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RESUMEN

La legislacién estipula que, con algunas excepciones, todo trabajador y
los miembros de su familia estén cubiertos por una red de proteccion
social que se financia con contribuciones de empleadores y trabajado-
res. Esta legislacién, en gran medida, se incumple; y, en otra medida,
tiene excepciones. Como resultado, la mayoria de los trabajadores no
gozan de proteccion social contributiva. La demanda por tal proteccién
es, entonces, satisfecha por otros medios: las familias y el Estado. Sin
embargo, cuando el Estado provee proteccién social para quienes no la
obtuvieron formalmente en el mercado laboral, introduce distorsiones:
los incentivos para contribuir a una proteccién social que provenga de
las relaciones laborales se reducen. Esto es especialmente relevante en los
empleos de baja productividad. Como reaccién a esto tltimo, el Estado
ha ido creando regimenes especiales de contribucién a la protecciéon
social, con tasas reducidas para los autoempleados y para las micro- y
pequenas empresas —y, en algunos casos, también creando exencio-
nes—. Estos regimenes especiales no solo han sido poco efectivos en su
objetivo de proveer proteccién social, sino que han traido distorsiones
adicionales: las empresas enfrentan incentivos en contra de su creci-
miento. Asi, se forma una espiral de buenas intenciones que no se ma-
terializan en los resultados deseados, que inducen a soluciones parciales,
que traen nuevos problemas y que, al final de cuentas, llevan a la socie-
dad a un equilibro de baja proteccién social y baja productividad. En
ese equilibrio, la sociedad desarrolla un conjunto de comportamientos
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que alimentan la informalidad: comprar sin factura, negociar contratos
laborales no contributivos con los empleadores, etcétera. La solucién a

este problema deberia apuntar a su foco: la legislacién laboral.

Cédigos JEL: D22 H55 J08 J46 K31 N36
Palabras clave: trabajo, informalidad, proteccién social, costos extra-

salariales, incentivos



INTRODUCCION

La legislacién laboral define la forma en que los trabajadores y sus fa-
milias obtienen acceso a una red de proteccién social. Como punto de
partida, se distingue entre (i) los trabajadores que son contratados por
una empresa y reciben un pago monetario a cambio de sus esfuerzos,
y (ii) los trabajadores que trabajan por cuenta propia. Los primeros
son llamados rrabajadores asalariados o dependientes; y los segundos,
independientes o autoempleados.

Los trabajadores asalariados acceden a la proteccién social uti-
lizando parte de su salario para financiar el acceso a la salud, el aho-
rro pensionario, las compensaciones por tiempo de servicios (CTS) y
otros. Los detalles de este paquete se verdn mds adelante. Adicional-
mente, se utilizan herramientas como protecciones contra el despido
y salarios minimos —la remuneracién minima vital (RMV)— para
asegurar bienestar y estabilidad a los trabajadores.

Contablemente, algunos de estos costos son asumidos por el em-
pleador y otros por el trabajador, pero en términos econdémicos, la
distincién es poco relevante para el andlisis que proponemos aqui.
Basta con decir que hay unos costos por encima del salario —en tal
sentido, extrasalariales— para la relacién laboral destinados a adquirir
proteccion social. El paquete de proteccién social que se consigue con
aportes extrasalariales es conocido como seguridad social contributiva.
Esta provee una serie de beneficios para los trabajadores asalariados,

como el acceso a un tratamiento médico en caso de enfermedad o
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accidente, un flujo de dinero que les permita vivir después de la jubi-
lacién, una compensacién monetaria que les sirva para mantenerse en
caso de pérdida del empleo, entre otros.

Los tratamientos médicos de la seguridad social se hacen primor-
dialmente en el Seguro Social de Salud (EsSalud), pero también de
manera complementaria en redes aseguradoras privadas, conocidas
como entidades prestadoras de salud (EPS). Las pensiones pueden
conseguirse en el Sistema Privado de Pensiones (SPP) o en el Sistema
Nacional de Pensiones (SNP). Se dice que un trabajador cuenta con
un empleo formal si, mediante este, cotiza a planes de aseguramiento
en salud y pensiones.

