
nes que en salud (OIT, 2009).

La mayoria de las personas que esta en la economia informal no esta en condiciones
de pagar las prestaciones de salud ni de incorporarse a un sistema previsional. Prefiere
dar prioridad a necesidades mas inmediatas como la alimentacion, vivienda, educacion,
entre otras. Pueden desconocer cémo funcionan aquellos servicios o desconfiar de la
forma en que estos son gestionados.

1.2. Politica de empleo y economia informal

Las politicas de empleo, que son las bisagras entre las politicas econémicas y las politicas
sociales, han venido reaccionando a la presencia del sector informal; primero, en un mar-
co de liberalizacién de la economia y luego de lucha mas sistematica contra la pobreza.

a) Fines de la década del 80

Hasta fines de los ochenta, las politicas se agotaban en el sector formal asalariado,
echando mano a instrumentos de reintegro tributario y de flexibilizaciéon en la modalidad
de contrataciéon temporal (Gamero, 2010). En el sector pdblico’ surge la modalidad

6  Ver Cuadro N° 2 del Anexo.
7  Mediante D.S. No 065-85-PCM, Reglamento Unico de Adquisiciones y Suministros de Bienes y Servicios
No Personales del Estado, de manera excepcional surge la modalidad de contratacién de servicios no
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del Contrataciéon de Servicios no Personales en el Sector Publico que informaliza la
contratacion de personal que realizando funciones permanentes es contratada bajo
el supuesto de prestacion de servicios administrativos temporales sin vinculo laboral
omitiendo por tanto la proteccién de seguridad social (seguro de salud, pensiones) y
beneficios laborales.

La extensién de la seguridad social via el aumento del empleo asalariado se conver-
tia en el instrumento para ampliar la cobertura en salud y pensiones de los trabajadores
en planilla y de sus familiares directos. Un caso de excepcion es el Fondo Municipal de
Asistencia al Trabajador Auténomo (FOMA)2. Sin embargo la crisis socio politica y la
agudizacién de la pobreza empujan a la nueva PEA a generarse su puesto de trabajo en
el naciente sector informal no estructurado de la economia®.

b) Década de los 90

La preocupacioén por el empleo del sector informal, en respuesta a su incremento,
estuvo basada en politicas reactivas, a la espera que la recuperaciéon de la actividad
econémica del sector moderno absorbiese el empleo “refugiado” en dicho sector. Asi
en 1991, se promulg6 el Decreto Legislativo No 728, Ley del Fomento al Empleo, que
definia el nuevo marco legal de la contratacion laboral a través de la flexibilizacién de
las normas sociolaborales, desregulando el mercado del trabajo. Para otros, sin embar-
go, el crecimiento del empleo en dicho sector obedecia a las barreras de acceso y los
costos de la formalidad (De Soto, 1991). No obstante que la economia se recuperé
(1993 - 1997), el sector informal urbano continuaba creciendo, llegando a explicar
casi 2/3 del empleo en Lima Metropolitana (Grafico No 3). Aparecieron interpretacio-
nes proactivas, en el sentido de identificar que para una parte de la PEA su incursién en
el sector informal era una primera opcién (Yamada, 1996). Las politicas que incidian
en el sector informal urbano, se concentraron en la microempresa en tanto unidad
econémica con potencial de crecimiento y de absorcién de mano de obra, aunque
la mayoria de dicho universo era de sobrevivencia. Estas politicas estuvieron orienta-
das al micro crédito y, secundariamente, a aspectos de gestién empresarial, asistencia
técnica, fomento de asociatividad, participaciéon en las compras estatales entre otros,
mediante intervenciones a cargo del Ministerio de Industria y Turismo, Integracién y
Negociaciones Comerciales Internacionales (MITINCI), el Programa de Pequefia y Mi-
croempresa (PPME), el Programa Microempresa FONDEMI, la Corporacién Financiera
de Desarrollo (COFIDE) y la Comisién de Promocion de la Pequefia y Microempresa
(PROMPYME). En 1997, se implementa diversos programas vinculados a politicas acti-
vas de empleo entre los cuales tenemos: el Programa de Autoempleo y Microempresa

personales que corresponde al Contrato de Locacién de Servicios regulado en el art. 17642 del Cédigo
Civil, segln lo sefialado por el INAP en Res. Directoral No. 007.99.EF-76.01

8  Mediante Ordenanza No 002-1985.MLM se crea el FOMA, asimismo se dispone que con cargo al fon-
do se cree un servicio de salud para vendedores ambulantes.

9  Revisar los resultados de la Encuesta de Hogares especializada en Empleo (ENIVE), valioso instrumento
sobre la oferta del mercado de trabajo.

20/



EMPLEO INFORMAL Y POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN PERU. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL NUEVO GOBIERNO

(PRODAME) para asistir en la formalizacion de la microempresa y el Programa Feme-
nino de Consolidacién del Empleo (PROFECE), con ambito muy limitado de accién,
que busca el desarrollo de grupos organizados de oferta de servicios para mujeres. Los
independientes a pesar de ser el sector mayoritario respecto a la PEA calificada como
informal, no fueron objeto de politicas. Su dispersién y trabajo individual afectaron su
visibilidad politica. La proteccién de los trabajadores de la microempresa tampoco fue
considerada en la agenda publica.

¢) Primera década del 2000

Iniciado el 2001, como secuela de la crisis financiera internacional, el empleo en el sector
formal no mostraba mejora alguna y la informalidad crecia, situacién que empezaria a
revertirse en el marco del dltimo ciclo expansivo. En ese afio, en el marco de las politicas
activas de empleo y de promocion social, se implementan el Programa de Emergencia
Social Productivo “A Trabajar Urbano” a cargo del MTPE y el Proyecto de Emergencia
Social Productiva Area Rural (PESP Rural) conocido como “A trabajar Rural” a cargo
de FONCODES —-MIMDES orientados a facilitar el empleo temporal y la generaciéon de
ingresos a la poblacién vulnerable.

GRAFICO 2
Sector formal (1) e informal (2) en Lima Metropolitana 1987-2009
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Fuente: MTPE, Encuesta de Niveles de Empleo 1990 - 1996; Convenio MTPE-INEI, Encuesta Nacional de Hogares Ill Trim

1997-2001; MTPE, Encuesta de Hogares Especializada de Niveles de Empleo 2002 y 2003. Para el afio 2008 se toma como

referencia el Informe Anual de la ENAHO 2008 denominado “El empleo en Lima Metropolitana 2008”. Para el 2009 se ha

tomado la informacién contenida en el Informe Estadistico Mensual del MTPE de enero 2010.

Elaboracién: MTPE - Programa de Estadisticas y Estudios Laborales y Propia.

Nota 1. Comprende al sector pulblico, la pequefia empresa de 10 a 49 trabajadores, la mediana y la gran empresa privada
de 50 y mas trabajadores y los independientes profesionales

Nota 2. Comprende a la microempresa (de 2 a 9 trabajadores), al independiente no profesional, al trabajador familiar no re-
munerado y al resto (préctica pre profesional, contrato de aprendizaje, convenio de formacién laboral juvenil y otros).
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El 2002 el Ministerio de Trabajo y Promocién Social (MTPS) cambia su rol'® con-
virtiéndose en Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE) y'! se crea la
Direccion Nacional de la Micro y Pequefia Empresa. En el 2003, se define el marco
institucional'? de las politicas de promocién de la micro y pequefia empresa (MYPE)
y se crea el Consejo Nacional de la MYPE (CODEMYPE). La Ley No 28015 dispone la
creacién de un Régimen Laboral Especial (RLE) de caracter temporal'3 para los traba-
jadores nuevos o recién incorporados a la planilla de estas unidades empresariales y
acceso a seguro de salud y una serie de instrumentos para formalizacién y desarrollo
de la MYPE.

El RLE creado por la Ley 28015 permite también acceder a los conductores de las
microempresas al seguro social en salud, lo que se ha mantenido hasta el presente. Cabe
mencionar que el tamafio promedio de la microempresa afiliado al Registro Nacional
de la Micro y Pequefia Empresa es de 1.5 trabajadores (Gamero 2010). Con la aproba-
cién del Decreto Legislativo N2 1086, la definicién de pequefia empresa ha sufrido una
alteracion notoria, extendiendo su alcance a las unidades econémicas hasta 100 traba-
jadores, con un volumen de ventas anuales hasta 1700 UITs. La norma establece nuevas
medidas promocionales en materia tributaria, de costos administrativos, financieros y
de investigacion que pueden ser mejor aprovechados por la pequefia empresa, dada su
insercién mas dinamica en el mercado. En 2008, mediante Ley No. 29271, se transfiere
competencias y funciones sobre MYPE al Ministerio de la Produccién-PRODUCE aun-
que el Registro REMYPE permanece en el Sector Trabajo. También, se crea un grupo de
trabajo interinstitucional' para el monitoreo y la actualizacién del conocimiento sobre
las mejores practicas en materia de politica para las MYPE, lo cual puede constituir una
accion relevante.

En la Gltima decada, las politicas orientadas hacia el sector informal de la economia,
en lo que respecta a MYPE, han ganado visibilidad presupuestaria y orientaciones mas
precisas, los programas y las politicas pasaron a poner el acento en la asistencia técnica,
la asociatividad, la aglomeracion, las cadenas productivas. Un aporte en el proceso de
generacién de politicas mas integrales e inclusivas hacia lo que se conoce como informa-
lidad es, sin duda, el cambio de éptica de la OIT en relacién con el dimensionamiento
de ella'>. Este cambio metodolégico, hace visibles areas tradicionalmente en gris. En ese
contexto, de cambios en los enfoques de emergencia del paradigma del trabajo decen-
te, en el pais se produjeron cambios institucionales en relacién con el abordaje del sector

10 Ley No. 27711. Nétese que el acento se puso en la microempresa: ella como aproximacién mas tan-
gible al universo de la informalidad.

11 ROF aprobado mediante RM No. 173-2002-TR.

12 Ley N° 28015, Ley de Promocién y Formalizacién de la Micro y Pequeiia Empresa. Esta Ley crea el
Registro REMYPE, el que es requisito par acceder al RLE.

13 Inicialmente, la vigencia del RLE se fij6 en cinco afios (hasta julio de 2008), pero en julio de 2006 medi-
ante Ley N° 28851 se extiende la vigencia del RLE un periodo de 10 afios, con lo que esta se extendia
hasta el mes de julio del 2013.

14 Art. 152 del Reglamento de la LEY MYPE (TUO de la LEY MYPE)

15 La Conferencia Internacional de Trabajo del 2002, establecié dos conceptos: el Sector Informal y el
Empleo Informal.

22|



EMPLEO INFORMAL Y POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN PERU. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL NUEVO GOBIERNO

informal. Asi, en 2011, se encuentra en elaboracién un Proyecto de Ley del Trabajador
Auténomo, asi mismo, el MTPE'S, dada sus nuevas competencias, viene preparando sus
lineamientos para intervenir con ese colectivo.

La década se cerr6 practicamente con la crisis econémica internacional de 2009,
que no se reflejé en un aumento del desempleo abierto'”; sin embargo, se produjo
un ajuste en detrimento de la calidad del empleo (Grafico N® 3). El sector informal
absorbié el impacto de la crisis y un mayor porcentaje de la PEA ocupada se incorporé
a dicho sector.

Estas constataciones ponen de relieve la importancia de contar en la agenda publica
con politicas integrales para el empleo informal, considerando la proteccién social y el
mejoramiento de su productividad. No sélo para proteger la calidad del empleo y sus
ingresos en épocas de crisis sino para impulsar un proceso de formalizaciéon del empleo
que acompafie la generacion de un mayor excedente, en el actual entorno del creci-
miento econémico.

GRAFICO 3
Perua 1970-2009: Gasto social per capita y PBI per capita (1970 = 100) y % pobreza
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Fuente: Gamero 2010 .PBI per capita proviene de la Memoria 2009 del BCRP.

Nota. Los porcentajes de pobreza provienen la CEPAL (1970 a 1980), de Cuénto S.A. (1985 — 1994); Herrera, Javier (1997
—2000) e INEI (2001 en adelante). Los datos del gasto social per capita provienen de Lavado, 2007 y actualizacién propia
(2005 en adelante) en base a INEI.

16 Ley No 29381, Ley Organica del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo y Reglamento de Or-
ganizacion de Funciones aprobado mediante DS No. 004-2010-TR
17 Ver Panorama Laboral de la OIT, 2010,
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PARTE II.
Politicas sociales y proteccion social

Existen diversas aproximaciones a la definicion de proteccién social, SEEPROS'® la en-
marca en atencién de riesgos o necesidades del hogar e individuos: enfermedad,
validez, vejez, supervivencia, prestaciones para la familia e hijos, seguro de desempleo
y servicios vinculados, financiamiento de vivienda, mantenimiento de ingresos y otros
servicios relacionados a la lucha contra la exclusién social; por su parte OIT, sefiala que
la proteccién social responde al concepto de riesgo social'® e incorpora los regimenes de
seguridad social, los planes privados o no obligatorios con objetivo similar y la atencién
de la salud publica y la asistencia social (Convenio No. 102 OIT-1952). Finalmente, el
BM, entiende la Proteccién Social como “...una gama de medidas publicas que apoya a
los miembros mas pobres y vulnerables de una sociedad, y que ayuda a individuos, fami-
lias, y comunidades a manejar mejor los factores de riesgo...”, incorporando al concep-
to: programas de seguridad social (pensiones y seguro de salud), programas de asisten-
cia social (empleos de emergencia, asistencia a indigentes y transferencias en efectivo,
programas y politicas de mercado laboral. Por tanto, la proteccion social, en este nuevo
paradigma, puede ser entendida como el conjunto de politicas e intervenciones puablicas
que permite al ciudadano y su familia manejar los riesgos sociales asi como proporcionar
apoyo a los que se encuentran en situacion de extrema pobreza y vulnerabilidad. La
condicién de ciudadania, caracteristica del universalismo basico, estaria en la base de
dicho concepto.

2.1. Reseia historica de las politicas sociales y de proteccion social

El modelo de desarrollo de una nacién y su articulacién con las estructuras del Estado en
la mediacién Estado-sociedad, orientan, de manera implicita o explicita, el paradigma de
la politica social, que se visualiza a través de diversas intervenciones y de la determina-
cién de la poblacion objetivo y del sistema de proteccion social. Cabe sefalar, que tanto
la disponibilidad de recursos como la gestion de los mismos bajo objetivos claros son
condiciones necesarias para la implementacion de las politicas sociales. Los programas
sociales juegan un rol sustantivo en tanto que amplian la cobertura de las prestaciones
sociales mas allad de las fronteras de la seguridad social. Es conocido que la capacidad
de gasto e inversién de un Estado para la provision de servicios sociales esta en funcion
directa al nivel de gasto y recaudacién tributaria. En el Perd, en los Gltimos veinte afios,
se distingue 3 etapas en relacion con la disponibilidad de recursos publicos y los niveles
de gasto social, los cambios en los modelos econémicos, la provisién de los servicios
sociales, y los efectos en la proteccion social, empleo, y la pobreza.

18 Sistema Europeo de Estadisticas de Proteccién Social
19 Riesgo social es todo acontecimiento de realizacion incierta que afecta la plenitud de las facultades
fisicas y mentales de una persona, disminuye sus recursos econémicos o determina su desaparicion.
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a) Primera etapa (1985-1990)

Esta etapa estd marcada por la hiperinflacion y la recesion que redujeron la capacidad de
actuacion del Estado a niveles minimos. A fines de los ochenta, la presién tributaria cay6
al 8% del PBI y existia un alto nivel de endeudamiento.

Hasta fines del 80, el Perl aplicé el modelo de sustitucién de importaciones. El ac-
ceso a la cobertura de los riesgos sociales: desempleo, incapacidad fisica por razones
de salud y retiro por edad, estaba asociado a la condicién de formalidad; esto es ser un
asalariado declarado en planilla. Por tanto, la seguridad social con un esquema contribu-
tivo y una institucion tutora el Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS), centré sus
actividades en las areas de salud (con su propia red de prestadores) y pensiones, dirigidas
a los trabajadores formales. En paralelo, la politica social de salud, a cargo del Ministerio
de Salud, ya estaba desarrollando una amplia red de prestadores propios, la misma que
reproducian las sanidades de las Fuerzas Armadas. Como resultado, se desarrollaron sub-
sistemas fragmentados de salud. Es importante sefalar el bajo nivel de asalariamiento
del mercado de trabajo peruano (Verdera, 1983). En setiembre de 1988, el transito a la
hiperinflacion se iniciaba y con ello la caida del salario real, el aumento de la informalidad
y la quiebra de las finanzas publicas. Desde entonces, la politica social pasaria a definirse
como un programa de emergencia destinado al combate de la pobreza extrema (Barrig,
1992). Afinales de los ochenta, la politica social busc6 concentrarse en los Programas de
Emergencia o de Compensacion Social, de resultados poco exitosos.

Coincidente con la crisis politica y econémica, hiperinflacion, crecimiento de los mo-
vimientos subversivos y el derrumbe de las cuentas fiscales, (1987 — 1992), deviene la crisis
del modelo de sustituciéon de importaciones. El colapso financiero, que condujo al pais a
niveles de gasto social per capita similares e inferiores a los paises de menor desarrollo re-
lativo de Centro América (CEPAL, 1990), marca el final de las politicas sociales de corte uni-
versal. La pobreza alcanzé niveles mayores al 50% del total de la poblacion (Grafico N° 3).

b) Segunda etapa (1990-2000)

Desde inicios de los noventa (1991) en el marco del ajuste estructural, la recuperacién de
la infraestructura publica, la progresiva derrota a los movimientos subversivos y de la re-
definicion del rol del Estado, la presion tributaria empezaria a recuperarse. El PerG aplicé
como paradigma de desarrollo el Consenso de Washington y se respaldé en la teoria de
la justicia distributiva por la cual, el Estado debe preocuparse en propiciar la igualdad de
oportunidades y concentrar sus recursos en aquellos sectores, que en razén de la “loteria
del nacimiento” se encuentran en una situacién de desventaja frente a otros (selectivi-
dad y focalizacion). Se sienta las bases de una economia de libre mercado

Las politicas econémicas del Consenso de Washington encontraron sustento en la
crisis politica del modelo de sustitucién de importaciones. La hiperinflacion y la recesion
acabaron reduciendo el nivel de vida de la poblacién al igual que la capacidad de accién
del Estado. Dicho contexto fue propicio para una extensién de la pobreza, el surgimien-
to de nuevas categorias como los “pobres recientes” y un aumento de la informalidad.
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Emergerian asi los beneficiarios de las nuevas politicas sociales, focalizadas en funcién a
criterios de pobreza y vulnerabilidad.

Con el ajuste estructural, se redefini6 el rol del Estado, cambiando la relacién del Esta-
do con la sociedad y la economia, su responsabilidad dejé de concebirse como universal.
A la par de dicho proceso, muchos servicios estatales de infraestructura y las empresas
publicas se privatizaron. Con ello, se generé un mercado para los sectores de mayores in-
gresos al tiempo que se liberaron fondos puiblicos para convertirlos en capital (Diaz, 1993);
y se lograron establecer reglas de juego claras para el sector privado; mayor atencién al
mercado externo, y se promovieron politicas macroeconémicas consistentes.

La I6gica de las politicas sociales de la época se torné selectiva (Sojo, 1990; Rodri-
guez Noboa, 1991). Como tendencia general en América Latina, el gasto publico no
s6lo se reduce sino que se focaliza en los grupos mas necesitados. Por excepcién, en
Perq, por la salida a la crisis politica y econémica de entonces, se observa un aumento en
el gasto publico social per capita; posteriormente, permaneceria estancado entre 1995 y
el 2001 (Grafico No.3). En correspondencia con el cambio de concepcién de la politica
social, la inversion en programas de alivio a la pobreza aumentaria progresivamente. En
1993 representaron entre el 2% y 3% del presupuesto de la Republica. En 1996, dichos
programas constituyeron el 7,5% del mismo y el 21% del gasto social?. Los programas
de alivio a la pobreza distribuian alimentos, medicamentos esenciales, tiles y mobiliario
escolar. Por su parte, FONCODES, que concentra una parte importante del gasto social,
orientaria, en gran medida, su intervencién en la infraestructura social.

En 1996, se crea el Ministerio de Promocion de la Mujer y el Desarrollo Humano
(PROMUDEH)?" y se inicia el Programa de Gasto Social Basico con un importante pre-
supuesto e intervenciones en salud basica, nutricién basica, educacién basica y justicia.
En 1997, se crea la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS), responsable de
la coordinacion de las politicas sociales; también, se aprueba la Estrategia Focalizada de
Lucha contra la Pobreza Extrema (EFLCPE), como instrumento para orientar la inversién
publica, en términos geograficos y de metas de accion para reducir la pobreza extrema.
En 1999, CIAS disefia y esta a cargo del Plan de Contingencia sobre proteccién social,
para apoyar a las zonas mas afectadas ante la eventualidad de la desaceleracién o crisis
econdémica y se empieza a elaborar un listado de programas protegidos cuya ejecucion
debia ser independiente del ciclo econémico. Se canalizaron recursos hacia los sectores
que, histéricamente, habian estado fuera del presupuesto del Estado. El esquema adop-
tado, sin embargo, ha encontrado cuestionamientos serios relacionados con el manejo
clientelar de dichos recursos. Si bien los nucleos ejecutores expresaban una demanda
organizada, en la practica, dicho modelo significaba una superposicién sobre la organi-
zacion social ya existente (Schady, 1999; Arce, 2010).

La privatizacion del Sistema Nacional de Pensiones de la Seguridad Social que se en-
contraba cercano a la descapitalizacién, generé un mercado de provisiéon de los servicios
paralelo al ofertado por el Estado no sélo para asalariados sino también para indepen-
dientes a través de la creacion, en 1993, del Sistema Privado de Pensiones (SPP) y las

20 Boletin de cooperacién No.12, DESCO, 1996
21 Hoy denominado Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES)

26|



EMPLEO INFORMAL Y POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN PERU. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL NUEVO GOBIERNO

Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), basado en la capitalizacién individual de
los aportes. El SPP no logré los avances esperados en términos de cobertura??. En 1997,
se promulga la Ley No 26790, Ley de la Modernizacion de la Seguridad Social en Salud,
que permite la incorporacion de prestadores privados reglamentados: Entidades Presta-
doras de Salud (EPS); en las prestaciones de capa simple.

Luego de la liberalizacién econémica se esperaba que la apertura comercial dina-
mizara el sector exportador intensivo en mano de obra no calificada y que los salarios y
empleos de los menos educados mejoraran (Vasquez, 2010). Sin embargo, esta etapa de
crecimiento con ajuste fiscal e inversion en servicios pUblicos, principalmente en educa-
cién y salud; asi como la concentracion del gasto en programas focalizados, no propicié
el cambio estructural en el empleo. No s6lo no se estaban generando suficientes em-
pleos para absorber productivamente a la oferta de trabajo que anualmente ingresaba
al mercado (Banco Mundial?3), sino que incidié en el aumento en las desigualdades so-
ciales y la precariedad en las condiciones de vida de los ciudadanos (CEPAL 1995)%4. A
pesar de la disminucién de la pobreza a comienzos de los 90, la tendencia se revierte en
1996 y es creciente hasta 2000 (Grafico N° 3).

c¢) Tercera etapa (2000-2011)

Desde el Gobierno de Transiciéon (2001-2002) se desarrolla en el pais una amplia con-
vocatoria hacia una politica nacional de concertacién®> que se plasmé en la Mesa de
Concertacion para la Lucha contra la Pobreza?® (2001) y el Acuerdo Nacional?” (2002).
A partir del 2003, en el mandato del Presidente Toledo, en adelante, se retoma el creci-
miento econémico facilitado por la apertura comercial, el incremento de las inversiones
y el dinamismo del mercado interno.

El segundo gobierno del Presidente Garcia (2006-2011), se planteé como objetivo
reducir los niveles de pobreza de 48.7% a 30%. Buscé mejorar el gasto social teniendo
en cuenta los problemas de subcobertura, filtraciones y yuxtaposicién de los programas
sociales planteados como desafio de la gestion anterior. La Comisién Interministerial de
Asuntos Sociales (CIAS)?® continua siendo la encargada de dirigir, articular, coordinar y
establecer los lineamientos de politica y del gasto social, asi como supervisar su cum-
plimiento, siendo su funcién principal la de reducir la pobreza y la extrema pobreza. En
marzo de 2007, se inici6 el Plan de Reforma de Programas Sociales?; se pas6 de 82 a 26

22 Segun la SBS, el nimero de afiliados aportantes llegé a 1 millén 139 mil 453. Habiéndose reportado
como independientes el 34.9%.. Memoria SBS 2001

23 Informe 2000 sobre pobreza en el mundo. Banco Mundial

24 Panorama Social de América Latina. CEPAL,1995

25 En coincidencia con Primer Objetivo de Desarrollo del Milenio asumido por 189 paises del mundo en
el afio 2000: superar la pobreza a la mitad para el afio 2015.

26 Creada el 18 de enero de 2001, mediante D.S. No. 01-2001-PROMUDEH

27 El Acta de Suscripcién se firma el 22 de julio de 2002

28 Art. 202 de la Ley No 29158, Ley del Poder Ejecutivo- 2007

29 D.S. No.09.2007.PCM publicado el 30 de marzo de 2007. El objetivo es contribuir a la mejora de las
condiciones de vida de la poblacién y a la reduccién de los niveles de pobreza extrema.
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programas sociales integrados en los 3 ejes del Plan Nacional de Superacién de Lucha
contra la Pobreza, el enfoque de la fusidon se centrd en articular intervenciones dentro
de cada uno de los ministerios, quedando pendiente la articulacién intersectorial y entre
niveles de gobierno3°. En 2008, se ratific6®' por parte del Foro del Acuerdo Nacional el
compromiso de lucha contra la inequidad.

Se trabaj6 en dos niveles. A nivel politico se intent6 reforzar el rol concertador de
la Comisién Intersectorial de Asuntos Sociales (CIAS). En el plano de gerencia social, el
manejo conjunto de la Estrategia CRECER y JUNTOS obligé a articular las intervenciones
con otros sectores; se puso énfasis, asi mismo, en la gestion orientada a resultados en
programas priorizados.

En 2010, el PBI per capita ha remontado el nivel mas alto que tuvo en los setenta y
desde el 2006 lo viene superando; no obstante, alin estd a un 1/3 de su mejor referente,
en la primera mitad de los setentas3?(Grafico N° 3) lo que no ha bastado para mejorar
la posicion relativa que tiene el pais en términos de sus similares de la regiéon (Gamero
2010) y los niveles de pobreza se acercan al 30%. Los mayores recursos publicos ayuda-
ron a ampliar la cobertura de programas sociales, relajando el criterio de selectividad de
los 90 de modo que actualmente, al parecer, se podria estar orientando la proteccién
social hacia la familia del llamado universalismo basico; sin embargo, persiste la deuda
social principalmente en educacién, nutricién y seguridad interna.

A lo largo de estas tres etapas, en mayor o menor medida, se han registrado niveles
de filtracién y sub cobertura los que han evidenciado dificultades para enfrentar proble-
mas cruciales: la inexistencia del sistema de identificacién de beneficiarios, la entrega
de bienes y servicios publicos en forma costo-efectiva asi como la cuestiéon de las herra-
mientas de monitoreo y evaluacién (Vasquez, 2010). En el punto siguiente se detalla lo
concerniente a esta tercera etapa que corresponde a la situacién actual.

2.2. Situacion actual de la politica social y de proteccion social

En la Gltima década, el crecimiento econémico ha sido sostenido. El crecimiento acumu-
lado del PBI (2002-2009) es cercano al 60% vy el PBI per capita creci6é en promedio 3.8%
(2000-2009) los indices de pobreza se han reducido del 54.8% (2001) al 34.8% (2009),
y como se ha sefialado, la disponibilidad de mayores recursos ha permitido mejorar los
niveles de gasto social (Grafico N°3 y Cuadro N°4), pasando de 16,044 millones de soles,
en 2000 a 40,757 millones de soles, 201033,

30 Portocarrero, Vasquez, Yamada (2010). Politicas sociales en el Perd: nuevos desafios. Red para el desa-
rrollo de las Ciencias Sociales en el Perd.

31 Octogésima primera reunién del Foro del Acuerdo Nacional

32 Este ha pasado de casi USD 1500 en 1991 a USD 5200 en el 2010 (MEF, 2011)

33 En atencién a poblaciéon proyectada al 2010 por el INEI, el gasto social per capita ascenderia a
S/.1,383.37
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CUADRO 4
Gasto publico y social seguin grandes componentes 1/

Ejecucion (En Millones de N. Soles)
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 20107/
Gasto del Gob. Central

y Gob. Regionales y 27.254 31.837 37906 38.829 42986 47.256 50.826 55316 58.855 69.722 79.382 88.021
Locales %
Gasto Social Total 14,798 16.044 17.751 19.207 20.192 22.774 24980 26.928 29.553 32.471 38.217 40.757

1. Gasto Social no
previsional

1.1 Gasto Social Basico ¥ 4091 4791 4670 4.607 4845 5.624 6.132 7.114 8571 10.562 12235 13.353

10.537 10957 11.273 12180 12.699 14.325 15.656 17.534 20.104 23.231 28.453 30.152

1.2 Gasto Social
Complementario */

2. Gastos Previsionales ¢/ 4261 5088 6478 7.027 7493 8449 9324 9394 9448 9241 9.764 10.605

6.446  6.165 6.603 7.573 7.853 8701 9.524 10.420 11.533 12.668 16.218 16.798

1/ Considera una taxonomia del gasto social basada en registros tipicos del clasificador funcional programatico.

2/ Considera el gasto de los tres niveles de Gobierno: nacional, regional y local.

3/ Incluye gasto de tipo administrativo

4/ En el marco del Consenso de Oslo, éste se define como los gastos en : Educacion basica (Inicial y Primaria), Salud
bésica, Alimentacion y Nutricién y Agua y Saneamiento

5/ Corresponde al conjunto de actividades y/o proyectos de caracter social que no estdn considerados dentro del gasto
social basico, como por ejemplo: educacion secundaria,

educacion superior, infraestructura social y productiva, electrificacion rural, carreteras rurales, etc.

6/ Considera el gasto previsional de tipo administrativo.

7/ Preliminar.

Fuente SIAF- MEF (05ENE2011)

Segun la clasificaciéon del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), el gasto social
total que asciende en el 2010 a 40,757 millones de nuevos soles (se divide en: no previ-
sional basico®* (13,353 millones de soles), no previsional complementario®> (16,798 mi-
llones de soles) y el previsional (10,605 millones de soles). Se define el gasto social basico
(Anexo Cuadro 3) como el financiamiento directo de los bienes y servicios que llegan a
la poblacién beneficiaria (Por ejemplo, raciones alimenticias y nutricionales, medicinas,
textos escolares, pago a los servicios prestados por los maestros y los médicos -salario del
maestro, implementacién de aulas y hospitales, entre otros.). En tanto que el gasto social
complementario (Anexo Cuadro No 4) recoge las partidas presupuestales consideradas
sociales, que complementan al que busca mantener y perfeccionar las capacidades basi-
cas de las personas y la generacién de oportunidades sociales y econémicas para la lucha
contra la pobreza y el desarrollo sostenido. Esta clasificacion incluye ademas aquellos
gastos administrativos necesarios para la gestioén de las acciones sociales

Los gastos sociales priorizados en Perd son 6 y responden a consideraciones de
acuerdos de politica de gobierno peruano con organismos internacionales y son: (1)
Educacién Inicial, (2) Educacién Primaria, (3) Educacién Secundaria, (4) Salud Individual,
(5) Salud colectiva, (6) Asistencia Social y Comunitaria. Asimismo, los programas

34 Comprende los programas de las siguientes 3 funciones: (1) Educacién inicial, primaria e infraestructu-
ra educativa), (2) Salud (Saneamiento, salud individual y colectiva), (3) Asistencia y Promocién Social y
Comunitaria (Asistencia solidaria y promocién y asistencia social y comunitaria).

35 Excluye el gasto basico,
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focalizados cuyo presupuesto inicial (PIM) en el 2010 ascendié a 6,308.7 millones de
soles (Anexo Cuadro No.5), se ubican en 3 ejes: (1) Desarrollo de capacidades humanas
y respeto de los derechos fundamentales; (2) Promocién de oportunidades y capacidades
econdémicas; (3) Establecimiento de una red de proteccion social.

Ante la hipétesis de altos niveles de filtracién y sub cobertura de programas socia-
les explicados por una deficiente gestiéon publica, el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) fue afinando diversas mediciones del impacto del gasto social y adoptando nue-
vos sistemas tales como el SIAF y el SNIP3¢ para la mejor administracidn de los recursos
publicos y calidad de gasto. Desde el 200737, se implementa gradualmente el uso del
Presupuesto por Resultados como una herramienta para la mejora de la calidad del
gasto y la gestion por resultados a fin de evaluar la gestién y el impacto de las inter-
venciones.

En esta época se consolidan los programas de asistencia social o de alivio a la po-
breza, manteniendo su espacio presupuestal (Gamero, 2010). Asi mismo, se reinicia el
proceso de descentralizacion38 y se inicia el proceso gradual de transferencia de funcio-
nes. En el 2002 se crea el Seguro Integral de Salud (SIS) mientras que en el afio 2005
se implementa un programa de transferencias monetarias condicionadas denominado
Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres - JUNTOS, retornandose al enfo-
que de vincular al Gobierno Central con el beneficiario, a través de transferencia directa
monetaria. (Vasquez 2010).

En los dltimos afios, la politica social, en parte, se ha apartado de la focalizacién
selectiva al implementar programas de mayor cobertura; al parecer busca orientarse a
la aplicacién del modelo denominado Universalismo Basico (UB)3° (Molina, 2006, Sojo
2008).

En cuanto a la proteccion social en salud, se observa una gradual afiliacion al Se-
guro Integral de Salud*?, que se fortalece con la promulgacién de la Ley No 29344, Ley
del Aseguramiento Universal en Salud (2009) y su Reglamento aprobado por Decreto
Supremo N¢ 008-2010-SA. El aseguramiento universal es el derecho a la atencién en
salud con calidad y en forma oportuna que tienen todos los integrantes de la poblacion
residentes en el territorio nacional, desde su nacimiento hasta su muerte. Esta Ley re-
conoce tres regimenes: subsidiado para personas en condicién de pobreza y extrema

36 SIAF: Sistema de Administracién Financiera; SNIP: Sistema Nacional de Inversion Publica

37 La Ley del Presupuesto del Sector Publico, define actividades prioritarias a partir de las cuales se iniciaria
la mejora de la calidad del gasto por resultados y la gestiéon por resultados. A la fecha, se tienen los si-
guientes programas estratégicos: (1) Salud materno neonatal; (2) Articulado nutricional; (3) Logros de
aprendizaje al finalizar el Ill ciclo; (3) Acceso a la identidad; (4) Acceso a servicios basicos y oportunida-
des de mercado; (5) Acceso a agua potable y disposicién Sanitaria de excretas para poblaciones rurales;
(6) Acceso a servicios publicos esenciales de telecomunicaciones en localidades rurales; (7) Acceso a
energia en localidades rurales; Gestién ambiental prioritaria.

38 Ley No 27783, Ley de Bases de la Descentralizacién promulgada el 17 de julio de 2002

39 El Universalismo Basico (UB) es entendido como un nuevo marco de referencia para el disefio y apli-
cacién de las politicas sociales, significa que el pais garantice la cobertura universal de prestaciones y
manejo de situaciones de riesgos esenciales con estandares de calidad homogéneos, ofrecidos sobre la
base de principios de ciudadania (...) cuyo alcance variara segun las posibilidades propias de cada pais.

40 El Seguro Integral de Salud se crea mediante Ley No 27657, Ley del Ministerio de Salud, 2002
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pobreza (administrado por el SIS), semicontributivo para trabajadores independientes y
sus familiares calificados como elegibles por el SISFOH*!, para conductores, trabajadores
y derechohabientes de la microempresa; y contributivo para los afiliados a la modalidad
regular en EsSalud y aseguradoras privadas.

En el marco de la descentralizacién el Ministerio de Salud, ha ido paulatinamente
restringiendo su quehacer a la rectoria en Salud con la consecuente responsabilidad
de establecer las normas para un adecuado funcionamiento y cautela de los servi-
cios, habiendo delegado la operacion de lo que era su vasta red de servicios a las
regiones*?.

Debe, también, mencionarse que algunos municipios han desarrollado estrategias
de atencién de la salud tales como los Hospitales de la Solidaridad*3

Al 2009, el 47.5% de la Poblacién Econémicamente Activa Ocupada se encontraba
afiliada a un Sistema de Salud (Cuadro No.3). Esa mayor cobertura es resultado del nota-
ble incremento en la afiliacién al SIS (36.4%), lo que no tuvo su correlato en la atencién
ni asignacion presupuestal a los establecimientos MINSA tal como lo sefiala el Observa-
torio de la Salud. No obstante, aun se esta por debajo del promedio regional (Panorama
Laboral 2009).

Respecto a la proteccion social en pensiones, subsisten el sistema publico y el
privado y sélo el 13.1% de la PEA Ocupada se encuentra afiliada a un sistema de
pensiones (Cuadro No. 3). Si bien es cierto, en 2009, ha mejorado su participacion,
tanto para la PEA con empleo formal e informal respecto a su situacién de afiliacion
en 2005, esta no es suficiente. Lo que podria poner en evidencia, que el mercado no
habria encontrado mecanismos que rentabilicen su presencia en dichos sectores, dada
su precariedad laboral (y de ingresos), y por otro lado, que existe una escasa cultura
previsional y de ahorro por parte de la PEA. (Gamero J. 2010). Cabe sefalar que, en
2008, se crea el Fondo de Pensiones Sociales (FPS)*4, dirigido a los trabajadores de la
microempresa, modalidad semi contributiva, entre el trabajador de la microempresa
y el Estado, el mismo que debe reglamentarse; se espera que este ayude a acortar la
brecha sefialada.

Otro desafio es la situacion del adulto mayor que sufre exclusion social; en 2010, se
inicia el Programa Piloto Gratitud, creado para atender mediante transferencia moneta-
ria, las necesidades basicas de los adultos mayores de 75 afos en extrema pobreza.

41 En Lima Metropolitana, Callao, Huancavelica, Bagua, Andahuaylas. En otras ciudades, segln Ingreso
familiar menor a S/.700 y no mayor a S/. 1,000. Ver www.sis.gob,pe

42 Queda pendiente la transferencia al Municipio de Lima Metropolitana de la Red de establecimientos de
Salud que opera en dicho ambito.

43 Resulta dificil sefialar a los Hospitales de la Solidaridad como parte de una estrategia de proteccion
social debido al caracter autofinanciado, por las tarifas que se cobran a los usuarios de sus servicios. No
obstante, debe indicarse que su caracter exitoso a nivel de la poblacién usuaria y su modalidad de ges-
tién que presenta un muy bajo costo fijo y una interesante gestion publico-privado merece un mayor
estudio de parte de los gestores de la salud.

44 Decreto Legislativo No. 1086, en su art.23°
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Il PARTE.
Programas sociales y regimenes especiales:
hacia una red de proteccion social

Como se indicara en la seccidon anterior se entiende a la proteccion social como al
conjunto de politicas e intervenciones publicas que permitan al ciudadano y su familia
en condicién de pobreza y/o vulnerabilidad manejar los riesgos sociales a los que esta
expuesto. Se conoce que estos factores son multidimensionales, por lo que se aboga
por la aplicacién de politicas integrales y coordinadas, acordes con el ciclo de vida, con
la participacion social. En términos operativos, incluye a los programas de asistencia
nutricional, de empleo temporal, transferencias en efectivo, los subsidios de diverso tipo
y los programas que aseguran el acceso a los servicios pUblicos de salud y a fondos pre-
visionales. Como se indicara en la seccién anterior, puede incluirse otros programas, tal
como el de vivienda, cuando las situaciones de riesgo, como desplazados por violencia o
desastres naturales, asi lo ameriten. Asimismo, a medida que una sociedad alcanza ma-
yores niveles de desarrollo, estard en mejores condiciones para ampliar la cobertura de
programas de proteccion social y asegurar el funcionamiento de una red mas compleja.

En el PerG operan programas que atienden las necesidades basicas de la poblacién
pudiéndose considerar que brindan un esquema basico de proteccién social; no obstan-
te, no existe una politica puablica orientada al trabajador pobre en empleo informal como
tampoco una red de proteccidn social bajo la cual puedan operar coordinadamente los
diversos programas. Esta, también, pendiente un ordenamiento de los diversos regi-
menes. En cuanto a estos, puede distinguirse tres grupos: (a) aquellos aplicables para
grupos especificos de trabajadores que se encontraban, en su momento, fuera de la
seguridad social*>, (b) regimenes para la atencion de salud y (c) regimenes previsionales.

3.1. Oferta de programas sociales

Se presenta una breve sistematizacion de los programas sociales que ayudan a mejorar

ingresos y condiciones de vida de la poblacién en condicién de pobreza, siendo algunos

de ellos especialmente considerados para la poblacién en empleo informal teniendo
como ejes a los denominados ejes de intervencién del Plan Nacional para la Superacién

de la Pobreza (PNSP)*¢ (Cuadro 5).