Habiendo definido la formalidad laboral de esta manera —ase-
guramiento en salud, y pensiones con aportaciones de trabajadores y
empresas proporcionales a los salarios de los primeros—, es importan-
te anotar que usaremos una definicién que difiere ligeramente de la
que utilizan las estadisticas oficiales. El Instituto Nacional de Estadis-
tica e Informdtica (INEI) define que una unidad productiva es formal
si estd registrada en la Superintendencia Nacional de Administracién
Tributaria (Sunar). A partir de ello, define como trabajador informal
a quien satisface alguno de estos tres criterios: (i) desempena labores
en unidades productivas informales; (ii) desempena labores en uni-
dades productivas formales, pero sin cotizar a un plan de pensiones;
o es (iii) un trabajador familiar no remunerado (TFNR). Optamos
por utilizar la definicién de cobertura en salud y pensiones —y no la
oficial— porque, desde el punto de vista de la proteccién social que
analizaremos aqui, lo relevante es diferenciar quiénes estdn cubiertos
gracias a sus contribuciones y quiénes no, mds alld del tipo de trabajo
que realice cada uno.

El acceso a la proteccién social de los trabajadores independien-

tes es diferente. Ellos no estdn obligados a cotizar a la seguridad social
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contributiva, y si bien la legislacion les da la oportunidad de hacerlo
voluntariamente, la mayoria opta por no hacerlo. Asi, los trabajadores
independientes son informales, pero no incumplen la ley. Vale la pena,
pues, hacer la distincién entre informalidad e ilegalidad. Dicho esto,
podemos resaltar que, en el Pert, los trabajadores informales se cons-
tituyen principalmente en dos grandes grupos: los independientes que
voluntariamente deciden no cotizar y los asalariados que incumplen
con la obligacién de cotizar. Como veremos mds adelante, al menos
dos tercios de los empleos informales son legales.

Para los empleadores, contratar formalmente también tiene be-
neficios, porque con ello es posible evitar sanciones de las autorida-
des de Trabajo en caso de que sean detectados incumpliendo la ley.
La contratacién formal implica, asimismo, el cumplimiento de la le-
gislacion sobre la RMV vy el pago de otros beneficios laborales a los
trabajadores, més alld de salud y pensiones: asignaciones familiares,
indemnizaciones por despido, CTS, gratificaciones, vacaciones y, en
ciertos casos, reparto de utilidades y otras estipulaciones legales que
intentan beneficiar a los trabajadores —normas de seguridad y salud
en el trabajo, lactario, enfermeria, entre otras—.

Dados los costos y los beneficios de la formalidad, empleadores y
trabajadores deciden si su relacién laboral serd formal o no, en funcién
de los costos y beneficios esperados (Yamada, 1994; Maloney, 1999).
Estas valoraciones esperadas incluyen probabilidades, valoraciones y
costos. Para ello, son importantes las probabilidades de ser detectados
en caso de que decidan incumplir la ley, asi como las probabilidades de
necesitar usar la red de proteccién social. En el momento de la toma
de decisiones, los costos extrasalariales existen con certeza, pero es muy
poco probable que los otros dos eventos —el ser detectado violando la
ley o el necesitar hacer uso de los servicios de la seguridad social contri-

butiva— sucedan. Ademis, la valoracién que las personas asignan a los
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servicios que ofrece la seguridad social no siempre es suficientemente
alta en comparacién con sus costos. Todo esto hace que, en la mayoria
de los casos, los costos de la formalidad superen sus beneficios esperados.

Por otra parte, calcular las probabilidades, las valoraciones y los
beneficios esperados no es tarea sencilla. Las complicaciones de la le-
gislacién laboral dificultan el trabajo de identificar valoraciones y cos-
tos para la mayoria de trabajadores y empleadores.