El PNSN establece tres ejes:

1) Desarrollo de capacidades humanas y respeto a los derechos fundamentales. Cuyo
objetivo es asegurar el capital humano y social de grupos sociales en situacién de
riesgo y vulnerabilidad social.

2) Promocién de oportunidades y capacidades econémicas. Con este eje se pretende
incrementar los activos familiares y comunitarios, y mejorar los ingresos y el empleo
permanente.

45 Talcomo losvendedores de diarios y revistas, lustradores de calzado, recicladores y trabajadores del hogar
46 PNSP, DS 064-2004-PCM
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3) Establecimiento de una red de proteccién social. Que busca reducir los riesgos y
proteger a las personas y sus familias.

En términos del enfrentamiento o superacion de la condicién de empleo informal y
de pobreza revisten particular relevancia los ejes del PNSP referidos a la promocién de
oportunidades y capacidades econémicas y el establecimiento de una red de proteccién
social.

La promocién de oportunidades y capacidades econémicas es la dimensiéon que
enmarca el accionar de las personas y familias en términos de sus empleos —en situacion
de formalidad, informalidad, asalariado, no asalariado- y de los ingresos que se derivan
en razon de su insercion en el mercado de trabajo.

Pero dicha dimensién, en los términos del PNSP, no se reduce tan s6lo a empleo e
ingresos sino a las condiciones necesarias para su reforzamiento en términos de mejo-
ramiento de la empleabilidad y de facilitar el acceso al conjunto de activos que faciliten
una insercion mas equitativa al mercado laboral.

Por el lado de la proteccién social, se plantea el establecimiento de una red de pro-
teccion social que opere frente a riesgos de diferentes origenes ya sean estos naturales
(sequias, terremotos, inundaciones, enfermedades y otros) o producidos por el hombre
(desempleo, deterioro ambiental, guerra y otros) y que afectan principalmente a los indi-
viduos, familias y comunidades en situacion de pobreza extrema y mayor vulnerabilidad
(PNSN, p. 3). En este sentido, los programas ubicados en los Ejes 1 y 2, en la medida
que tengan componentes aplicables al Eje 3, deberan participar de la red de proteccion
social. En el Cuadro N° 5 se presentan los programas sociales; sin embargo, deberian
considerarse también las politicas e intervenciones publicas, sectoriales de ambito nacio-
nal, regionales y locales, dirigidos a aquellas personas, hogares y comunidades que por
su situacién de vulnerabilidad y exclusién, estan en riesgo a perder el acceso a niveles
basicos de bienestar, con el fin de enfrentar mejor los riesgos antes citados.

CUADRO 5
Programas sociales segin ejes de intervenciéon del PNSP!/

Entidad

Programa Destinatarios Objetivo
responsable

Eje 1: Desarrollo de capacidades humanas y respeto de los derechos fundamentales

WawaWasi Niflos menores 0 a Generar condiciones MIMDES
4 afos, en situacion para el desarrollo
de riesgo o pobreza integral de los nifios;
extrema. y facilitar la insercién
laboral de las madres de
Madres de familia familia.

(poblacién secundaria)

Vaso de leche Nifos de 0 a 6 afios, Alimentario Municipalidades
madres gestantes y en
periodo de lactancia.

Programa Integrado Nifos y madres Prevenir malnutricién PRONAA
Nutricional gestantes
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Programa

Programa de
Complementacién
Alimentaria

Seguro Integral de Salud

Juntos

Agua para todos

Techo propio

Destinatarios

Poblacién en pobreza y
pobreza extrema

Poblacién en pobreza y
pobreza extrema

Hogares en pobreza

Poblacién de Lima y
Callao

Familias de escasos
recursos; registradas en
el SISFOH.

Obijetivo

Otorga complemento
alimentario

Brinda aseguramiento
en salud.

Entregar incentivos
monetarios
condicionados al
cumplimiento de
compromisos de
atencion en salud
y educacién de los
menores.

Programa que consiste
en la Ampliacién de

los Sistemas de Agua
Potable y Alcantarillado,
incluyendo Obras

Generales y Secundarias.

Facilitar el acceso a
la vivienda digna,
en concordancia
con las posibilidades
econdmicas de la
poblacién.

Eje 2: Promocion de oportunidades y capacidades econémicas

PROJOVEN

Construyendo Pert

Revalora

Mi Empresa

Capitalizando

Jovenes

Desempleados en
situacion de pobreza

Desempleados por
la crisis financiera
internacional.

Micro y pequenfas
empresas

Comerciantes

Capacitacion para
emprendedores y area
rural

Generar empleos
temporales y desarrollar
capacidades en la
poblacién beneficiaria.

Brindar servicios
de capacitacion,
intermediacion,
asistencia técnica y
reinsercion laboral.

Promover la
formalizacion
empresarial, el
desarrollo integral y
la competitividad de
la micro y pequefa
empresa.

Ahorro-compra de local
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Entidad
responsable

PRONAA,
Municipalidades

Ministerio de Salud

PCM

Sedapal

Ministerio de
Vivienda

Ministerio

de Trabajo y
Promocion del
Empleo

Ministerio

de Trabajo y
Promocion del
Empleo

Ministerio

de Trabajo y
Promocién del
Empleo

Ministerio de
la Produccion-
DGMYPE-C.

Municipalidad de
Lima
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Eje 3: Establecimiento de una Red de Proteccién Social 2/.

Gratitud Adultos a partir de Entrega subvencion MIMDES
75 afos en extrema econémica de S/. 100
pobreza (SISFOH)

Programas clasificados en los Ejes 1 y 2, que tienen componentes aplicables a la Red de proteccién
social, por ejemplo:

Juntos

Programas alimentarios del PRONAA

Programa Wawa Wasi

Programa Projoven

Programa Construyendo Per

Programa Revalora Per(

1/. Se excluye a los programas que se ejecutan exclusivamente en el area rural.
2/. PCM. Plan de Operaciones. Estrategia Nacional CRECER.

Eje 1: Desarrollo de capacidades humanas y respeto de los derechos fundamentales

e Programa Nacional Wawa Wasi
Es un Programa Social del Estado orientado a generar condiciones favorables para el de-
sarrollo integral de nifias y nifios (menores de cuatro afios), en sus distintas modalidades,
particularmente aquellos en situacién de riesgo y en condiciones de pobreza o extrema
pobreza, a quienes le brindan un servicio que asegure su futuro desarrollo*”. Con ello,
también facilita la insercion laboral de las mujeres en situacién de pobreza ya que pue-
den dejar a sus hijos en el Wawawasi a cargo de una madre cuidadora, a cambio de un
aporte econémico voluntario*®

En el afio 2009, existian 51,614 nifios beneficiarios del programa Wawa Wasi a tra-
vés de 6,614 médulos distribuidos en todo el Per(, con un presupuesto asignado, tanto
para la modalidad institucional como para la comunal, de S/. 49 millones, el mismo que
se incrementé a S/77 millones en el 2010. En el 2011, se prevé que el Programa Nacional
Wawawasi atendera a 62 mil nifios y nifias en todo el pais*.

* Programa del Vaso de Leche

El Programa del Vaso de Leche> se financia principalmente con recursos publicos que
mensualmente el Ministerio de Economia y Finanzas transfiere a cada municipalidad pro-
vincial y distrital, de acuerdo con el indice de distribucién establecido cada afio, en base
a indicadores de pobreza’'. El presupuesto para el afio 2010 ascendié a 363 millones de
Nuevos Soles (MEF, 2010a).

47 http://www.mimdes.gob.pe/programas/wawawasi.html

48 CAD (2010). Boletin CAD. N° 88, febrero de 2010. http://www.ciudadanosaldia.org/boletines/reposi-
torio/b88/BoletinCAD_88_Wawawasi_01feb10.pdf

49 http://www.mimdes.gob.pe/prensa-pnww-texto/4526.html

50 Creado por la Ley N° 24059 del 4 de enero de 1985, y cuenta con Normas Complementarias estable-
cidas mediante las leyes N° 27470 (3 de junio del 2001) y N° 27712 (30 de abril de 2002)

51 Base legal: Articulos 7° y 8° de la Ley N° 27470.
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Los beneficiarios del Programa del Vaso de Leche son los nifios de 0 a 6 afos, las
madres gestantes y en periodo de lactancia, priorizando entre ellos la atencion a quienes
presenten un estado de desnutricién o se encuentren afectados por Tuberculosis. En el
afo 2010 el ndmero de beneficiarios fue de, aproximadamente, 1.7 millones de perso-
nas (MEF, 2010b). Este programa ha sido criticado por sus bajos niveles de focalizacién
y posibilidades clientelares (Vasquez, 2010)

e Programa Integral de Nutricién-PIN>2

Este programa tiene como propésito prevenir la malnutricién en nifios y nifias hasta los
12 afios de edad y madres gestantes y que dan de lactar, priorizando a los menores de
03 afios de edad de familias pobres o pobres extremos, en situacion de vulnerabilidad
nutricional, mejorando su calidad de vida.

El afio 2009 se atendi6 a 567 mil 920 nifios menores de 3 afios de edad; 555 mil 572
nifos de 3 a 6 afios de edad; 2.4 millones de escolares de 6 a 12 afos de edad, y 201 mil
853 madres gestantes (MIMDES 2010).

La cobertura del programa es nacional y tiene caracter integral y multisectorial, co-
ordinandose para estos efectos con el MIMDES, Ministerio de Salud y Ministerio de
Educacion, asi como con los Gobiernos Locales, Gobiernos Regionales, la cooperacién
internacional y la sociedad civil.

e Programa de Complementacién Alimentaria - PCA>3

Ejecutado por el PRONAA, el programa incluye un conjunto de modalidades de atencién
cuyo objetivo es otorgar un complemento alimentario a la poblacién en situacién de po-
breza o extrema pobreza, en riesgo moral y de salud, y de mayor vulnerabilidad: Nifias,
nifos, adolescentes, personas con TBC, adultos mayores y personas con discapacidad,
en abandono, victimas de violencia familiar y politica.

En el componente alimentario las metas alcanzadas en el afio 2009 (PRONAA, 2009)
fueron, 567 mil 920 nifios y nifias de menos de 03 afios atendidos; 555 mil 572 nifios y
nifias de 03 a 06 afios atendidos, 201 mil 853 madres gestantes y 2 millones 467 mil 215
escolares de educacion primaria. La intervencién del PCA se concentré en la provincia de
Lima; luego de que, a nivel nacional, el PCA fuera transferido a las municipalidades. Las
metas alcanzadas en el 2009 fueron, 306 mil 768 personas atendidas en los comedores
populares; 25 mil 287 personas con TBC (PRONAA, 2009). Por otro lado, los subsidios
econémicos a los comedores populares y clubes de madres de Lima Metropolitana as-
cendieron a 8 millones 90 mil Nuevos Soles.

e Seguro Integral de Salud
El Seguro Integral de Salud (SIS), como Organismo Publico Ejecutor (OPE), del Ministerio
de Salud, tiene como finalidad proteger la salud de los peruanos que no cuentan con un

52 Creado con Resolucién Directoral N° 395-2006-MIMDES-PRONAA/DE de fecha 22 de diciembre de
2006 http://www.pronaa.gob.pe/index.php/programas-sociales/programa-integral-de-nutricion-pin.
html

53 http://www.pronaa.gob.pe/index.php/programas-sociales/complementacion-alimentaria.html

36|



EMPLEO INFORMAL Y POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN PERU. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL NUEVO GOBIERNO

seguro de salud, priorizando en aquellas poblacionales vulnerables que se encuentran en
situacion de pobreza y pobreza extrema’*.

Los asegurados al SIS, a diciembre de 2010, segun las diversas modalidades de afilia-
cién, sumaron 12.38 millones de personas. Los afiliados bajo la modalidad de subsidiado
conformaron el componente mas voluminoso, sumando 12.11 millones de personas
(MINSA, 2010).

* Programa Juntos®?

El Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres —“JUNTOS"”, es un Programa
de Transferencias Monetarias Condicionadas que se inscribe dentro de la politica social
y de lucha contra la pobreza.

JUNTOS asume el rol de entregar en forma directa a las madres de los hogares en
situacion de pobreza y extrema pobreza del drea rural, incentivos monetarios>® con-
dicionados al cumplimiento de compromisos para atender a sus menores hijos en los
establecimientos de salud y centros educativos de las zonas donde viven. Esta mision
implica para JUNTOS, promover y dinamizar la oferta de los servicios sociales (educacién
y salud), para facilitar la atencion de la demanda que generan los hogares a los que
atiende con un enfoque de restitucion de los derechos fundamentales de la persona. Se
tiene previsto incluir paulatinamente a hogares pobres de zonas urbanas.

A Diciembre del 2010, el Programa JUNTOS incorporé a 490,563 hogares en situa-
ciéon de pobreza y extrema pobreza del medio rural; hasta ese periodo se transfirié el
incentivo monetario a 471,511 (hogares abonados) que cumplieron sus corresponsabili-
dades en los meses de septiembre y octubre. En dichos hogares se cuenta con 1'047,381
nifos y 8,751 gestantes.

* Programa Agua para Todos
La poblacién beneficiaria es la de Lima y Callao. El Programa consiste en la Ampliacién
de los Sistemas de Agua Potable y Alcantarillado, incluyendo Obras Generales y Secun-
darias. El costo total es de S/. 1 394 162 820 y cuenta con recursos propios y del BID. El
plazo de ejecucion es de 6 afos.

Meta fisica: instalacién de 2 303,7 Km. De redes y 216 063 conexiones domiciliarias
de agua potable y alcantarillado, construccién de una PTAR, 05 Pozos, 53 reservorios, 1
cisterna y 8 camaras de bombeo®’.

e Programa Techo Propio>
Techo Propio es un programa creado bajo el ambito del Ministerio de Vivienda, Cons-
truccién y Saneamiento, cuyo objetivo principal es promover, facilitar y/o establecer los

54  http://www.sis.gob.pe/Portal/quienes_somos/index.html

55 JUNTOS fue creado el 7 de abril del 2005 mediante el Decreto Supremo No. 032-2005-PCM y com-
plementado por el D.S. No. 062-2005-PCM http://www.juntos.gob.pe/?page_id=3630

56 Elimporte a pagar es de S/. 100 Nuevos Soles mensuales.

57 http://www.sedapal.com.pe/programa-agua-para-todos

58 http://www.mivivienda.com.pe/portal/Canales/Comprador/Programas%20de%20Vivienda/
Programa%20Techo%20Propio/Techo%20Propio.aspx
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mecanismos adecuados y transparentes que permitan el acceso de los sectores populares
a una vivienda digna, en concordancia con sus posibilidades econémicas.

El beneficio principal del programa es el Bono Familiar Habitacional®® el cual es
otorgado por una sola vez a los beneficiarios, con criterio de utilidad publica, sin cargo
de restitucion por parte de éstos, y que constituye un incentivo y complemento de su
esfuerzo constructor.

En el periodo agosto 2006-febrero 2011, el Programa Techo Propio desembolsé
62 mil 576 bonos familiares habitacionales por un monto de 991 millones 378 mil 550
Nuevos Soles®.

Eje 2: Promocion de oportunidades y capacidades econémicas

Encontramos los programas orientados al fortalecimiento del capital humano de la po-
blaciéon beneficiaria, como Projoven, Revalora-Perd. Por otro lado, Mi Empresa, Capita-
lizando y Empresa Solidaria contribuyen a la formalizacion y al desarrollo de las microe-
mpresas.

e Projoven
ProJoven es un programa del MTPE tradicionalmente orientado a la formacién de jove-
nes en ocupaciones especificas que se capacitan de acuerdo con las demandas del mer-
cado buscando insertarse en calidad de asalariados El afio 2010, dicho Programa realiz6
cambios en su estrategia de intervencién®' con el fin de incorporar el autoempleo y el
ambito rural.

El Projoven Emprendedor en su fase piloto se llevé a cabo en alianza con el Programa
conjunto PNUD - OIM — UNFPA y OIT. Un total de 600 jévenes se formaron como em-
prendedores al concluir satisfactoriamente el curso “Generacién de Ideas de Negocios”
que desarroll6 Projoven en las ciudades de Arequipa, Huancayo y Lima. Se ha sefialado,
igualmente, que al concluir el Plan Piloto Joven Emprendedorb? se iniciaria una nueva
etapa con el denominado Projoven Emprendedor, iniciandose la capacitacién en Gestion
Empresarial de 1,750 j6venes®3. En el caso de Projoven rural andino, se ha identificado
una experiencia piloto en Cajamarca denominado ProjJoven Forestal, iniciativa que ha
dispuesto de un presupuesto superior a los S/ 5 millones®*. En el afio 2009 se registraron
410 beneficiarios y en el 2010, fueron 266%.

59 Bono Familiar Habitacional (BFH), ayuda econémica que otorga el Estado por (nica vez, y al cual po-
drén acceder las familias que se inscriban en el Programa Techo Propio, y que sean calificados como
Grupos Familiares Elegibles. El valor del BFH varia de acuerdo a la modalidad a la que se postule. Ver,
http://www.mivivienda.com.pe/portal/Generales/GlosarioTerminos.aspx

60 http://www.vivienda.gob.pe/destacados/estadistica/8.mht

61 Ver al respecto http://www.projoven.gob.pe/descargas/taller2010a/1-2.ppt

62 Ver mas detalle en http://www.projoven.gob.pe/noticia080_2010.htm

63 Se prevee entregar al final del curso los mejores alumnos un capital semilla para que puedan iniciar de
manera efectiva sus negocios. Ver http://www.projoven.gob.pe/noticia080_2010.htm

64 Ver mas detalles en http://www.projoven.gob.pe/descargas/taller2010a/2-4a.ppt

65 Cornejo, E. (2010). “Avances y desafios de la capacitacion laboral y la fuerza laboral en el pais”. Minis-
terio de Trabajo y Promocién del Empleo, Lima.
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e Programa Especial de Reconversién Laboral-Revalora Peri®
El Programa Especial de Reconversion Laboral-PERLAB denominado también Revalora
Perd, tiene por objetivos especificos el desarrollo de una estrategia preventiva de pro-
teccion de la empleabilidad de los trabajadores de aquellas empresas que puedan ser
afectadas por el impacto de la crisis econdémica internacional asi como brindar servicios
de capacitacion, intermediacién, asistencia técnica y certificacion laboral a trabajadores
afectados por el impacto de la crisis econémica internacional.

En el afio 2010 (enero-octubre) ¢/, el programa logré capacitar, aproximadamen-
te, a 22 mil 522 personas a nivel nacional. En el afio 2009 se capacitaron 19 mil 424
personas®®,

e Construyendo Peri®’

El Programa Nacional “Construyendo Perd”, se gesté con los objetivos de: (a) generar
empleos temporales y (b) desarrollo de capacidades para la poblaciéon desempleada de
las areas urbanas y rurales en situacién de pobreza y pobreza extrema’®.

Este programa sefiala que favorecera con prioridad a la PEA en desempleo, a través
del financiamiento de proyectos intensivos en mano de obra no calificada, presentados
por los propios pobladores a través de diversas instituciones. Construyendo Perd, ade-
mas de la obra fisica que realiza a través de los proyectos, brinda capacitacion (general y
especifica) a los participantes’’. Con tales capacitaciones se facilita la reinsercién laboral
y autoempleo. Construyendo Per( ha beneficiado a mas de 654 mil participantes con
una compensacion econémica desde enero de 2007 a octubre de 2010; en el mismo
periodo, ha capacitado, a mas de 286 mil personas.

n

e Programa Mi Empresa’?

La Direccién Mi Empresa, como unidad orgéanica de la Direccion General de MYPE y
Cooperativas tiene entre sus funciones promover a nivel nacional la facilitacion de la
formalizacion empresarial y las politicas del sector de la micro y pequefia empresa.En este
contexto la Direccion Mi Empresa tiene como objetivo promover el desarrollo integral
y la competividad de la micro y pequefia empresa, y de los emprendimientos locales,
articulando servicios de compras estatales, formalizacién y desarrollo empresarial, que

66 Creado por Decreto Supremo N° 01-2009-TR

67 Cornejo, E. (2010). “Avances y desafios de la capacitacion laboral y la fuerza laboral en el pais”. Minis-
terio de Trabajo y Promocién del Empleo, Lima.

68 Con el Decreto Supremo N° 083-2009-EF, se autorizé un crédito suplementario en el presupuesto del
sector publico para el afio fiscal 2009, hasta por la suma de S/.30°000,000 a favor del Programa Reva-
lora Pert pliego MTPE, Decreto de Urgencia N° 021-2009.A inicios del afio 2010, por Decreto Supremo
N° 005-2010-EF se autoriz6 la transferencia de partidas en el Presupuesto del Sector Pdblico para dicho
ano fiscal para dicho Programa hasta por la suma de S/. 327993,192.

69 Creado por Decreto Supremo N¢ 018-2009 del 21 de mayo de 2009.

70  Ver al respecto http://elcomercio.pe/edicionimpresa/html/2006-05-15/ImpTemaDia0505940.html

71 Se adiciona, identificando al participante/ beneficiario como sinénimo de poblador desempleado con
carga familiar que participa dentro de una estrategia de apoyo a su insercién laboral (ver al respec-
to http://www.construyendoperu.gob.pe/Documentos/Transparencia/Normas%20Directivas/RM178
2008TR.PDF

72 Creado por Decreto Supremo N2 018-2009 del 21 de mayo de 2009.
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incluye capacitacion, asistencia técnica, entre otras formas de asociatividad de mercado,
ademas del fortalecimiento gremial de las MYPE.

e Programa Capitalizando
Programa de la Municipalidad de Lima, creado en el 200473 que trabaja con asociacio-
nes de comerciantes informales, las que deben abrir una cuenta de ahorros en la que
realizan un aporte mensual o semanal establecido y, tras seis meses o un afio, reunir la
cuota inicial para la compra de un local, asi como acceder al aval del banco en el que
ahorran. Se trata de un sistema que fomenta la asociatividad mediante el ahorro indi-
vidual’4, controlado el intangible con el fin de desarrollar proyectos para el ejercicio
formal de su actividad econémica en el mediano plazo dejando las calles, promoviendo
y consolidando empresarialmente a las asociaciones de los comerciantes informales”>.
El Programa prioriza a las personas con discapacidad, madres en estado de abando-
no, personas de la tercera edad y poblacién en extrema pobreza. Hasta el afio 2008 se
habian autorizado el funcionamiento a 1627 comerciantes, en el afio 2009 a 620 y en el
afio 2010 se autorizaron a 328 personas’®.

Eje 3: Establecimiento de una Red de Proteccién Social

e Programa Gratitud’’

El Programa Piloto de Asistencia Solidaria con el Adulto Mayor “Gratitud” entregara
una subvencién econémica a los adultos a partir de los 75 afios que se encuentren en
condicién de extrema pobreza de acuerdo a los criterios del Sistema de Focalizacién de
Hogares (SISFOH). La norma tuvo vigencia del 28 de agosto hasta el 31 de diciembre
de 2010.

El Programa establecié una subvencién de S/. 100. Cabe mencionar que durante el
afo 2010 se realizaron tres pagos lograndose una transferencia total de 295 mil 455.30
soles’8. El Decreto Supremo N2 001-2011- MIMDES, establece la ampliacién de la co-
bertura del Programa Gratitud a 14 departamentos donde opera el Programa JUNTOS.
En febrero de 2011 se autoriz6 la transferencia de partidas del presupuesto publico a
favor del MIMDES por un monto de 35 millones de soles’® para el financiamiento del
Programa Gratitud.

73 Ver al respecto http://elcomercio.pe/edicionimpresa/html/2006-05-15/ImpTemaDia0505940.html

74 http://www.ucpr.edu.co/desarrollohumanoypaz/modulos/encuentrosinternacionales/Comercioenlas-
callesdeSurAmerica/Ponencias/Luis_Gayoso.pptx

75 Ver al respecto http://www.munlima.gob.pe/Publicacion/publica.aspx?nid=401

76 http://www.ucpr.edu.co/desarrollohumanoypaz/modulos/encuentrosinternacionales/Comercioenlas-
callesdeSurAmerica/Ponencias/Luis_Gayoso.pptx

77 Creado por Decreto de Urgencia 059-2010

78 http://www.mimdes.gob.pe/sala-de-prensa-mimdes/4442-en-mayo-se-inicia-expansion-del-progra-
ma-gratitud.html

79 Decreto Supremo N© 020-2011-EF.
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3.2. Regimenes
3.2.1. Regimenes laborales especiales

La atencion del Estado hacia los grupos ocupacionales comprendidos entre los traba-
jadores en condicién de empleo informal ha ido respondiendo a las demandas de las
organizaciones de los canillitas, lustradores de calzado®, recicladores mediante leyes ad
hoc. Todos ellos ejercen su trabajo en forma independiente o auténoma. Por otro lado,
esta el caso de los trabajadores del hogar —-mayoritariamente mujeres- que constituyen
un grupo particularmente vulnerable.

Canillitas, lustradores de calzado, recicladores y trabajadores del hogar

El marco legal correspondiente a dichos regimenes, junto con poner énfasis en los meca-
nismos de acceso de alguna cobertura en salud, suele incorporar aspectos relacionados
con la formacién ocupacional del grupo beneficiario y, en algunos casos, se avanza en
promover algin esquema de acceso al financiamiento. El campo previsional es el ausen-
te, en razén de su mayor complejidad en términos de los recursos necesarios para su
financiamiento.

CUADRO 6
Regimenes laborales especiales

Grupo Normativa Proteccion Social Promocién de
ocupacional capacidades econémicas
Expendedores de  Ley 10674 La Caja de Proteccion y
diarios, revistas Asistencia Social tiene como
y billetes de fines proteger y brindar
loterias del Perd asistencia médico-social a sus
(“Canillitas”) trabajadores

-Incorporacion al
Aseguramiento Universal en

Salud (AUS)
Lustradores de Ley 27475y CAJAPATRAC tiene como - Capacitacion a cargo de
calzado Reglamento en DS objetivo brindar asistencia Municipios y
006-2002-TR social mediante el Programa - Posibilidad de
Ley N° 25249 de Salud al trabajador financiamiento de sus
Reglamentado con lustrador de calzado esposa médulos de servicio
Decreto Supremo N° e hijos.

006-91-TR.

80 Ver al respecto http://www.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Leyes/27475.pdf y su reglamento en la
p. 29 de http://www.estudiorivarola.pe/DS007-2002-TR_TUO_Ley_Jornada_Trabajo_Horario_Sobre-
tiempo.pdf
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Grupo
ocupacional

Recicladores

Trabajadores de
hogar

Fuente: Normas legales

Normativa

Ley 29419* y
Reglamentado con
DS 005-2010-MINAM

Ley N° 27986
Reglamentado con
DS N° 015-2003-TR

Proteccion Social

-El Ministerio de Salud
implementa programas

de vacunacién y salud
ocupacional en coordinacién
con los gobiernos locales.
-Vacunacién contra Tétano y
Hepatitis B

-Incorporacioén al
Aseguramiento Universal en
Salud (AUS)

Asegurados obligatorios de
los regimenes de seguridad
social, debiendo ser
asegurado por el empleador
en ESSALUD o una Entidad
Prestadora de Salud (EPS).
Sobre el régimen de
pensiones puede optar

por el Sistema Nacional de
Pensiones (SNP) o por el
Sistema Privado de Pensiones
(SPP).

Promocion de
capacidades economicas

El Ministerio de Ambiente
y los gobiernos locales,
en coordinacién con otras
entidades promueven

la capacitacion de los
recicladores.

- Programa de
capacitacion a cargo de
SENATI y

-Programa de crédito

y acceso a Fondo de
Garantia

El empleador debe dar
las facilidades para que
acceda a la educacion.

* Ver al respecto, http://www.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Leyes/29419.pdf y su Reglamento en http://www.mi-
nam.gob.pe/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=1640&Itemid=39

3.2.2. Régimen para la atencion de salud

Regimenes subsidiado y semicontributivo

De acuerdo a la Ley Marco de Aseguramiento Universal en Salud (Ley 29344 del 09 de
abril de 2009) y su reglamento (DS N2 008-2010-SA), el SIS administra los regimenes
subsidiados dirigido a la poblacion pobre, y el semicontributivo, que cuenta con finan-
ciamiento publico parcial y aportes de empleadores o trabajadores autoempleados. Este
altimo tiene dos modalidades: (a) para trabajadores autoempleados calificados como
elegibles por el SISFOH®'! y (b) para trabajadores de las microempresas (de menos de
10 trabajadores) por la cual el empleador cotiza el 50% de la prima estimada en S/. 30
por trabajador82. Dada la condicién de pobreza en la que se encuentra la mayor parte
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81 La prima mensual en el régimen semicontributivo es de S/.15 por persona y S/. 29 cuando se incluye a
un derechohabiente.

82 El Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo N2 1086, Ley de Promocién de la Competitividad,
Formalizacién y Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa y del Acceso al Empleo Decente, Ley MYPE,
fue aprobado mediante Decreto Supremo N° 007-2008-TR, en adelante TUO de la Ley MYPE. Este in-
corpora como opcién se aseguramiento al componente semicontributivo del SIS, el empleador cotiza
S/15 mensuales por trabajador y el Estado cotiza, también, S/. 15.
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de los trabajadores informales (recordar el perfil), éstos se afilian al régimen subsidiado
con excepcion de algunos grupos, sobre todo trabajadores de algunos mercados, que se
afilian al régimen semicontributivo. A diciembre del 2010, el SIS estimaba que contaba
con 46,186 personas afiliadas al régimen semicontributivo®3,

El gasto publico en salud realizado por el SIS fue de S/. 439.8 millones en el 2009,
representando el 8.2% del gasto total en salud®*. Los beneficios de los que goza la po-
blacién en ambos regimenes se especifican en el PEAS (Programa Esencial de Atencién
de Salud)®>.

Como sefiala el Observatorio de la Salud, el fuerte incremento en la afiliacién al SIS,
que pas6 del 18.4% al 36% de la poblacién nacional, entre los afios 2007 y 2009, no
tuvo un correlato similar en la asignacion presupuestal, la que disminuyd, ni en la aten-
cion. Situaciéon que puede haber originado una presion de la demanda no satisfecha por
los servicios de salud MINSA.

Seguro de Salud para Trabajadores Independientes - EsSalud Independiente

A mediados de 2010, EsSalud, en el contexto de la Ley Marco de Aseguramiento Uni-
versal en Salud y su Reglamento, lanzé la modalidad de EsSalud independiente, que
permite la afiliacién individual y colectiva a profesionales y.trabajadores independientes.
Para la afiliacién individual el costo es de S/. 65 mensuales y en la colectiva el costo de
la persona baja a S/. 55; permitiéndose en ambos casos, la afiliacion del titular con sus
dependientes®®. Estos montos pueden resultar inaccesibles para los trabajadores en con-
dicion de pobreza o cercana a ella. De acuerdo a EsSalud, la oferta de servicios cubre el
80% de enfermedades mas frecuentes8’

3.2.3. Régimen previsional

A partir de la vigencia del TUO de la Ley MYPE, se crea un nuevo régimen previsional
denominado Sistema de Pensiones Sociales — SPS, dirigido a facilitar el acceso de los
conductores y trabajadores de las microempresas al sistema de pensiones. Para ello el
Estado se obliga a contribuir con parte del aporte del afiliado (subsidio), depositando en
la cuenta individual del trabajo un aporte igual al realizado por el trabajador. El aporte
del Estado se realiza hasta un maximo del 4% de la remuneracién minima vital, el mismo
que a la fecha ascenderia a la suma de S/. 24.00 nuevos soles.88

En el articulo 49° del TUO de la Ley MYPE se establece que los trabajadores y
conductores de las microempresas podran afiliarse al Sistema Nacional de Pensiones

83 Base de Datos SIS Central.

84 CIES-Observatorio de la Salud.

85 DS 016-2009-SA, 28 de noviembre 2009.

86 El régimen permite incluir, previo pago adicional a los dependientes (cényuge, concubino, hijos me-
nores de edad y mayor incapacitado para el trabajo de manera permanente). http://www.essalud.gob.
pe/contenido.php?id=115

87 http://www.essalud.gob.pe

88 Mediante el articulo 58° del TUO de la Ley MYPE, se crea el Sistema de Pensiones Sociales.
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(SNP) o al Sistema Privado de Pensiones (SPP). Asimismo, para el caso del acceso al
nuevo Sistema de Pensiones Sociales, el trabajador (incluido el conductor) no debe
encontrarse afiliado o ser beneficiario de algin otro régimen previsional. Ademas, en
el caso de los trabajadores de las pequefias empresas se establece que sus trabajadores
deberan obligatoriamente afiliarse al SNP o al SPP. A la fecha, no se ha implementado
el SPS, encontrandose pendientes las acciones para el inicio de la afiliaciéon bajo dicho
sistema.

3.3. Problemas para la conformacién de una red

En estudios realizados por Cornelia Tesliuc (2006)%° y el Banco Mundial (2007)%°, se
plantean las cuestiones clave que enfrentan las politicas que seran la base de una red de
proteccion social en Peru:

a) Falta de objetivos claros y metas mensurables en el sector de asistencia social y nutri-
cion. Facilidad para la manipulacién politica de algunos programas por grupos de in-
terés. Ademas, muchos programas tienen beneficiarios superpuestos y la existencia
de muchos programas pequefios eleva los costos administrativos. El Gobierno busca
enfrentarlo optimizando los programas sociales y elaborando el Registro Unico de
Beneficiarios (RUB) de los programas sociales.

b) El gasto en la posible red de proteccion social es bajo en relacién con las necesidades
nacionales y los estandares regionales. Los presupuestos de la mayoria de los pro-
gramas son insuficientes en comparacién con los problemas que han de enfrentar
o tienen un enfoque regional limitado por lo que son instrumentos ineficaces para
tener soluciones a nivel nacional.

¢) La dispersion institucional entre diversos ministerios, agencias y niveles de gobierno
debilita la rendicién de cuentas y la efectividad.

d) La descentralizacién ha incrementado la responsabilidad de los Gobiernos Regiona-
les y municipales en la implementacién de los programas, pero aun falta establecer
esquemas de rendicion de cuentas y una estrategia diferenciada segin la capacidad
de los gobiernos locales, que garantice a los beneficiarios acceder a los programas,
independientemente de su lugar de residencia.

e) Los programas alimentarios presentan una focalizacién inadecuada y grandes fil-
traciones hacia beneficiarios no previstos. Asimismo, tienen una cobertura amplia
pero transfieren prestaciones muy reducidas. En consecuencia, tienen poco impacto
sobre la reduccién de la pobreza, la desnutricién y la desigualdad.

f) FONCODES contribuyé a mejorar el acceso a infraestructura basica en las zonas mas
pobres.

89 Para TESLIUC (2006), la red de proteccién social peruana se organiza en tres tipos de programa: pro-
gramas alimentarios, un fondo social (FONCODES) y programas de trabajo temporal.

90 A los tipos de programas sefialados por TESLIUC, el BM agrega el programa de transferencia condicio-
nada (JUNTOS).
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Paraddjicamente, a los avances en materia de politicas y programas sociales, la per-
cepcién de bienestar de la poblacion no ha sido tan positiva como se mostraba en la
estadistica oficial (Vasquez, 2010).

IV PARTE.
Conclusiones y recomendaciones

4.1. Conclusiones

1. En el Perq, el empleo informal concentra el 79.4% del empleo, es decir, 12.3 millo-
nes de personas. Lo conforman basicamente las categorias ocupacionales mas pre-
carias tales como, trabajadores independientes no calificados (42.2%), trabajadores
familiares no remunerados (29.1%), asalariados que no cuentan con contrato ni
beneficios laborales (16.1%); los trabajadores del hogar (1.3%) y los conductores
de negocios (5%). Con empleo formal se encuentran béasicamente los asalariados
declarados en planilla, que representan el 20.6% del empleo total.

2. Los trabajadores urbanos con un empleo informal son hombres en su mayoria
(51.7%); los jévenes constituyen el grupo poblacional mas grande (34%); el 21.3%
son pobres; el 19.6% aporta al sistema de pensiones y el 37.8% cuenta con seguro
de salud. Quienes se encuentran en la informalidad son los mas necesitados de pro-
teccién social, no sélo por la inestabilidad laboral y de ingresos, sino porque estan
mas expuestos a correr riesgos para su seguridad y su salud.

3. Comparando la situacion en el 2009 respecto del afio 2005, se observa una ligera
disminucién del empleo informal, que pasé de 83.9 a 79.4%, con un incremento del
mismo en cifras absolutas. Hubo una reduccién de los trabajadores informales en situa-
cién de pobreza, la cual fue mayor que la reduccién de la informalidad, y un aumento
en la afiliacién a la seguridad social. En el caso de la afiliacién al sistema de pensiones
mejoraron todas las categorias ocupacionales, excepto los trabajadores de hogar. En
cuanto al seguro de salud, todas las categorias mejoraron la afiliacién, resultando insu-
ficiente la atencién para las expectativas creadas. Este incremento fue resultado de po-
liticas antipobreza y no de politicas especificas para los trabajadores pobres informales.

4. El esquema de politica y proteccion social, independientemente de su denomina-
cién, debe partir de reconocer la necesidad de que todas las personas tengan cubier-
tos sus riesgos, vinculados con su participacién en la PEA (desempleo, enfermedad,
accidentes de trabajo, jubilacion) y durante el horizonte de su ciclo de vida.

5. Respecto a politica social, gasto social y pobreza, esimportante sefialar que el modelo
de desarrollo de una nacién y su articulacién con las estructuras del Estado-Sociedad
orienta el paradigma de la politica social, que se visualiza en las intervenciones,
la determinacién de la poblacién objetivo y de su sistema de proteccién social. Y
la disponibilidad de recursos es una condicién necesaria para la implementacion
de las politicas sociales. De esa manera, la capacidad de gasto e inversiéon de un
Estado, para la provisiéon de servicios sociales, esta en funcion directa al crecimiento
econémico y recaudacion tributaria.
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6.

10.

11.

En Perq, en los Gltimos veinte afios, se puede distinguir etapas en relacién con la dis-
ponibilidad de recursos publicos y los niveles de gasto social; también, se distinguen
los cambios en los modelos econémicos y la provision de los servicios sociales. En
este aspecto, se pasa del universalismo segmentado, a una focalizacién selectiva en
la actuacion del Estado, respecto a la provision de servicios y programas, vinculados
a la reduccion de la pobreza, y, en los Gltimos afios, se amplia la cobertura de pro-
gramas y servicios reorientandose, al parecer, hacia el universalismo basico, sin dejar
la focalizacion de determinados programas.

Desde el 90, ha crecido la participacion del gasto social; sin embargo, su nivel sigue
siendo bajo respecto a otros paises de la region. El crecimiento del gasto correspon-
de a una politica macroeconémica coherente que ha permitido sostenibilidad en
el crecimiento del PBI. Los niveles de pobreza se fueron reduciendo a partir de la
primera década del 2000.

La crisis internacional del 2009 no se reflejé en un aumento del desempleo abierto;
el ajuste se dio en detrimento de la calidad del empleo. El sector informal absorbié el
impacto de la crisis y un mayor porcentaje de la PEA ocupada se incorporé a dicho
sector.

La informalidad se vuelve mas visible, en la Ultima década y las politicas adopta-
das para atenderla, fueron orientadas a brindar asistencia a la micro empresa y a
la creacion de un RLE. Se ha dejando de lado a los independientes por su falta de
visibilidad politica, aunque actualmente existen propuestas de ley del trabajador
auténomo.

La norma expresa que buscaba formalizar el empleo en las microempresas, Ley
MYPE, no ha dado los resultados esperados. S6lo se han acreditado 61 mil MYPE,
a febrero 2011, con el fin de acogerse a los beneficios de la norma. Este registro
es muy reducido y debe llevar a revisar el esquema de incentivos planteados en la
Ley.

En la Gltima década, ante la multidimensionalidad del problema de la pobreza la
proteccion social cambia de paradigma. La proteccién social en este nuevo paradig-
ma puede ser entendida como el conjunto de politicas e intervenciones publicas que
permite al ciudadano y su familia manejar los riesgos sociales, asi como, proporcio-
nar apoyo a los que se encuentran en situacion de extrema pobreza.

No existe una politica integral e inclusiva para los trabajadores informales respecto

a una Red de Proteccién Social. Asimismo, existen regimenes laborales especificos sélo
para algunas categorias de trabajadores (independientes) como: canillitas, lustradores
de zapatos, entre otros. Sin embargo, los programas e intervenciones del Estado asi
como regimenes presentados en el estudio, debidamente articulados y agrupados en
los ejes que establece el Plan Nacional de Superacién de la Pobreza (PNSP), podrian
ser la base de una red de proteccién social, dirigidos a aquellas personas, hogares y co-
munidades que por su situacién de vulnerabilidad y exclusion, estan en riesgo a perder
el acceso a niveles basicos de bienestar, con el fin de enfrentar mejor los riesgos antes
citados.
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4.2. Recomendaciones®!