Para otros, ademds, m4s alld del cdlculo aritmético de costos me-
nos beneficios esperados, o de la complejidad de hacerlo con cierta
precisién aceptable, existe un nivel sistémico de decisién. En un mer-
cado de trabajo en el que tres de cada cuatro empleos son informales,
es dificil competir dentro de la formalidad. Para muchos trabajadores,
la disyuntiva estd entre trabajar en un empleo informal o no trabajar,
pues los empleos formales les resultan inaccesibles. Ademds, en caso
de que no acepten una propuesta de empleo informal, habrd otras
personas dispuestas a hacerlo. Para muchos empleadores, por su parte,
la disyuntiva estd entre ofrecer empleos informales o quebrar, pues sus
competidores que se ubican en la informalidad pueden ser mds dgiles
y enfrentar menores costos en el corto plazo.

Trabajadores y empleadores deciden en el marco de estas tres di-
mensiones: aritmética, de complejidad de las reglas de juego, y ecosis-
témica o de competencia. Esto sucede con casi 5 de cada 10 trabajado-
res asalariados en el pais, publicos y privados. De ellos, 3 cuentan con
empleos que ofrecen una cobertura de la seguridad social contributiva
y 2 no. De los otros 5, 4 son independientes y uno no recibe remu-
neracién monetaria. Como ya sefialamos, la inmensa mayoria de ellos
deciden no participar en la seguridad social contributiva. Asi, entre los
asalariados que incumplen y los demds que no estdn obligados, una
amplia mayoria de los trabajadores del pais no goza de la cobertura de

la proteccién social contributiva ni de las prestaciones asociadas a esta.
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La mayoria de los trabajadores y sus familias no disfrutan de pro-
teccién social contributiva, pero no estdn libres de convertirse en vic-
timas de accidentes o caer enfermos, ni de quedarse sin ahorros para la
vejez. Necesitan redes que los protejan. ;Quién las provee, entonces? En
algunos casos, son los familiares, amigos, vecinos, etcétera, que en for-
ma solidaria se apoyan unos a otros en circunstancias adversas, pero es
mayoritariamente el Estado quien aparece como tabla de salvacién con
una oferta de seguridad social no contributiva—o semicontributiva—.
El Seguro Integral de Salud (SIS) provee acceso a tratamiento médico
sin necesidad de pagar los costos de EsSalud ni de un seguro de salud
privado. Pensién 65 otorga pensiones a personas de la tercera edad en
pobreza extrema, que no consiguieron ahorrar para una pension.

Tanto el SIS como Pensién 65 son iniciativas loables, pero, pues-
tas en paralelo con EsSalud o las pensiones contributivas, generan
incentivos adversos hacia la formalidad. ;Para qué pagar por un se-
guro de salud o pensiones si se puede recibir uno gratis o a un costo
mucho menor? Cooper y Cuba (2019) argumentan que el disefio del
SIS genera desincentivos a la formalizacién laboral. Cuando el Estado
provee proteccién social no contributiva en paralelo a la contributiva,
introduce distorsiones: los incentivos para contribuir a la seguridad
social mediante un trabajo se reducen.

Esto es especialmente relevante en los empleos de baja producti-
vidad, en los cuales el valor generado por la relacién laboral —o au-
toempleo— es tan baja que no alcanza para una RMV. El costo de la
contribucién, relativo al salario del trabajador, es mds elevado. En esos
empleos, la diferencia de calidad entre los seguros de salud o pensiones
es poco relevante; se prefiere, simplemente, el que cuesta menos.

En el Perq, la interaccién entre la legislacién laboral y de segu-
ridad y, por la otra parte, el funcionamiento de las instituciones aso-

ciadas, limita el nimero de trabajos asalariados en los que se cumple
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la ley. Como veremos posteriormente, esos son los trabajos mds pro-
ductivos del pais. En consecuencia, los empleos informales y de baja
productividad son mayoritarios (Chacaltana y Yamada, 2009). Estos
tienden a estar agrupados en las micro- y pequefias empresas (Mypes),
el autoempleo —o trabajo independiente, usaremos los dos términos de
modo intercambiable— y el TFNR.