Evaluar, articular o crear los programas e intervenciones publicas que permitan al
ciudadano y su familia manejar los riesgos sociales que enfrentan a lo largo de su
ciclo de vida asi como aquellos que apoyan a los ciudadanos que se encuentran
en situacion de extrema pobreza con la finalidad de conformar la Red de Protec-
cién Social inclusiva, considerando una clara asignacién de responsabilidades entre
los diversos niveles de gobierno en lo que respecta al planeamiento, regulacién,
financiamiento, implementacién, monitoreo, supervision, evaluacién y rendicién de
cuentas respecto a la red de proteccién social y las intervenciones vinculadas. Los
componentes de la red pueden ser de prevencién y seguridad social (prestaciones
de salud, de pensiones y econdmicas); de asistencia social (acceso a vivienda, apoyo
alimentario, acceso a la educacién, saneamiento, infraestructura social-productiva,
asistencia-no exclusion); de acceso a la vivienda, de promocién del empleo (desarro-
llo de capacidades para acceder al empleo o mejorar los ingresos); y de infraestruc-
tura (vial, electrificacion).

Garantizar que la descentralizacion no contribuya a aumentar la desigualdad o a
reducir las oportunidades resultantes de las diferencias en la capacidad institucional
entre las regiones y entre los municipios. Se requiere evaluar los resultados de la
descentralizacién de los programas sociales implementada hasta la fecha; evitando
situaciones de sub cobertura, filtraciones y clientelaje politico.

Visibilidad y mayor asignacioén presupuestal para las intervenciones que conformen
la red de proteccién social y para su articulacién, con el fin de acercarse al gasto
promedio en paises de ingresos medios, con esto, los programas y servicios tendrian
un mayor impacto en la reduccién de la pobreza. La mejora de los recursos debe ir
acompafiada de mecanismos de rendicion de cuentas y documentacion de impactos
importantes en la poblacion.

Reforzar técnica y presupuestalmente a la Secretaria Técnica de la Comisién Intersec-
torial de Asuntos Sociales (CIAS), en razén de que es la instancia de coordinacién y
de discusion de la politica social del Estado al interior del Consejo Ministros, y es la
encargada de dirigir, articular, coordinar y establecer los lineamientos de politica y
del gasto social, asi como supervisar su cumplimiento, siendo su funcién principal la
de reducir la pobreza y la extrema pobreza.

Dado que 8 de cada 10 personas que pertenecen a la poblacién econémicamente
activa del PerG Urbano, tienen puesto de trabajo informales, resulta necesario que
en la agenda publica, se priorice el disefio de politicas mas integrales e inclusivas di-
rigidas a la economia informal, que comprendan aquellas vinculadas a la proteccién
social, desarrollo del capital humano y el mejoramiento de la productividad y com-
petitividad. No sélo para proteger la calidad del empleo y sus ingresos en épocas
de crisis sino para impulsar un proceso de formalizacion del empleo que acompafie

91

Gamero, J. (2010), Garcia, N. (2010), Portocarrero, Vasquez, Yamada (2010), Banco Mundial (2010 a),
Banco Mundial (2010 b) Tesliuc (2006), OIT-OMC (2009), Aramburd y Rodriguez (2011) y Morén E.
(2008).
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la generacién de un mayor excedente, en un entorno de crecimiento econémico y
reduccién de la pobreza.

6. Dada la heterogeneidad del mercado laboral peruano, donde el empleo asalariado
formal involucra a sélo 1 de cada de 5 miembros de la PEA se requiere del disefio de
mecanismos de acceso que faciliten la cobertura de los riesgos sociales. Es decir, in-
corporar las particularidades del trabajo asalariado, del independiente, distinguien-
do el ambito urbano/ rural, la condicién de género y la edad. Ello supone la incorpo-
racién de un enfoque de demanda en la configuracion de la oferta de prestaciones
sociales.

7. En el caso de los asalariados de las empresas del sector formal/ moderno (mediana
y gran empresa). El refuerzo de la fiscalizacién laboral es el medio idéneo para que
los trabajadores en condicién de informalidad accedan a los mecanismos de la se-
guridad social. Por otro lado, también deberia evaluarse la viabilidad de establecer
un sistema de seguro de desempleo, sobre la base de la CTS, con un esquema de
flexiseguridad. En el segmento de las micro y pequefas empresas también debe
concretarse la fiscalizacion para verificar el cumplimiento del régimen MYPE.

8. En el caso de los conductores y asalariados de las microempresas se requiere revisar
los aspectos de la Ley MYPE que no han funcionado como la reducida acreditacion de
las empresas en el REMYPE, la baja afiliacion al SIS y al régimen laboral especial. Por
otro lado, esta pendiente la reglamentacion del Fondo de Pensiones Sociales (FPS).

9. Formular un esquema de formalizaciéon gradual de las microempresas, que incluya
una etapa de aprendizaje practico de las ventajas de la formalidad, para ello se re-
quiere una adaptacién de los marcos regulatorios tributarios, laborales, municipales
y de derechos de propiedad. En el caso de los asalariados informales, el acceso a la
proteccién laboral sera resultado de este proceso gradual de formalizacién, a medi-
da que la empresa se consolida en el mercado. Sin embargo, debe prestarse apoyo a
los que siguen empleados en el sector informal, en tanto se de esta transicién hacia
la formalidad; estrategia que debe ir acompafada de mecanismos de apoyo para la
ampliacién de sus capacidades, oportunidades y escalas de negocio.

10. En el caso de los trabajadores independientes:

e Seguro de salud
— Reconocer que un segmento de ellos accedera a mecanismos no contribu-
tivos y otro a regimenes semi subsidiados y que el proceso a partir de la Ley
AUS es el marco a partir del cual se precisara el contenido de los paquetes de
prestaciones en uno y otro caso, lo que ademas requerira del desarrollo de
una potente oferta publica y convenios publico-privados que hagan efectiva
la atencién de los afiliados.
— Dinamizar los esquemas de aseguramiento contributivos vinculados ESSA-
LUD a los que accedera otro segmento de este colectivo.
— Para ello se sugiere difundir los planes se aseguramiento existentes y mejorar
la calidad del servicio para retener a los independientes en el sistema.
* Pensiones
— Generar un Fondo de pensiones sociales para independientes, bajo el mo-
delo de cofinanciamiento y de cuentas individuales de capitalizacién. Trans-
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currido un afio de aporte continuo, el Estado premia con un bono o aporte,
que permite incrementar su fondo individual y lograr mayor rentabilidad
con el objeto de incentivar a que los independientes permanezcan aportan-
do al seguro de pensiones. Es un ahorro forzoso a plazo determinado por
tanto no se puede retirar. El plazo vencera en la edad pactada cercana a la
edad de jubilacion. El fondo de pensiones creado deberia contar con dos
componentes aquel de cuentas individuales de capitalizacién y un fondo
solidario que anualmente serd alimentado por el Estado. El fondo solidario
permitira cubrir a aquellos independientes que habiendo aportado determi-
nado ndmero de afios, su fondo individual de capitalizacion sea insuficiente
para un retorno minimo que le permita cubrir sus necesidades basicas por
un tiempo determinado.

— Incorporar un esquema de extensiéon del Bono Gratitud (BG), de monto
mas alto (1/3 del salario minimo y no S/. 100) para toda la poblacién ma-
yor de 65 afios (edad menor a los 75 afios fijados en el BG) en condiciones
de pobreza (y no sélo focalizado en quienes se encuentren en condicién
de pobreza extrema, como lo sefiala el BG). Los célculos elaborados bajo
dichos supuestos encuentran que “...el costo del programa ascenderia a no
mas del 1% del PBI en términos de flujo anual. Con ello se incrementaria la
cobertura pensionaria a poco mas de 2/3 de la poblacién”.

Establecer o ampliar la participacion de los trabajadores de la economia informal en
instancias de Didlogo Social. Esto requiere resolver el tema de la voceria y representati-
vidad de estos trabajadores, lo cual es una debilidad extensiva a los microempresarios.
Se propone su participacion en espacios vinculados a las politicas de proteccion social
como el Consejo Nacional de Trabajo (CNT) y el Consejo de Desarrollo de la Microe-
mpresa (CODEMYPE). Y en instancias como el Acuerdo Nacional y la Mesa de Concer-
tacion de Lucha Contra la Pobreza donde confluyen actores estatales, privados y de la
sociedad civil.
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Pera urbano: PEA ocupada con empleo formal e informal por categoria ocupacional que estan
afiliados a algun sistema de pensiones, 2005 y 2009 1/.
(en porcentaje)

2005 2009
Categoria ocupacional Empleo Empleo Empleo Empleo

formal Informal Total formal Informal Total
Empleador o patrono 57,7 18,7 24,3 56,7 26,7 30,4
Trabajador Independiente 34,3 12,6 12,7 43,3 19,6 19,7
Asalariado 69,7 19,0 43,5 81,1 22,4 55,5
Empleado 70,9 28,0 54,8 82,0 28,1 66,1
Obrero 66,2 12,5 27,9 78,2 18,6 39,7
Trabajador Familiar No 5,6 5,6 12,1 12,1
Remunerado
Trabajador del Hogar 9,5 9,5 9,1 9,1
Otro 8,1 8,1 12,9 12,9
Total 69,1 14,1 27,1 80,3 19,6 37,4

1/. Se refiere a los sistemas nacional y privado de pensiones; asi como a la Caja de Pensiones Militar/Policial; Caja de
Pensiones del Pescador, Estibador.
Fuente: INEI-ENAHO, 2005 y 2009

Peru Urbano: PEA ocupada con empleo formal e informal por categoria ocupacional que estan
afiliados al seguro de salud, 2005 y 2009
(en porcentaje)

2005 2009
Categoria ocupacional Empleo Empleo Empleo Empleo

formal Informal Total formal Informal Total
Empleador o patrono 66,2 21,2 27,7 69,9 29,2 34,2
Trabajador Independiente 59,1 18,0 18,1 51,6 40,1 40,1
Asalariado 72,4 16,7 43,6 83,0 34,3 61,8
Empleado 73,8 27,9 56,6 83,8 40,6 71,1
Obrero 68,1 8,5 25,6 80,5 30,0 47,9
Trabajador Familiar No 18,8 18,8 44,2 44,2
Remunerado
Trabajador del Hogar 16,0 16,0 38,3 38,3
Otro 14,5 14,5 53,3 53,3
Total 72,1 17,7 30,6 82,5 37,8 50,9

Fuente: INEI-ENAHO, 2005 y 2009
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Programas Sociales Focalizados (En Millones de Nuevos Soles)

PRINCIPALES PROGRAMAS SOCIALES FOCALIZADOS 2.007 2.008 2.009 2010"

EJE 1: DESARROLLO DE CAPACIDADES HUMANAS Y RESPETO DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES

PROGRAMA DE APOYO DIRECTO A LOS MAS POBRES -
JUNTOS 497,3 534,5 571,7 6129

PROGRAMA AGUA PARA TODOS?% 538,3 727,8 866,5 987,5

PROGRAMA INTEGRAL DE MEJORAMIENTO DE BARRIOS Y

PUEBLOS - PIMBP3 181,6 53,8 2821 129,2

PROGRAMA TECHO PROPIO 38,8 166,7 449,0 332,6
PROGRAMA VASO DE LECHE# 363,0 363,0 363,0 363,0
PROGRAMAS DE COMPLEMENTACION ALIMENTARIA - PCA%/ 104,6 128,0 128,0 128,0

M.E.- PROGRAMA DE MOVILIZACION NACIONAL PARA LA

ALFABETIZACION - PRONAMA 80,3 78,2 18,0 139,7

SEGURO INTEGRAL DE SALUD 320,5 439,3  458,5 503,3
PROGRAMA INTEGRAL NUTRICIONAL - PIN 380,9 474,0 507,5 630,6
PROGRAMA NACIONAL WAWA WASI 54,6 43,4 54,7 72,7

EJE 2: PROMOCION DE OPORTUNIDADES Y CAPACIDADES ECONOMICAS

AGRORURAL 164,3  209,3 270,2 142,2
ELECTRIFICACION RURAL 283,1 286,8  528,3 628,6
FONDO DE INVERSION EN TELECOMUNICACIONES - FITEL 22,2 33,4 77,3 95,1
MTC- PROVIAS DESCENTRALIZADO 108,7 318,2 312,2 221,44
CAPACITACION LABORAL JUVENIL PRO-JOVEN 13,6 19,2 49,1 61,1
CONSTRUYENDO PERU 198,8 193,7 104,2 152,3
PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL Y PRODUCTIVA®/ 316,9 316,9 317,7 304,6
INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA - PRONIED. 141,4 450,0 626,7 659,9

CENTRO DE INNOVACION TECNOLOGICA DE LA ARTESANIA
CITE 2,9 3,2 2,1 3,5



EMPLEO INFORMAL Y POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN PERU. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL NUEVO GOBIERNO

PRINCIPALES PROGRAMAS SOCIALES FOCALIZADOS 2.007 2.008 2.009 2010"
EJE 3: ESTABLECIMIENTO DE UNA RED DE PROTECCION SOCIAL

PROGRAMA INTEGRAL NACIONAL PARA EL BIENESTAR

FAMILIAR- INABIF. 74,8 75,7 83,8 106,4

PROGRAMA CONTRA LA VIOLENCIA FAMILIAR'Y SEXUAL -

PNCVFS 101 11,3 17,0 23,8
PROGRAMA DE ALIMENTACION Y NUTRICION PARA EL

PACIENTE AMBULATORIO CON TUBERCULOSIS Y FAMILIA - 13,1 10,5 10,5 10,5
PANTBC#

TOTAL GENERAL 3.909,9 4.937,0 6.198,2 6.308,7

1/ Ejecucion Preliminar al 22ENE2011

2/ Ejecucién 2009 y 2010 incluye transferencia de partidas a gobiernos regionales y locales (Fuente: MVCS).

3/ Resulta de la fusion de los programas Mejorando Mi Pueblo, Mejoramiento Integral de Mi Barrio, La Calle de Mibarrio,
entre otros. Incluye transferencia de partidas a gobiernos regionales y locales (Fuente: MVCS).

4/ Corresponde a la asignacién presupuestal.

5/ Hasta 2008 corresponde a asignacion presupuestal. Ejecucion 2009 y 2009 como Actividad/Proyecto a cargo del
FONCODES.

Fuente: Inventario de programs sociales 2007. MEF-SIAF (a Enero2011)
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Experiencias y estrategias de proteccion
social desde organizaciones de trabajadores
informales urbanos en Peru

Guillermo Pérez Herrera

Introduccion

El documento que sigue, intenta ofrecer una vision dinamica, de las organizaciones de
trabajadores en empleo informal del ambito urbano y documentar las experiencias de
proteccion social implementadas por ellas mismas, en las areas de subsidios para atencién
de salud, jubilacién informal, micro crédito, asesoria legal y técnica, cuidado infantil,
capacitacién, entre otros.

Resume una investigaciéon encargada a Elsie Guerrero, quien recogié informacion de
mayo a setiembre del 2010 de las propias organizaciones de los grupos ocupacionales
seleccionadas, mediante entrevistas, testimonios, documentos, y registros. lgualmente,
acudié6 a fuentes institucionales como el Registro Nacional de Micro y Pequefias Empresas,
la Municipalidad Metropolitana de Lima y municipalidades distritales, asi como, organi-
zaciones de promocién.

Los grupos abordados, realizan diferentes actividades, pero tienen en comdn, una
situacién de precariedad o desproteccion. Estos son: Canillitas, Lustradores de Calzado,
Comerciantes (Vendedores de kioscos y puestos de mercado. Vendedores de campos
feriales y galerias comerciales, Vendedores ambulantes), Trabajadoras del Hogar, Artesanos,
Estibadores Terrestres, Mototaxistas y Recicladores.

El concepto de Proteccion Social, es ain poco conocido en el pais. Acufiado por la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), significa en su acepcién mas simple, el
conjunto de mecanismos con que deben contar los sectores mas pobres de la sociedad
para superar los riesgos a los que estan expuestos. En el 2009 la OIT y la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) establecieron la necesidad de marcar un “umbral” minimo
de proteccién social indispensable que alcance al universo creciente de trabajadores vul-
nerables excluidos de la economia formal.

El 70% del empleo urbano en el Per( participa de la economia informal. Al 2009,
aproximadamente dos tercios de esta poblacién carece de un seguro de salud y sélo una
quinta parte aporta al sistema de pensiones. A lo largo de estos afios, ; Qué ha ocurrido con
esa inmensa mayoria de peruanos que libra diariamente una batalla por vivir? ;Con que
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mecanismos de proteccion social han contado? ;Qué atencién consiguieron del Estado?
¢ Qué conquistas lograron sus organizaciones por cuenta propia y sin ayuda?. Estas son
algunas de las preguntas que se plantea este trabajo que ademas vincula las experiencias
encontradas con los niveles de avance de las organizaciones de los grupos estudiados.

El documento contiene un resumen ejecutivo y cuatro secciones: 1. Marco conceptual
y el contexto de las experiencias; 2. Caracteristicas y mecanismos de funcionamiento de
las experiencias; 3. Participacién de las Organizaciones en los espacios de didlogo; y 4.
Conclusiones y Recomendaciones.

El autor agradece, los valiosos comentarios y aportes del equipo de gestién del pro-
yecto en Per(, Margarita Petrera y Carmela Vildoso, asi como los de la gerenta del proyecto
regional, Carmen Roca.

Resumen ejecutivo

El estudio “Experiencias y estrategias de proteccion social desde organizaciones de traba-
jadores informales urbanos en Per(”, tiene como objetivo, sistematizar las experiencias
de proteccién social, desarrolladas por un conjunto de organizaciones de trabajadores en
empleo informal del &mbito urbano, principalmente, de Lima. Estas fueron seleccionadas
tomando en cuenta los criterios de contar con una organizacién adecuadamente estruc-
turada, reunir gran contingente de trabajadores, y de preferencia, un alto componente
de mujeres. Resultaron escogidas las organizaciones de Vendedores de Diarios y Revistas,
Lustradores de Calzado, Comerciantes de mercados, campos feriales, galerias y ambulan-
tes, Trabajadoras del Hogar, Estibadores manuales, Mototaxistas, Recicladores y Artesanos.

El estudio examiné las caracteristicas y procesos de desarrollo registrados por las
organizaciones de base y sus federaciones, los mecanismos de proteccién social aplica-
dos, los actores de la organizacién y su articulacién con los actores locales en los ambitos
de negociacién donde participan, usando como indicadores, sus cuotas de aportacion,
servicios prestados, financiamiento y modalidades de gestion.

Entre estas organizaciones, s6lo las mas antiguas, como Vendedores de Diarios y
Revistas, Lustradores de Calzado y Trabajadoras del Hogar cuentan con mecanismos reco-
nocidos o apoyados por el Estado, mediante la existencia de antiguas leyes dictadas a favor
de algunos de estos grupos, en las décadas de los 80 y 90, las que, sin embargo, no se
cumplen hasta el dia de hoy, lo que muestra su poca incidencia para exigir sus derechos.

En general, existe un bajo nivel de expectativas en la atenciéon de salud y asegura-
miento de estos sectores informales (como los comerciantes), sumado a la escasa con-
ciencia de los riesgos a que estan expuestos (mototaxistas, recicladores) lo que actla
como una fuerte barrera para el emprendimiento de mecanismos de proteccién social
por cuenta propia.

Si bien en estas organizaciones, existe gran potencial en materia de proteccion social,
segln apliquen estrategias adecuadas de capitalizacion y financiamiento y que se logre
superar determinados obstaculos, en la mayoria de ellas, predomina una vision asistencia-
lista, de reaccién a la emergencia, sin encontrar una respuesta pertinente con un enfoque
de riesgo, que derive en una preocupacién por el aseguramiento.
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Pero la dificultad, para que los grupos vulnerables accedan a mecanismos de pro-
tecciéon también, viene desde las instituciones publicas y privadas que ofertan servicios
de salud. Si bien existen programas especiales de parte del Estado para su incorporacion
como beneficiarios, debe admitirse, que se presentan también restricciones de parte de
la oferta publica en cantidad y calidad, de modo que ésta no cumple con las expectativas
que genera; tal es el caso del SIS en su modalidad semicontributiva.

Una solucién que propone el estudio es la inscripcién masiva y el pago de las cuotas a
través de sus organizaciones bajo responsabilidad de los dirigentes; asi como la inclusién
de una prima para seguro de salud en las cuotas que los socios aportan regularmente para
la compra de activos fijos para el desarrollo de su actividad (locales comerciales, vehiculos,
etc.). El estudio también plantea que los grupos ocupacionales vulnerables usen el sistema
cooperativo a través de su afiliacién en las Cooperativas de Ahorro y Crédito surgidas en
los conos y barrios populares de Lima. Algunas organizaciones, y trabajadores, especial-
mente de comerciantes informales, ya lo han hecho, siendo beneficiarios de créditos y
auxilios con bajo interés, en base a un esquema financiero confiable y transparente.

1. Marco conceptual y el contexto de las experiencias

El documento “Administracion de la Seguridad Social” de la OIT, defini6 la seguridad
social como un paquete de medidas publicas que tienden a contrarrestar las privaciones
y las situaciones de vulnerabilidad a causa de enfermedad, maternidad y otros, las que
resume como “el conjunto de instituciones, medidas, derechos y obligaciones cuya meta
primordial es otorgar —o dirigirse a otorgar—, con arreglo a reglas especificas, seguridad
del ingreso y asistencia médica a los individuos que integran la sociedad.”! Para la OIT,
la seguridad social es parte del esquema de derechos sociales y econémicos, como el
acceso a servicios basicos, (salud, alimentacion, vestido, vivienda, asistencia médica, etc.)
y ademas, a seguros de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros?.

En el 2009 la OIT y la OMS sefialaron que era necesario establecer un umbral minimo
de proteccion social aceptada en la base socioeconémica de la economia mundial. Dicho
umbral minimo de proteccién social (Social Protection Floor) se refiere a un conjunto de
derechos sociales basicos, los servicios e infraestructura que los ciudadanos deben gozar,
por lo tanto, existe una suerte de “obligaciones basicas”. EIl umbral minimo de protec-
cion social, esta constituido por dos elementos basicos que ayudan a hacer realidad los
derechos humanos respectivos: (a) Servicios esenciales: el acceso geografico y financiero
a los servicios esenciales (como el agua y el saneamiento, la nutricién adecuada, salud
y educacién); y (b) las transferencias sociales: un conjunto basico de las transferencias

1 OIT, Departamento de Seguridad Social. Seguridad social para todos: una inversién en la justicia social
y en el desarrollo econémico; Abril de 2009.

2 “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud
y el bienestar, y en especial la alimentacién, el vestido, lavivienda, la asistencia médica y los servicios so-
ciales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez,
viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes
de su voluntad. La maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y asistencia especiales”. (OIT)
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sociales esenciales, tanto en efectivo, como en especie, pagadas a los pobres y vulnera-
bles para proveer una seguridad de ingresos minimos y el acceso a la asistencia sanitaria
esencial. (ILO & WHO. (2009)).

En términos generales, la nocién de proteccién social, apunta a proteger a las personas
de los riesgos inherentes a las diferentes actividades de la vida diaria, en especial, las pro-
venientes del trabajo y la subsistencia. Bonilla y Gruat (2005) sintetizan los principios de la
proteccion social, en igualdad de trato, solidaridad, inclusividad, responsabilidad general
del Estado, y, transparencia y gestion democratica. El mayor acceso de los trabajadores
y las trabajadoras a mecanismos de proteccién social, favorece su empoderamiento y su
mejor participacion en la economia; al respecto, los trabajadores en empleo informal son
quienes se encuentran mas desprotegidos.

Entendemos como economia informal® a la diversidad de trabajadores y unidades
econdmicas en los distintos sectores de la economia y en los contextos rural y urbano
bajo condiciones vulnerables e inseguras. Comprende en particular a: trabajadores por
cuenta propia y empleadores duefios de sus propias empresas, miembros de cooperativas
de productores informales, trabajadores por cuenta propia que producen bienes exclu-
sivamente para uso final propio de su hogar, trabajadores familiares no remunerados,
independientemente de si trabajan en empresas del sector formal o informal, asalariados
que tienen empleos informales, empleados por empresas del sector formal o informal, o
por hogares que les emplean como trabajadores domésticos asalariados (Gamero 2010).
Algunos de éstos se encuentran en la periferia del ndcleo empresarial o al final de la
cadena productiva (OIT 2007).

En el Cuadro 1, elaborado por Gamero, se observa la distribucion de los trabajadores
ocupados segun condicién de formalidad/informalidad laboral y por categorias ocupacio-
nales. En el ambito del empleo informal, los asalariados alcanzan el 19.80% lo cual muestra
la precarizacion de las condiciones de trabajo. De otra parte, hay que anotar, el significativo
porcentaje que alcanza el trabajador independiente no calificado, 34.80%, escenario de
trabajadores de actividades informales en el comercio y servicios, y, que por lo general con-
centran a trabajadores mayores de 30 afios, con muy pocas posibilidades de insertarse en el
empleo formal, dada la carencia de oportunidades educativas, escaso acceso a tecnologia,
informacién, a lo cual, se agrega, su débil capacidad de representacion y participaciéon en
los espacios de decision. Si bien es cierto, el trabajador familiar no remunerado, cumple
un rol crucial en la “sobrevivencia” de las unidades productivas del sector informal, su alto
porcentaje, 14.90%, conlleva a un desafio para las politicas piblicas que este grupo requiere
para reivindicar su naturaleza humana y su rol productivo.

Las experiencias estudiadas se originan, en la mayoria de los casos, en organizaciones
que agrupan a trabajadores independientes, salvo el caso de las trabajadoras del hogar.

En lineas generales, el contexto de estas iniciativas de proteccién social esta mar-
cado béasicamente por dos aspectos: por un lado, el propio ambito de la economia
informal, en el que predominantemente se desenvuelven, caracterizado por deficientes

|// |Il

3 Seguln la OIT (2007) el término “economia informal” se propuso en lugar de “sector informal” para
abarcar “el conjunto de actividades econémicas que tanto, en la legislacién como en la practica estan
insuficiente contempladas por sistemas formales o no lo estan en absoluto.
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PEA ocupada segun formalidad y categoria ocupacional. Pert 2009
(En porcentajes y miles de personas)

Urbano
Nacional 9 Rural
lea. Resto Urbano
Metropolitana

EMPLEO FORMAL

Asalariado 20,00 34,20 34,20 5,60
Trabajador independiente no calificado 0,07 0,13 0,13 0,03
Trabajador independiente calificado 0,04 0,10 0,10 0,00
Empleador (10 y mas trab.) 0,26 0,49 0,49 0,03
Empleador (2 a 9 trab.) 0,20 0,43 0,43 0,00
Sub Total (%) 20,60 35,30 35,30 5,60
Sub total (miles personas) 3.201 1.550 1.326 324
EMPLEO INFORMAL

Asalariado 19,80 23,00 23,00 16,10
Trabajador independiente no calificado 34,80 24,80 24,80 42,20
Trabajador independiente calificado 1,30 2,43 2,43 0,17
Empleador (10 y mas trab.) 1,50 0,75 0,75 2,33
Empleador (2 a 9 trab.) 3,60 3,77 3,77 2,66
Trabajador famliar no remunerado 14,90 3,87 3,87 29,12
Trabajadora del hogar 3,20 6,05 6,05 1,31
Otros 0,40 0,10 0,10 0,45
Sub Total (%) 79,40 64,70 64,70 94,40
Sub total (miles personas) 12.356 2.841 4.082 5.433
Total (%) 100,00 100,00 100,00 100,00
Total (miles personas) 15.557 4.391 5.407 5.758

Fuente: ENAHO - INEI
Elaboracién: Julio Gamero

condiciones de vida y trabajo; y por otro lado, el marco legal que se aplica a los grupos
ocupacionales, que las han desarrollado, que busca normar, proteger o promocionar
su actividad y que también incide en su problematica cotidiana. Varios de los grupos
estudiados han logrado el reconocimiento de derechos sobre la base de sus luchas e
incesante esfuerzo reivindicativo; en muchos de los casos, esa legislacion no se cumple
en su totalidad. Las normas establecidas tienen contextos y tiempos diferentes que se
detallan mas adelante.

En el campo promocional, la casi totalidad de las normas revisadas para este trabajo
concentran preferentemente su atencion en la capacitaciéon del trabajador, siendo mas
notorio el tema de la atencion en salud, los canillitas. Respecto a los artesanos y recicladores
contemplan medidas promocionales adicionales asi como la certificacién, el reconoci-
miento de la propiedad intelectual y la realizacién de ferias, procesos de formalizacién.
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2. Caracteristicas y mecanismos de funcionamiento
de las experiencias

Los grupos laborales estudiados presentan una primera diferenciacién desde el punto de

vista de su situacion real de proteccién social:

a) Los que se encuentran protegidos con un mecanismo legal propio para su condicién
como las trabajadoras del hogar que han logrado ser afiliadas al Sistema de Seguridad
Social: los canillitas y los lustradores de calzado que cuentan con sus respectivas Cajas
de Proteccién Social.

b) Aquellos que sin dispositivo legal especifico para su condiciéon han creado, a través
de sus organizaciones, sus propios mecanismos de proteccién social. Destacan los
estibadores terrestres y los comerciantes.

2.1. Organizaciones con mecanismos legales propios de la proteccion social

Los mecanismos encontrados con mayor frecuencia son los que corresponden al campo de
la seguridad social, tal como atencién de salud y sepelio, aunque de manera excepcional
y muy poco desarrollados se ubicaron experiencias en rubros como: apoyo alimentario
(comedores) atencion a nifilos menores de dos afios y “jubilaciéon”; y en segundo lugar los
referidos a promocion de oportunidades y capacidades. Los mecanismos mas generaliza-
dos en aquel campo son los de promocién de oportunidades y capacidades, asimismo,
también han impulsado, experiencias de capacitacion, créditos y defensa de derechos

Las Federaciones han cumplido el rol més importante en la creacion de estos mecanismos
de proteccién social, impulsando el concepto de reconocimiento de derechos y logrando
que sus beneficios alcancen de modo uniforme y simultaneo al conjunto de sus trabaja-
dores, mediante una estrategia que ha incluido un marco legal y procesos de incidencia
y cabildeo. Destaca el caso de la Federacion de Estibadores y algunos de sus sindicatos de
base, que han obtenido el reconocimiento de importantes derechos, adn parcialmente
aplicados, y al mismo tiempo, han creado mecanismos propios de proteccion social. Todas
las reivindicaciones que ha venido impulsando la Federacién de Estibadores Terrestres y
Transportistas Manuales (FETTRAMAP), estan estrechamente relacionadas con la problema-
tica de la proteccion social, y para lograrlas, ha conducido permanentemente procesos de
incidencia y concertacion, con las instituciones del Estado. Este importante rol asumido por
la Federacion, esta relacionado con la naturaleza de su labor dado que los estibadores estan
mas expuestos a riesgos de salud o enfermedades incapacitantes, derivadas de su trabajo
por lo que, comparativamente, han mostrado méas preocupacién e interés por los servicios
de atencién de salud, motivo por el cual cotizan de manera regular a su sindicato de base
y a la Federacion. Ademas, la Federacion, asi como los dirigentes de base, han jugado un
rol mas protagénico, para procurar una adecuada proteccién social a sus bases.

Destaca también la Federacion Nacional de Lustradores de Calzado (FENTRALUC), que
concreté el derecho de afiliacion de todos sus asociados para ser beneficiarios del Seguro Inte-
gral de Salud-SIS. La FENTRALUC es uno de los pocos gremios que participa de manera directa,
organica e institucional, en la inscripcién de sus asociados en el SIS, generando y tramitando
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este derecho a todos los afiliados inscritos en sus padrones. Ademas, les abre oportunidades
de formacion técnica o profesional a través de los convenios para becas con institutos y uni-
versidades. En tanto, la Caja focaliza su atencién en programas alimentarios y asistenciales.

Igualmente, en el gremio de canillitas, la Caja brinda atencién de salud, mientras que
la Federacion tramita los subsidios por sepelio ante las empresas editoras, promueve opor-
tunidades de formacién técnica a través de convenios y su propio instituto tecnolégico,
capitaliza a la organizacién para generar recursos que le permitan desarrollar servicios para
sus afiliados, y busca que la conduccién y financiamiento de la Caja se reorganicen y amplien.

También cabe resaltar el rol de las organizaciones de las trabajadoras del hogar, que
desde inicios de los afios 70 empezaron a movilizarse y mediante un importante proceso de
incidencia, lograron acceso a la seguridad social, asi como a otras leyes que las protegen.

Se detallan las organizaciones y normas legales de sus respectivos mecanismos de
proteccion social (Cuadro 2)

Fechas de Emision de Normas Legales de Regimenes Laborales Especiales. Peru 1968-2010

Norma Legal

Gremios Reglamento Otros/s
Ley
Canillitas Ley 10674 - 03 de octubre de 1946. Proteccion y asistencia 1968, 1984 ~  ------
del Estado a favor de los expendedores callejeros de diarios,
revistas y billetes de loteria. Estatuto

Sefiala como funcién del Estado proteger y asistir a los ~ Caja M
canillitas, sobre todo a los menores de edad, proponiéndose

la creacion de albergues nocturnos, reglamentando el trabajo

infantil y femenino y su incorporacién en los beneficios

del seguro social, en un término de 60 dias, creandose

6rganos especiales y descentralizados, con participacién de

los trabajadores, disponiendo su funcionamiento a través

de impuestos de avisaje y venta de diarios y revistas y con

una parte de las utilidades de las sociedades de beneficencia

que tuvieran ramo de loterfas

Lustrabotas  Ley 27475 - 05 de junio de 2001. Regulacion de la actividad 2002 1.990
del lustrabotas.
Establece normas para la proteccién, capacitacion y Cajapatrac @
promocion para el adecuado desarrollo social y laboral de
los trabajadores lustrabotas. Ley 25249

Define la actividad como la prestacién de servicios de
mantenimiento de calzado a la comunidad en la via
publica, en puestos debidamente autorizados o de manera
ambulatoria siendo regulada por los gobiernos locales, a
través de la Federacién Nacional de Trabajadores Lustradores
de Calzados del Pert - FENTRALUC.

Trabajadoras Ley 27986 - 12 de mayo de 2003. Ley de las Trabajadoras 2003 2009, D.S.004-

del Hogar del hogar. 2009-TR sobre
Regula las relaciones laborales de las trabajadoras del hogar,
define la actividad labores de aseo, cocina, lavado, asistencia, No
cuidado de nifios y demas propias de la conservacion de Discriminacion

una residencia o casa-habitacion y del desenvolvimiento de
la vida de un hogar, que no importen lucro o negocio para
el empleador o sus familiares. Incluye contrato de trabajo,
remuneraciones, modalidades de trabajo y seguridad social.
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Norma Legal
Gremios Reglamento Otros/s
Ley
Artesanos Ley 29073 - 23 de junio de 2007. Ley del Artesano y del 2010 @ -
Desarrollo de la Actividad Artesanal.
Reconoce al artesano como constructor de identidad y
tradiciones culturales, que regula el desarrollo sostenible, la
proteccion y la promocion de la actividad artesanal en todas
sus modalidades. Especifica la clasificacion de la artesania,
define entidades involucradas en regular la actividad y crea el
consejo nacional de fomento artesanal. Asimismo establece
los mecanismos de promocién y desarrollo del artesano,
incluyendo la investigacion, capacitacion, certificacion
artesanal, acceso a la informacién e investigacion.

Estibadores Ley 25047 - 01 de junio de 1989. Otorgan beneficiosa -
Terrestres trabajadores estibadores terrestres, transportistas manuales

en carretillas y triciclos, que laboran en mercados, terminales

terrestres o en establecimientos andalogos.

Establece que los estibadores terrestres tienen derecho a

un mes de descanso vacacional, compensacién por tiempo

de servicios y a la seguridad social. Determina que en el

reglamento de la Ley, el Poder Ejecutivo establecera las

pautas que hagan efectivos estos derechos.

Ley 29073 - 23 de junio de 2007, Ley del Artesano y del 2009
Desarrollo de la Actividad Artesanal.

Reconoce al artesano como constructor de identidad y
tradiciones culturales, que regula el desarrollo sostenible, la
proteccion y la promocién de la actividad artesanal en todas
sus modalidades. Especifica la clasificacion de la artesania,
define entidades involucradas en regular la actividad y crea el
consejo nacional de fomento artesanal. Asimismo establece
los mecanismos de promocién y desarrollo del artesano,
incluyendo la investigacién, capacitacién, certificacion
artesanal, acceso a la informacion e investigacion.

Recicladores Ley 29419 - 18 de septiembre de 2009. Regula la actividad 2010 0 -

de los recicladores.

Establece marco normativo para la regulacion de las
actividades de los trabajadores del reciclaje, orientada a
la proteccion, capacitacién, desarrollo social y laboral,
promoviendo su formalizacién y asociaciéon. Especifica
las definiciones basicas de reciclaje, recoleccion selectiva,
segregacion, residuos soélidos no peligrosos, reciclador
independiente. Indica las competencias de las entidades
del Gobierno Nacional, Regional y Local y crea el fondo de
promocion del reciclaje.

Mototaxistas Ley 27189 - 25 de octubre de 1999. Ley 27189 Transporte DS N¢ 018-

publico especial de pasajeros en vehiculos menores. 2006-SA
Reconoce y norma el caracter y naturaleza del servicio

de transporte publico especial de pasajeros en vehiculos

menores, mototaxis, y similares. Incluye pautas sobre el tipo

de vehiculo a utilizar, la autorizacion para ejercer la ocupacion

y la licencia de conducir. En un plazo no mayor de 60 dias el

Poder Ejecutivo, elaborara el respectivo Reglamento.

(@ D L No 25988 elimina impuestos al valor de venta de diarios y otras publicaciones destinadas a la Caja de Protec-
cién y Asistencia Social de los Canillitas

@ D L No 25988 elimina impuesto al valor de venta de articulos para lustrado de calzado, destinado a la Caja de Pro-
teccién de Asistencia de los Trabajadores Lustrabotas de Calzado.
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a) Canillitas (vendedores de diarios, revistas y loterias)

Con recursos reconocidos por el Estado, los canillitas reciben atencién de salud en consulta
externa a través del Policlinico creado por su organizacién que es la, Federacién Nacional
de Vendedores de diarios, revistas y loterias del PerG (FENVENDRELP). Este servicio es de
caracter recuperativo, curativo y preventivo, siendo de caracter gratuito e incluye a sus
hijos menores de 14 afios y esposas embarazadas; no considera servicios de hospitalizacion.
Durante el 2008 la Caja de Proteccién brindé directamente 16,623 consultas externas en
su Policlinico, ademas de otros servicios de salud, respecto de un total de 8575 socios.
Por otro lado, se ha logrado la implementacién de un Instituto Superior Tecnolégico con
esfuerzo solidario de los trabajadores afiliados a la Federacion.

La Caja del Canillita cuenta con una Gerencia General y dos érganos de linea, la admi-
nistrativa y la asistencial a cargo del Policlinico. En total, su personal de planta supera los
30 trabajadores entre profesionales, médicos, asistentes sociales, técnicos y personal de
oficina. S6lo uno de los directores, de los cinco que integran el Directorio de la Caja, es
representante de los trabajadores, y los demas son miembros del Ministerio de Trabajo,
de las empresas periodisticas con sede en Lima y de la Beneficencia Piblica. El financia-
miento principal proviene del presupuesto publico, que es complementado con aportes
de los asociados.

b) Lustradores de calzado

Estan representados por la FENTRALUC, que ha logrado que se asegure obligatoriamente
a todos los afiliados al Seguro Integral de Salud (SIS). Con recursos que provienen del
Estado, se apoya 15 Comedores a nivel nacional, se brinda apoyo social en caso de emfer-
medad, asi como bolsas de navidad y escolaridad.

La Caja de Proteccion esta dirigida por un Directorio integrado por un representante
del Gobierno Central y cuatro de la Federacion que regulan el uso del presupuesto
asignado.

En el 2008, la Caja de Proteccién otorgé un subsidio de salud por cada 20 asociados
de 6,000 miembros que la integran, arribando a las 300 atenciones.

A través de Convenios con el Ministerio de Educacion e Instituciones educativas diver-
sas se facilitan becas y con apoyo de la cooperacion técnica sindical se han implementado
dos talleres de confecciones.

¢) Trabajadoras del hogar
Las Trabajadoras del hogar tienen todos los derechos de la Seguridad Social. El Estado
les reconoce y presta los servicios que se derivan de estos derechos a través de ESSA-

LUD y de la ONP en el caso de pensiones. Complementariamente, tienen leyes que
regulan sus condiciones de trabajo y que sus empleadores estan obligados a cumplir.
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Las prestaciones que perciben, son financiadas integramente con sus propios aportes
y el de sus empleadores. La organizacién no interviene en ninguna etapa del proceso.
No obstante el principal problema es el incumplimiento de la Ley de parte de los
empleadores. Se estima que s6lo el 14.8% de las trabajadores del hogar cuentan con
seguro social.