Ante la constatacion de este problema, el Estado ha ido ofrecien-
do ajustes a la legislacién que prevén regimenes especiales de con-
tribucién a la seguridad social contributiva, con tasas reducidas para
las Mypes (Ley 28015 del 2003, modificada en el 2008 y el 2013), y
con regimenes optativos para los independientes. Sin embargo, estos
regimenes especiales no solo han sido poco efectivos en su objetivo de
proveer proteccién social, sino que han conllevado distorsiones adi-
cionales: las empresas enfrentan incentivos en contra de su crecimien-
to (Chacaltana, 2008).

Asi se forma una espiral de buenas intenciones, que no solo no se
materializan en los resultados deseados, sino que generan soluciones
parciales que, a su vez, crean nuevos problemas vy, al final de cuentas,
llevan a la sociedad a un equilibro de insuficiente proteccién social
con poca redistribucién, escasa amortiguacién de riesgos y baja pro-
ductividad. Como resultado, la cobertura de proteccién social es hete-
rogénea y estd mal alineada con respecto a las necesidades de la pobla-
cién. La cobertura es mds alta en los segmentos de mayores ingresos,
lo cual exacerba las desigualdades econémicas en el pais.

En este documento, analizamos detalladamente los elementos
constitutivos de esta espiral de buenas intenciones y malos resultados
(Levy, 2008). Del anilisis se concluye que una parte importante del
problema se ubica en el marco juridico, el cual fue importado de Eu-
ropa hace mds de un siglo y responde a una visién que no calza con

nuestra realidad nacional. Otra parte del problema estd asociada a un
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funcionamiento deficiente de las instituciones derivadas de ese marco
juridico.

En respuesta a todo ello, los miembros de la sociedad han apren-
dido a desenvolverse en entornos en los cuales la informalidad en el
trabajo asalariado es la norma antes que la excepcién. Tanto traba-
jadores como empleadores saben que es posible negociar contratos
laborales informales repartiendo entre ambas partes las contribuciones
ahorradas. Es mds; como comentamos lineas antes, en determinados
segmentos de los mercados de trabajo los empleadores saben que la
mayoria de sus competidores seguirdn este comportamiento, por lo
que no hacerlo los pone en desventaja. Los consumidores finales saben
que, cuando hacen una transaccién, pueden obtener un mejor precio
si no piden factura ni boleta de venta. Todos estos comportamientos
estdn arraigados en el equilibrio mayoritariamente informal en el que
se encuentra la sociedad.

Una solucién a este problema deberia apuntar tanto a su foco
—Ila legislacién— como al conjunto de comportamientos aprendidos
que la sociedad ha desarrollado alrededor de la informalidad: comprar
sin factura, en mercados pirata, etcétera.

Después de esta introduccién, en la seccién 1 se describen los
principales elementos del marco regulatorio de los mercados de tra-
bajo en el Pertl, con énfasis en la seguridad social contributiva y las
protecciones asociadas —como la RMV y las disposiciones sobre esta-
bilidad en el empleo—. En la seccién 2 se presenta un panorama del
mercado de trabajo peruano, marcado por la abundancia de empleo
informal —asalariado, independiente y TFNR—, la coexistencia de
empleos formales e informales, y la abundancia de microemprendi-
mientos. En la seccién 3 se describe el funcionamiento de la seguridad
social contributiva y de los programas de proteccién social no contri-

butiva, asi como los programas de combate contra la pobreza. En la
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secciéon 4 exploramos los vinculos entre lo anterior y la productividad
agregada. Y, en la seccién final, se presentan algunas conclusiones con

sugerencias para erradicar este problema.



1. MARCO JURIDICO

El derecho universal a la seguridad social estd consagrado en la Cons-
titucién Politica del Perd. En este documento, ademds de reconocer el
derecho, se garantiza el libre acceso a este y se asegura la intangibilidad
de sus fondos (articulos 10-12). A ello se suma un conjunto de leyes
que sirven para organizar el sistema de proteccién social, determinan-
do su financiamiento y alcances. Segtin esa legislacién, el mecanismo
principal de acceso a la seguridad social en salud y pensiones es el
empleo asalariado.