Estan representadas por el, Sindicato de Trabajadoras del Hogar del Per( (SINTRAHO-
GAR-P) y el Sindicato de Trabajadoras y Trabajadores del Hogar de la Region Lima (SINT-
TRAHOL), los que asumen funciones de defensa legal, comunicacién y capacitacion.

d) Estibadores terrestres

Representados por la FETTRAMAP, los estibadores han construido experiencias de atencién
en salud en caso de enfermedad o accidente, con un subsidio integral o parcial, segun los
recursos de cada organizacién de base. Cuentan también, con un subsidio por descanso
médico, equivalente al salario no percibido, subsidio para sepelio y una bonificacién por
“Jubilacion” al retirarse, cuyo monto oscila entre S/11,000 y 39,000 soles, segin el tiempo
de trabajo y aportes realizados.

De otra parte, la organizacion brinda asesoria legal y técnica, participa en la formacion
de los comités de seguridad y salud en el trabajo y es receptora de un conjunto de acti-
vidades de capacitacién, apoyadas por entidades de cooperacién sindical, como ISCOD,
Fundacién Paz y Solidaridad, ONGs Laborales nacionales y su matriz de tercer grado, la
CUT-Peru.

Las actividades de proteccién, se administran de manera auténoma, en cada uno de
los sindicatos, que constituyen la FETTRAMAP, a través de la Junta Directiva. El financia-
miento se ha establecido en los respectivos estatutos y reglamentos y se aprueban los
montos a asignar en asambleas generales.

En el caso de servicios especiales, como un bazar o un fondo de crédito para consumo,
se nombra un comité de tres o cuatro trabajadores, que también son elegidos en Asam-
blea General. En todos los casos, se rinden cuentas periédicamente, que son revisadas
por Comisiones Fiscalizadoras que dan el visto bueno de lo actuado ante las instancias
de gobierno de la organizacién (Junta Directiva-Asamblea General).

Cuentan con Convenios para atencién en salud con ESSALUD, basicamente con los
trabajadores del Mercado de Frutas, que se da en iguales condiciones que las prestaciones
brindadas a trabajadores asalariados. La modalidad para generar el servicio, es a través
de la constitucién de una empresa de estiba que hace las veces de empleador de los
trabajadores.

En cuanto al financiamiento, los estibadores de la mayoria de gremios que los agru-
pan, aportan 30 soles al mes para el Fondo Solidario de Ayuda Mutua en Salud y diversos
aportes extraordinarios, acordados previamente en asamblea general de afiliados para otras
prestaciones sociales, al cual se agrega un porcentaje de las cuotas regulares aportadas
por ser afiliados a los gremios de base.
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e) Recicladores

Estan representados por el Movimiento Nacional de Recicladores del Perd (MNRP), La
Federacion Nacional de Recicladores (FENAREP), y la Red Nacional de Recicladores, que
vienen gestionando se cumpla con lo estipulado en materia de proteccion social en la
ley 29419.

En materia de asesoria, estas organizaciones acompafian a sus bases para lograr que
los gobiernos locales les reconozcan el derecho al trabajo. EI| MNRP reporta una accién
de promocién de PYMES y Cooperativas y cuentan con un Convenio con el Ministerio
del Ambiente para capacitar a sus afiliados en manipulacién de residuos peligrosos.

f) Mototaxistas

Se encuentran nucleados, en su gran mayoria, en la Federacion Nacional de Trabajadores
Mototaxistas del Perd (FENTRAMOP) y en un conjunto de Federaciones de caracter dis-
trital y provincial en Lima, Tumbes, Piura, Arequipa, Puno, Ucayali, Iquitos, Lambayeque,
entre las mas destacadas.

Los mototaxistas tienen reconocida desde 2006, via la Federacion, una modalidad
semicontributiva de acceso al SIS, a la cual se afiliaron inicialmente 15 mil trabajadores,
pero luego se retiraron al evaluar deficiencias en el servicio. Actualmente, estan en la
busqueda de una alternativa mas satisfactoria.

2.2. Organizaciones con mecanismos de proteccion social
creados por accion solidaria

Las Organizaciones que sin mecanismo legal especifico para su condicién han creado
con la accién solidaria y colectiva sus propios mecanismos de proteccién social son: la
Federacion de Trabajadores y Transportistas Manuales del Perd, las Federaciones de Arte-
sanos asi como diversas Federaciones de Comerciantes y vendedores Ambulantes cuyo
alcance no supera el ambito distrital.* La situacion de los comerciantes es distinta a las
arriba mencionadas. No cuentan con una organizacion centralizadora representativa, que
unifique y articule las necesidades y demandas del grupo ocupacional y les brinde una
orientacion comun; por esta razon, sus organizaciones, no han alcanzado, a la fecha, el
nivel de desarrollo y consolidaciéon de los mecanismos de proteccién social, siendo sus
experiencias diversas y de un alcance menor.

Al haber surgido, por iniciativas de organizaciones de distinta naturaleza y con dis-
tintos objetivos, estan circunscritas a pequefios ambitos y a sus propios afiliados. Si bien
se basan en la solidaridad, que alcanza a todos los afiliados de cada organizacién, no han
trascendido aln al universo del gremio del que forman parte. En algo mas de la mitad
de las experiencias, principalmente en las asociaciones, las iniciativas comienzan con

4. Flavia Radovic Ragonesi — Diagnéstico Trabajadoras del hogar en 5 ciudades del PerG-CARE Per(
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la realizacién de colectas para atender ayuda en gastos de sepelio cuando algin socio
fallece o bien ante emergencias de salud. Posteriormente, en unos casos, las colectas se
institucionalizan en los estatutos o acuerdos de asamblea, y en otros, se establecen cuotas
y se crean pequefios fondos solidarios administrados por la organizacién en base a los
aportes o de otras fuentes como las multas, y junto con la creacién del fondo se consti-
tuyen también comités o comisiones de prevision social, lo que no sélo favorece que el
mecanismo tenga una mayor regularidad, sino que refleja una mayor preocupacién por
el tema de la proteccién social. Las variaciones en el desarrollo de las experiencias, entre
las organizaciones de comerciantes, estan relacionadas con la capacidad de ahorro de los
socios, su perfil demogréfico, el tamafo del grupo, su forma juridica de organizacion, el
liderazgo de sus dirigentes y la asistencia técnica con la que pueden haber contado. A
continuacion se listan las organizaciones.

a) Estibadores

Ha generado mecanismos en proteccion social relacionados a atencién en salud, en
caso de enfermedades o accidente, subsidio por descanso médico, subsidio para sepelio,
bonificacién por jubilacién al retirarse. Asimismo, en el escenario de promocién de opor-
tunidades y capacidades, brindan asesoria legal y técnica, formacién de comités de salud
en el trabajo, capacitacion sindical y técnica. Algunas organizaciones de base brindan
facilidades en créditos personales y servicio de bazar a los afiliados.

b) Comerciantes de mercados, campos feriales y ambulantes

Este importante contingente laboral esta representado por diversas Asociaciones, Coope-
rativas y Federaciones, lo que explica la dispersion existente que a la fecha no ha logrado
superarse a través de una estrategia de mayor cohesién y centralizacion.

Sin embargo, en cada dimensién social y escenario, estas organizaciones han imple-
mentado mecanismos tendientes a subsidiar con aportes monetarios, los servicios de salud
y de sepelio, a los asociados o familiares que no pueden enfrentar estas contingencias de
manera independiente.

En el rubro de promocion de oportunidades y capacitacion, la experiencia mayoritaria
se concentra en el ahorro colectivo (Cuadro 3)

En la mayoria de organizaciones constituidas bajo las formas de cooperativas o asocia-
ciones, la existencia de estos servicios se encuentra respaldada por decisién estatutaria y
acuerdos de asamblea o en el caso cooperativo, por decisiones de los Consejos de Admi-
nistracién y Vigilancia y los Comités especializados. Hay que anotar, que en la mayoria de
estas instancias, no se cuenta con personal rentado para el desempefio de sus funciones,
siendo exclusivamente los socios elegidos, los que asumen las responsabilidades, bajo la
conduccién del Presidente.

En algunas organizaciones, el subsidio de dinero que se entrega al asociado tiene
limitaciones, dado que se otorga con un destino Unico, para una sola contingencia de
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Experiencias de Proteccién Social en Comerciantes Peri 1968-2010
(En numero de experiencias)

Areas de Proteccién Social

Tip? de. 2 Organizaciones N® .de Prést

iz A $0Clos  salud Sepelio r:: i;r:cos Crédito Ahorro Capacitacion Comedor Otro
Ambulantes
Campos 7 4.477 4 5 1 1 4 - - 1
Feriales
Comerciantes 13 2880 13 1 1 - 10 . - .
Mercados
TOTAL 20 7357 17 16 2 1 14 - - 1

salud, sin embargo, en la mayoria de casos las organizaciones tienen alternativas menos
restrictivas, otorgando un subsidio abierto por enfermedad y/o operacién quirlrgica.

Otra limitacion, es que, por lo general, los subsidios otorgados no cubren el costo total
del tratamiento en salud debido a que los montos son prefijados en funcién de los criterios
establecidos o las posibilidades de la organizacién, independientemente de la complejidad
de la atencién requerida. Se dan casos donde el subsidio, puede ser entregado una vez al
afo y en un caso extremo, por una sola vez, en la vida del socio (Cuadro 4).

Numero Anual de Subsidios, Atenciones y Campanas para la Salud realizadas por organizaciones
seleccionadas de comerciantes. Pert 2009
(En nameros absolutos)

5 Prestaciones Subsidiados Consulta Campaias

Organizaciones de Comerciantes Consulta Médica (socios

S0€los Médica Hospitalizacion  Sepelio  directas  beneficiados)

Federacion de Trabajadores

Ambulantes y Mercados VMT 360 4 S.i 7 S.i S.i
(11 Asoc)

Asociacién Galeria Ferial La 5 n .
Cachina 942 20 S.i 3 s.i S.i
Cooperativa De Servicios Especiales :
Mercado Ciudad de Dios 876 e 78 o 18 s
CREDIVAC CAC de Va de Comas 800 33 S.i 2 S.i 500
Cooperativa de Servicios Especiales . . .
Mercado Central (El Hueco) 1472 45 S 4 Sl Sl
Sub Total Organizaciones 4450 148 78 26 100 s.i
Nuevo Milenio 1900 50 S.i 2 S.i 400
Prodelco de Carabayllo 700 50 S.i 3 300 S.i
Sub Total Cooperativas de q

Ahorrro y Crédito Abiertas 2600 100 sl 2 300 400
TOTAL 7050 248 78 31 400 400

Fuente : Elaboracion Elsie Guerrero
S.I = sin informacién
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c) Artesanos

Los artesanos estan representados por diversas organizaciones. Basicamente, se destaca
la experiencia de la Cooperativa de Ahorro y Crédito del Artesano (CIAP). Esta coope-
rativa también promueve la afiliacién de sus asociados al (SIS) y la creacién de fondos
propios de asistencia social. Igualmente, se brinda asistencia técnica, y comercial en
capacitacion y apoyo financiero a través de microcréditos.

2.3. Fortalezas y debilidades de las organizaciones

El elemento basico en estas experiencias pasa por la capacidad de garantizar la sos-
tenibilidad de su financiamiento en el tiempo, mas alla de lo cual, su proyeccion
depende de sus fortalezas y debilidades, asi como de las innovaciones que han podido
generar.

Las organizaciones estudiadas han desarrollado diferentes caminos para instituciona-
lizar o financiar sus mecanismos de ayuda. Lo comun en la mayoria de las experiencias es
el aporte de cuotas regulares de los asociados, aunque estos montos son en ocasiones,
simbdlicos; en algunas de ellas, se presentan formas de capitalizacion con gran potencial,
que pueden ser la base para la conformacién de fondos solidarios dirigidos a financiar
férmulas de aseguramiento semi contributivo para los socios. Esto ocurre particularmente
en los grupos de estibadores, canillitas y comerciantes.

Los estibadores han logrado constituir un fondo y establecer un sistema de reinver-
sién, su organizacion ademas se caracteriza por un manejo transparente y participativo
de recursos. Los canillitas han obtenido inmuebles a través de su gremio, fruto de una
exitosa negociacion con las empresas editoras.

En el caso de los comerciantes, presentan varias experiencias donde el rol de la orga-
nizaciéon no se limita a recaudar las primas para los subsidios por enfermedad o sepelio,
sino que aportan para financiarlos total o parcialmente, con los recursos generados por
la administracion y explotacion de algunos servicios o bienes que existen o brindan en el
local que ocupan. Asi ocurre cuando los comerciantes ya son propietarios de su centro
comercial, donde cuentan con recursos y servicios generadores de ingresos. Estas carac-
teristicas pueden encontrarse con mayor frecuencia en los centros de comercio popular
de mediano y gran tamafo (servicios higiénicos, tiendas, puestos o locales que pueden
ser arrendados en alquiler o autorizacion para la colocacién de servicios publicos como
teléfonos).

Las posibilidades que ofrece el modelo cooperativo se observan en el caso de la Central
de los Artesanos y de la CREDIVAC.

En los siguientes cuadros comparativos se presentan las fortalezas, debilidades y el
grado de innovacién de las experiencias de las distintas organizaciones:

72|



a) Estibadores-FETTRAMAP

FORTALEZAS

Liderazgo y vision estratégica
en la conduccién sindical

Nivel de participacion y disci-
plina de los asociados

Capacidad de Participacion y
concertacion

Participacién en Comité Parita-
rio del centro de trabajo sobre
seguridad y salud

Fondo Solidario de ayuda mu-
tua para la atencién en salud.

Fondo de Ahorro Colectivo
para estabilidad laboral y prés-
tamos

Cotizaciones Regulares de los
asociados

Implementacién de diversos y
variados mecanismos de pro-
teccién social.

b) Canillitas-FENVENDRELP

FORTALEZAS

e Organizacion centralizadora
nacional consolidada y con ba-
ses organizadas

Liderazgo reconocido como la
Unica Federacion Nacional de
los canillitas

Marco legal de proteccién so-
cial que tienen desde hace mas
de medio siglo

Caja de proteccion social con
financiamiento del estado

Capacidad de negociacion
con las empresas editoras para
obtener margenes de utilidad
favorables para los afiliados y
para adquisicién de inmuebles

Inmuebles propios para gene-
rar renta y dar servicios a los
afiliados

e Acceso a formacion técnica

mediante convenios con insti-
tutos y universidades.

DEBILIDADES

¢ Los Mecanismos de proteccion

Social reconocidos por la Ley
no se aplican

La privatizacion y moderniza-
cién de los Mercados Mayoris-
tas tienden a reducir el nime-
ro de trabajadores de la estiba.

Limitaciones para atender la
demanda de organizacién a
nivel nacional

DEBILIDADES

e Falta de liderazgo para impul-

sar el cumplimiento de la ley a
que los favorece;

Caja concentrada solo en brin-
dar servicios de atencién en
salud.

Carencia de estrategias de co-
municacion de la Federacion
hacia sus bases.

Falta soporte técnico para la
puesta en valor o aprovecha-
miento integral de sus bienes
inmuebles.

Falta de integracién y segui-
miento a la administracién de
la Caja

Falta mayor integracién con
las bases

INNOVACION

La capitalizacién de sus cuotas
a partir de diferentes mecanis-
mos (ahorro colectivo, pago
de intereses, o inversion a par-
tir del bazar)

Las cuotas tanto por enferme-
dad como por sepelio son fija-
das por montos equivalentes
a una determinada carga de
productos, es decir, el equiva-
lente a un monto fijo acorde a
las tarifas vigentes.

Es el Gnico caso de bonifica-
cién por tiempo de servicios.

Vigilancia y control social a
partir de una organizacién
gremial con probada practica
al servicio de sus asociados,
con fuerte presencia de raices
culturales andinas.

INNOVACION

Estrategia de capitalizacion
de la Federacién adquiriendo
inmuebles mediante la nego-
ciacién con empresas editoras.

EMPLEO INFORMAL Y POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL EN PERU. RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL NUEVO GOBIERNO
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c) Artesanos-CIAP

FORTALEZAS

Esta experiencia tiene simili-
tudes con los estibadores al
actuar con una vision integral,
brindando servicios mudiltiples
y formando capital humano.
Es un modelo de intervencion,
que esta supliendo la ausencia
de un gremio.

Rol en la orientacion estraté-
gica de las politicas artesanales

Capacidad de fortalecer a las
organizaciones  prestandoles
un conjunto de servicios.

Experiencia en formacién y ca-
pacitacién gestion administra-
tiva, gestion comercial, técnica
productiva,

Desarrollo de productos en los
gruposdebase, atravésdelaca-
pacitacion y asistencia técnica

Vincular a los artesanos a las
redes de comercio justo.

CIAP forma parte del Mov-
imiento del Comercio Justo en
el PerG y a nivel mundial.

DEBILIDADES

Se requiere impulsar politicas
promocionales del estado que
se han sefialado en la ley, y so-
bre todo se doten de recursos
para hacerlo posible: Recursos
para impulsar los espacios de
participacion y promocién de
los artesanos que se han abi-
erto con la ley a nivel regional
y local, contribuyendo a que
en la agenda de las comisiones
de promocién de la artesania
se incluyan todos los compo-
nentes de la proteccién social.

No ha logrado articular atn a
todas las redes de artesanos a
nivel nacional, estan trabaja-
ndo para mejorarlo.

Carece de wuna adecuada
gestion de la informacién, no
tiene actualizado su directorio.

INNOVACION

e Esla Unica central de artesanos

gue esta promoviendo una co-
operativa, orientada a los pro-
pios artesanos y con la partici-
pacion de ellos mismos. Esta es
sin duda un caso sui generis.
Esto estimula la capitalizacion
y el acceso a capital para la
produccién.

d) Cooperativas de comerciantes — Cooperativa Mercado Central El Hueco
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FORTALEZAS

Modelo organizativo coopera-
tivo que obliga a un manejo
democratico.

Relativa cohesion e identidad
del grupo, con un objetivo co-
mun.

Propiedad del inmueble que
ocupan, capitalizacién y posi-
cionamiento comercial.

Generacion de ingresos para la
organizacion mediante la ex-
plotacién del patrimonio insti-
tucional y delos servicios comu-
nes, generando ingresos para
los gastos de mantenimiento
y administracién y un exce-
dente para proteccion social.

e No obstante el

DEBILIDADES

nivel de ca-
pitalizacion alcanzado y los
planes de reinversion falta pre-
paracion para competir ante
el avance del gran comercio
moderno. Modernizacién solo
se asocia a mejor infraestructu-
ra no a la formacién de capital
humano.

La escasa valoracion de los de-
rechos y condiciones laborales
les hace reproducir su propia
experiencia de empleo preca-
rio con los numerosos inquili-
nos de su centro comercial.

INNOVACION

e Estrategia de financiamiento
y capitalizacion a través de la
explotacion de sus propios re-
Cursos.



FORTALEZAS

e La escala o tamafio de la orga-
nizacién les permite generar
un fondo significativo con un
reducido aporte de cada socio,
el cual se suma a los ingresos
por la explotacién de los servi-
cios comunes

FORTALEZAS

Es una de las pocas coopera-
tivas compuesta fundamental-
mente por ambulantes y co-
merciantes de Comas.

Ofrece una salida al deterioro
institucional de las organiza-
ciones de los propios comer-
ciantes y ademas mayor esta-
bilidad en el tiempo

Existe un Comité de Prevision
Social, en el cual la responsabi-
lidad recae en el representante
del Consejo de Administra-
cién, esto permite que se in-
tegren los programas y la co-
ordinacién con las campanas
médicas, visita a los enfermos
y puntualidad en entrega del
subsidio.

DEBILIDADES

La composiciéon generacional
de los propietarios condiciona
a alquilar los puestos de venta
y reduce su participacién.

Las bajas cuotas para los sub-
sidios reflejan la subestimacion
de mecanismos de proteccion
social, en contraste con el nivel
de capitalizaciéon al que han
llegado.

Organizacién volcada hacia
adentro, escasa relacion con
sectoreslaborales o empresaria-
les similares. No hay pertenen-
cia a ninguna organizacién so-
cial, econémica o cooperativa

Desconocimiento o desinterés
por contar con mecanismos de
proteccién social.

El Comité de previsién social,
tiene la capacidad, pero no lo
ha hecho de elaborar una pro-
puesta de un régimen de con-
tribucién para el fondo, a fin
de hacer mas eficiente la en-
trega de los subsidios, incluso
ampliar la cobertura de estos.

DEBILIDADES

Edad, y nivel educativo de los
socios; la combinacion de am-
bos factores, provoca “ruidos
en la comunicacion” entre los
niveles gerenciales y las bases,
las propuestas, etc.

Conflicto  intergeneracional,
los adultos j6évenes sugieren
innovaciones que los socios de
avanzada edad rehdsan acep-
tar, incluso discutirla.

Los adultos de avanzada edad
han acaparado los cargos

Desinterés y falta de concien-
cia y practica de prevencion,
de los socios se atribuye tam-
bién a su falta de informacion.

EXPERIENCIAS Y ESTRATEGIAS DE PROTECCION SOCIAL DESDE ORGANIZACIONES DE TRABAJADORES INFORMALES URBANOS EN PERU

INNOVACION

e) Cooperativas de vendedores ambulantes-CREDIVAC Comas

INNOVACION

¢ Modalidad de gestion
e La cooperativa CREDIVAC ofre-

ce un sistema de campanas de
salud, bien organizado y atrac-
tivo es una plataforma de ser-
vicios para sus socios.
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FORTALEZAS DEBILIDADES INNOVACION

e El nivel de consolidacién ins- e El Comité Previsional no tiene
titucional de CREDIVAC, per- personal rentado
mite desarrollar una mejor
negociaciéon con Clinicas, o
Laboratorios.

e Ha contado desde su funda-
ciéon con la asistencia técnica
y gerencial de una ONG (EDA-
PROSPO).

3. Participacion de las organizaciones en los espacios
de dialogo

Varias de las organizaciones de trabajadores de la economia informal, objetivo del estudio,
participan en espacios de dialogo social, destacandose el Consejo Nacional del Trabajo,
6rgano de caracter tripartito, de nivel nacional y regional, via las Centrales Sindicales,
que los representan en calidad de observadores en el caso de aquellas que no tienen esta
instancia de afiliacion.

A la luz de sus acuerdos y protagonismo en el escenario laboral, el Consejo Nacional
de Trabajo y Promocién del Empleo (CNTPE) constituye un referente en el proceso por
instaurar una cultura de didlogo, participacién ciudadana y de consolidacién de la demo-
cracia en el mundo del trabajo.

Cuando se instal6 el 4 de enero de 2001, sus representantes suscribieron una Decla-
racién de Principios estableciendo como mision: “La mejora de la calidad de vida de los
trabajadores, el fomento de relaciones laborales adecuadas y las condiciones apropiadas
para el desempeno eficiente de la actividad empresarial”.

En el espacio municipal, en algunos distritos de Lima y de las Regiones de Ucayali
y Ayacucho, hay presencia de las organizaciones registradas en las respectivas munici-
palidades, para efectos de dar opinién sobre el presupuesto participativo y otros temas
inherentes a la problematica de su accién ocupacional.

Merece destacarse algunos hitos de participacién de organizaciones que son motivo
del estudio: La FETTRAMAP, que en el afio 1987, integr6 la Comision Multisectorial de
revisién de las condiciones de trabajo de los estibadores. Asimismo en 1989 impulsé la
promulgacion de la Ley 25047 de Seguridad Social, que les reconoce el derecho a vaca-
ciones, compensacion por tiempo de servicios, salud y jubilacion; sin embargo esta ley
aun no se aplica por no haber sido reglamentada. En el 2005 participé en un Comité
Técnico Multisectorial para la elaboracion de una propuesta de norma sobre seguridad y
salud en el trabajo. En los afios 2007 y 2009 acudié al Congreso para apoyar la ratificacion
del Convenio 127 de la OIT, que fija el peso maximo de carga manual, y para la promul-
gacion de la Ley 29088 que regula las Condiciones de Seguridad y Salud en el Trabajo
de los Estibadores. De otra parte, en los Ultimos afios impulsd, a través de reuniones con
funcionarios de los Ministerios de Trabajo y Salud celebradas en el 2009, la elaboracién
del reglamento de la ley mencionada que finalmente fue promulgada en abril de ese afio.
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Los artesanos vienen participando en el contexto de una reciente politica estatal
de promocién de las actividades artesanales establecidas en la Ley del Artesano y su
reglamento, sobre la base del Registro Nacional de Artesanos y la formacién de 6rganos
de concertacién y participacién de las politicas a favor de los mismos en los tres niveles
de gobierno.

También se ha identificado espacios de participacion en dos Consejos Regionales de
Micro y Pequefas empresas artesanales -el COREMYPE de Ayacucho y el Consejo Regional
de Fomento de la Artesania de Ucayali- donde participan sus organizaciones. El COREMYPE
de Ayacucho (2003) aglutina alrededor de 300 micro y pequefios empresarios artesana-
les, industriales y agricolas de la regién; sin embargo, no tiene la estructura organizativa
multisectorial que plantea la Ley, siendo los pequefios empresarios el Gnico estamento
representado, faltando la integracion de los otros componentes.

El COREMYPE de Ayacucho fue el primero en instalarse en el pais, inmediatamente
después de la promulgacién de la Ley 28015 de Promocién y Formalizacién de la Micro
y Pequena Empresa. Actualmente, cuenta con un 70% de sus integrantes artesanos y
mantiene una relacion fluida con el Gobierno Regional. El presidente de la organizacién
sefiala “Que los gobiernos regional y municipal no tienen una politica de promocién
empresarial sino una vision burocratica”. Propone por ello, “Que los COREMYPE deben
estar presididos por los pequefios empresarios y no por las instituciones publicas que
desconocen los problemas reales de los artesanos y sus necesidades”. Sostiene que “el
Estado debe cumplir un autentico rol de promotor de las iniciativas del sector privado y
contribuir a financiar algunas necesidades claves de los pequefios empresarios como la
Certificaciéon”.

Otro escenario de participacion que resaltamos es el de las denominadas Comi-
siones Mixtas promovidas en algunas municipalidades, en los cuales se establece un
dialogo regular y continuo con organizaciones de trabajadores independientes. Estas
han sido creadas con la finalidad de facilitar las acciones de promocién o regulacién
sobre determinadas actividades econémicas y estan respaldadas por ordenanzas que
les dan sustento y continuidad. Participan organizaciones de comerciantes de merca-
dos, mototaxistas y artesanos. Algunas de las Comisiones Mixtas mas destacadas, que
involucran a los pequenos comerciantes de mercados y ambulantes, son las impulsa-
das por las municipalidades de Independencia y de Villa El Salvador, ubicadas en Lima
Metropolitana.

Por Gltimo, debemos anotar, que a diferencia de las Comisiones Mixtas, el Consejo
Local de Fomento Artesanal (COLOFAR) es exclusivamente promocional y no aborda
aspectos regulatorios, ni de seguridad social, constituyéndose en un espacio municipal,
para definir politicas de promocion y desarrollo de la actividad artesanal impulsando
procesos de formalizacién, organizacién acceso al mercado y facilitacion de la
actividad.
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4. Conclusiones y recomendaciones

4.1. Conclusiones
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Ante la falta de acceso a un sistema de seguridad y, en términos mas amplios, a
mecanismos de proteccién social, se analizan dos conjuntos de trabajadores ocupa-
dos en la economia informal y con mayor organizacion: (a) las organizaciones que
han logrado contar con mecanismos de proteccion social especificos para su acti-
vidad plasmados en leyes; y (b) aquellas organizaciones que sin contar con una ley
especifica de proteccién social han desarrollado mecanismos e instituciones propios
y experiencias autosostenidas. En ambos casos, ha sido vital el rol desempefiado por
las estructuras y representantes gremiales, que han tenido la lucidez de incorporar
en sus plataformas reivindicativas y programaticas, el factor de la proteccion social,
asociandolo a su quehacer y gestion diarios

Ambos grupos cuentan con experiencias que generan oportunidades de empodera-
miento de las organizaciones e implican desafios en lo que se refiere a armonizar las
visiones y expectativas de las diferentes generaciones de trabajadores, no siempre
coincidentes.

En el primer grupo, si bien algunos de sus dispositivos legales no son, actualmente,
cumplidos en su totalidad, sea por recorte o no acatamiento, sus organizaciones
persisten en la plena vigencia de esta normatividad y en la busqueda de nuevas opor-
tunidades de inclusién. Muchas de estas organizaciones han alcanzado estandares de
institucionalidad y financiamiento diferenciados. En el caso de canillitas y lustradores
de calzado, que se desempefian en torno a Cajas de Proteccion, con aportes econémi-
cos estatales, hay un funcionamiento regular, interrumpido en algunas etapas, en que
los gobiernos alegaron razones de austeridad fiscal. Las trabajadoras del hogar a pesar
de contar con una legislacion especifica, no alcanzan el posicionamiento adecuado,

Las organizaciones que han generado sus propios mecanismos de proteccién social,
tal como los estibadores, artesanos, comerciantes, mototaxistas, en ese orden, utilizan
sus propios recursos, de manera solidaria y asociativa. No obstante, el uso de recursos
tan limitados, implica una capacidad bastante reducida para apoyar contingencias;
el reducido tamafio relativo, impide enfrentar eventos catastroficos, tal como la ocu-
rrencia simultanea de hospitalizacién y/o enfermedades graves en salud, asimismo,
disponer de un fondo previsional adecuado.

En cuanto a los vinculos con el Estado, los avances en los espacios de dialogo son ain
escasos y limitados. El Consejo Nacional del Trabajo y sus similares en las Regiones del
pais, que son ambitos de dialogo social y consulta, de caracter tripartito, conducidos
por los representantes del Gobierno, permiten a la mayoria de las organizaciones
estudiadas una llegada indirecta a través de las Centrales Sindicales a las cuales estan
afiliadas. Queda pendiente evaluar en qué medida sus problemas se reflejan en la
agenda de estas instancias.
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6. En el caso de las municipalidades, se observa una minima participacién a través del
presupuesto participativo en algunos distritos de Lima y provincias del pais aunque sin
resultados de mayor impacto, siendo de la misma naturaleza, e incluso, con menores
efectos, tal es el caso de la presencia en los llamados Consejos Regionales de Micro
y Pequenas empresas (COREMYPE).

4.2. Recomendaciones

1. En tanto sea factible y pertinente, los diversos programas del Estado orientados a
promover la proteccion social deben articular un componente efectivo y comun,
que potencie las experiencias autogeneradas, de las organizaciones de la econo-
mia informal, e incida, en el adecuado, oportuno y pertinente cumplimiento de las
normatividad que ampara la inclusién de diversos estamentos de trabajadores de la
economia informal.

2. Singular preferencia debiera implicar retomar la iniciativa que se gestd, el afio 2010,
desde el Poder Ejecutivo, para avanzar hacia una ley marco del trabajo auténomo y/o
autoempleado, donde el tema de seguridad social tenia un capitulo expectante. Un
conjunto de organizaciones, como la CUT Pert, el FOROMYPE, la ONG Alternativa,
vienen trabajando en torno a una propuesta, de modo que puedan aportar, valiosos
insumos para un espacio de dialogo con el préximo gobierno. Las organizaciones
antes mencionadas, podrian iniciar la construccién de una Mesa de Trabajo, a manera
de un Plan Piloto, con la Municipalidad Metropolitana de Lima, cuya reciente elegida
Alcaldesa ha mostrado disposicion, para tocar esta problematica, siendo el perfec-
cionamiento o dacion de ordenanzas, un instrumento concreto de normatividad. En
esta orientacion estaria la actualizacion o perfeccionamiento del Fondo Municipal de
Asistencia al Ambulante (FOMA) creado el afio 1985.

También puede sumarse a este proceso, la denominada Plataforma del Autoe-
mpleo, conformada por 12 organizaciones de trabajadores autoempleados, de dife-
rentes sectores, que con el asesoramiento técnico, del Programa Sindical en la Eco-
nomia Informal, (PROSIE), la Fundacién Friedrich Ebert y el Proyecto WIEGO-CIES,
han elaborado una propuesta integral, que abarca los aspectos de institucionalidad,
acceso al financiamiento, capacitacién, proteccion social y gestion empresarial. Este
esfuerzo, debidamente concertado, por los representantes de dichas organizaciones
ha sido presentado el 24 de Mayo a los partidos politicos Gana Perd y Fuerza 2011,
en un importante y concurrido debate publico, antes de la eleccién presidencial, en
su segunda vuelta

4. Siendo heterogéneo el escenario de la informalidad, las politicas de proteccién social
deberan regirse sobre principios fundamentales y comunes, pero con actividades
diferenciadas, en cada caso. Asi, en tanto no se ha dado una respuesta masiva al ase-
guramiento semicontributivo planteado por la estrategia del Aseguramiento Universal
en Salud, que recurre a prestadores MINSA, con un paquete limitado de servicios
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y destinada a aquella inmensa poblacién, que implican comerciantes, vendedores
ambulantes, mototaxistas, podria resultar conveniente, explorar nuevas modalidades
de gestion en salud, que puedan resultar atractivas y mas justas para los trabajadores
independientes, siempre bajo la rectoria del MINSA, pero con mayores rangos de
autonomia. Los llamados, Hospitales de la Solidaridad, podrian constituirse en la base
local (Lima) de una red de proteccién social en salud para los trabajadores de la eco-
nomia informal. También en dicha légica, contemplar las caracteristicas y resultados
en el campo de las llamadas farmacias populares o solidarias. Asimismo, y teniendo en
cuenta las adversas condiciones de trabajo en la que se desenvuelven, es conveniente
el fortalecimiento/constitucion de redes de prevencién en salud, el mejoramiento de
las existentes, con activa participacion de las organizaciones de la economia informal
y contar con el efectivo desempefio del la Superintendencia Nacional de Salud para
medir y evaluar la calidad de los servicios de salud.

Establecer un programa informativo de amplio alcance, incluyendo campafas difusoras
locales, sobre la naturaleza, alcance y derechos-obligaciones de los programas sociales,
como el SIS, y la importancia de la proteccién en salud, asociando Estado y organiza-
cién social, incluidas las gremiales. Debiera incluir técnicas de “flash mob”, dinamicas
participativas con nifios y jovenes. El programa cultural de la Municipalidad de Lima,
por ejemplo, debe incluir un capitulo dedicado a este tipo de inducciones colectivas.

Evaluar la viabilidad de establecer un sistema de seguro de desempleo, sobre la base de
la CTS, con un esquema de flexiseguridad. Ello implica, mantener hasta su reinsercién
laboral, por un tiempo apropiado, las prestaciones de salud de las personas que han
perdido su puesto de trabajo; el establecimiento de un régimen de derechos y debe-
res para éstos trabajadores, fundamentalmente de actitud y formacién; potenciacién
de las agencias de intermediacion laboral o de colocaciones en puestos de trabajo.
Este proceso, deberia contar con un esfuerzo de accion tripartito, que facilitaria su
adecuada y racional aplicacién, en la I6gica de las politicas de trabajo decente.

La cooperacion técnica internacional, ha venido constituyéndose en un factor estra-
tégico en la consecucién de logros en las experiencias de proteccion social, gestadas
por las organizaciones de trabajadores, sin embargo, su actuacion es dispersa, por lo
cual se propone establecer un Grupo de Trabajo especifico, que junto a la representa-
cién laboral, pueda hacer mas efectiva y viable su accion. El grupo de apoyo, gestado
por el Proyecto WIEGO-CIES, pudiera constituirse en un embrién fundamental para
plasmar esta estrategia

Si bien el interés inmediato de varios grupos laborales de la economia informal, en
especial, comerciantes, transportistas, esta en aportar recursos destinados a consolidar
su infraestructura econémica, productiva y de equipamiento, seria conveniente impul-
sar desde la autoridad estatal, que suele ser mediadora o garante de estos esfuerzos,
el establecimiento de un monto adicional que derive en un seguro de salud a elegir
por los usuarios.
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9. Las experiencias de las organizaciones, aun siendo perfectibles, en materia de pro-
teccion social, merecen constituirse en un factor mdltiple de ensefianza-aprendizaje
interactivo para el universo gremial de la economia informal, por lo cual seria impor-
tante crear, con diversos aportes, un Observatorio, que incluyera este componente
y otros de interés, tanto para los trabajadores como para los actores sociales que
confluyen en acciones de cooperacion, investigacién y desarrollo.

10. Elfactor innovador de algunas experiencias, en lo concerniente a facilitar oportunidades
econémicas y por ende, articular acciones de proteccién social de mayor eficiencia y
cobertura se asocia, lamentablemente, a la escasa posibilidad de acceso al crédito por
parte de las unidades y trabajadores de la economia informal. Seria conveniente plantear
el establecimiento de una alianza estratégica con las cooperativas de ahorro y crédito
gue se vienen dinamizando, con especial éxito, recuperando el caracter solidario y eficaz,
que fue distraido en su momento por la ideologizacién y el pragmatismo politico.

Existen campos donde podria florecer esta propuesta, sumando la campafa que
viene haciendo, por ejemplo la Municipalidad de Lima, a través de la regularizacién
de las organizaciones existentes de la economia informal, mediante expresiones insti-
tucionales asociativas clasicas, sindicales o cooperativas. En igual forma, dinamizando
la accién de la Direccién de PYMES y Cooperativas de PRODUCE (Ministerio de la
Produccién) y la intencién comprobada, de la Organizacién Internacional del Trabajo,
OIT, de emprender un programa especifico, en los préximos afios, que apoye estas
iniciativas, de amplia inclusion social y de ayuda mutua.

11. El Consejo Nacional del Trabajo debe impulsar y darle viabilidad a la Comisién Tripartita
de Economia Informal, que es una oportunidad para analizar de manera integral esta
problematica, teniendo como referente no sélo las Centrales Sindicales y Organos
empresariales, que son su referente legal sino también a importantes colectivos de este
sector laboral. Obviamente, las organizaciones afiliadas a Centrales deberan generar
acciones de movilizacién e incidencia interna, para que las direcciones gremiales
asuman los compromisos establecidos con sus representados

Es necesario que las coincidencias existentes en la elaboracién del Plan Nacional
de Trabajo Decente, que es un objetivo compartido para el presente afio, contemplen
con singular énfasis el tema de la proteccion social, ampliando sus alcances a la reali-
dad existente en el mundo sociolaboral, que tiene a los trabajadores de la economia
informal como su contingente mayoritario.

12. Finalmente, merece revisarse en una mesa de trabajo con las organizaciones estudia-
das algunas de las propuestas que vienen sustentando las principales agrupaciones
politicas presentes, en el actual proceso electoral 2011, vinculadas a la tematica de
la proteccion social, por ejemplo, “EL PLAN HAMBRE CERO” junto a la integracién
de los programas sociales propuestos en diversos Planes de Gobierno en la Campana
Electoral 2011; la ampliacién del Programa JUNTOS, el Banco de la Esperanza, la
mejora de 3,200 Puestos de Salud; la ampliacién de los WAWAWASI, el impulso a los
Comités Locales de Administracién de la Salud, la ampliacién de la Red de Protec-
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cién Social para adultos en pobreza extrema; garantizar el aseguramiento universal
en salud (propuesto por todos los partidos), las guarderias en centros de trabajo con
mas de 100 trabajadores; atencién gratuita y obligatoria para mujeres gestantes y
nifios hasta 5 afos, ley de los derechos de los usuarios de los servicios de salud, pen-
sién no contributiva para mayores (propuesta de Gana Peru), la extension progresiva
del programa Sierra Productiva y la experiencia Yachachiq, tema compartido por la
mayoria de los partidos politicos.
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Ocho de cada diez personas que pertenecen a la poblacion
economicamente activa en el Peru urbano tienen puestos
de trabajos informales. Por ello resulta necesario que,
como parte de la agenda publica, se priorice el disefo
de politicas mas integrales e inclusivas dirigidas a la
economia informal, que comprendan aquellas vinculadas
a la proteccion social, desarrollo del capital humano y el
mejoramiento de la productividad y competitividad. No
sélo para proteger la calidad del empleo y sus ingresos en
épocas de crisis sino, también, para impulsar un proceso
de formalizacién del empleo que acompane la generacion
de un mayor excedente, en un entorno de crecimiento
economico y reduccion de la pobreza.

El diseho de mecanismos de acceso debe facilitar la
cobertura de los riesgos sociales distinguiendo las
particularidades del trabajo asalariado, del trabajo
independiente, diferenciando el ambito urbano del rural, la
condicién de género y la edad. Ello supone un enfoque de
demanda en la configuracién de la oferta de prestaciones
sociales.

Algunas de las organizaciones de trabajadores de la
economia informal han desarrollado experiencias de
protecciéon social, pese a que predomina una vision
de reaccion a la emergencia y escasa conciencia de
los riesgos a los que estan expuestos. Si bien algunas
organizaciones han logrado que se definan mecanismos
de proteccién social ad hoc que han quedado plasmados
en leyes, estos no necesariamente se implementan. Tanto
los logros en el plano normativo como las experiencias
desarrolladas son la base para un mayor empoderamiento
como actores de una propuesta de protecciéon social que
debe pensarse desde una perspectiva de conjunto.