La legislacion laboral —frondosa en leyes, decretos y resolucio-
nes— juega un papel importante en este andlisis. La actualizacién del
compendio de normas laborales hasta septiembre del 2020, solamen-
te en lo que se refiere al régimen privado, alcanza las 1838 pdginas
(MTPE, 2020a). Esto tiene dos consecuencias. Por un lado, no todos
los trabajadores y empleadores conocen los derechos y deberes asocia-
dos a la contratacién laboral; asi, una de las barreras para formalizarse
es la complejidad de la legislacién para contratar y ser contratado. Por
el otro, la legislacién permite la coexistencia de diversas modalida-
des de contratos, con derechos y deberes diferenciados. Esto sucede
porque no todos consiguen cobertura con la seguridad social con-
tributiva, sea en empleos dependientes o independientes. Por ello, la
legislacién contempla una gama amplia de regimenes contributivos,
semicontributivos y no contributivos de aseguramiento en salud y

pensiones (figura 1).
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Figura 1
Legislacién en salud y pensiones en el 2019
Aseguramiento Universal de Salud

(AUS) - Ley 29344
Seguro Social de Salud (EsSalud)

Cédula viva - D. L. 20530

pensiones

/' Ley 27056
Régimen contributivo
/ \ Régimen complementario (EPS)
Seguridad social Ley 26790
en salud
\ o ributivo Sistema Integral de Salud (SIS)
Ley 27657
OPN - D. L. 19990
Sistema Nacional de Pensiones (SNP) —
/' —
Sistema de

Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)

Sistema Privado de Pensiones (SPP)  m— Ley 25897

Régimen contributivo

Fuentes: Vidal, Cuadros y Sdnchez (2012) y Lavigne (2013). Elaboracién propia.

La entidad encargada de supervisar el cumplimiento de la legis-
lacién laboral es la Superintendencia Nacional de Fiscalizacién La-
boral (SunarIL), creada mediante Ley 29981 en el 2013. Es adjunta
al Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE) y sus ob-
jetivos son garantizar los derechos de los trabajadores y generar las
condiciones para el desarrollo de las actividades econémicas de las
empresas. Durante el 2019, la SuNnariL realizé 56 000 actividades de
fiscalizacién, atendié 39 000 denuncias, dictaminé 9000 resoluciones
y emitié 3000 multas. Para un mercado de trabajo de 17 millones de
personas, todo esto resulta extremadamente pequeno.

Un elemento central del panorama legislativo descrito previamen-
te es que las obligaciones de los trabajadores de cotizar a la seguridad
social dependen de su forma de participacién en el mercado laboral.
En un extremo estdn los asalariados, pablicos y privados, que tienen la

obligacién de cotizar a salud y pensiones. En el otro extremo estdn los
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trabajadores independientes y no remunerados, que pueden hacerlo
opcionalmente. Entre ambos extremos estdn los empleadores y trabaja-
doras del hogar, que solo tienen la obligacién de cotizar a salud.

En este documento, denominamos trabajadores formales a aque-
llos que —en su ocupacién principal— cotizan tanto a salud como
a pensiones, ya sea en cumplimiento de una obligacién o de forma
voluntaria. Informales son los que no cotizan. Los trabajadores infor-
males se clasifican en dos tipos: (i) trabajadores asalariados que, al
no cotizar, incumplen con la ley; y (ii) trabajadores del hogar, inde-
pendientes y empleadores que, pudiendo cotizar voluntariamente, no
lo hacen, sin violar ninguna ley. Esto es, dado el marco juridico, la
informalidad laboral en Perti es, en algunos casos, ilegal; y en algunos
otros, legal (tabla 1).

Estos derechos y deberes diferenciados que contempla la legisla-
cién implican costos extrasalariales diferentes. Estos costos extrasala-
riales son adin mayores para quienes perciben menos de una RMV, en
empleos informales en el marco de una relacién laboral asalariada o
en el autoempleo. Esto es asi porque, en caso de que se quiera cotizar
a EsSalud o a un plan de pensiones, o se requiera pagar una compen-
sacién por tiempo de servicios, esto tendria que hacerse sobre la base
de la RMV —el salario minimo segtn la normativa peruana—. Asi,
medida como porcentaje del salario, la seguridad social resulta mds
onerosa.

A esto se suma una fuente adicional de heterogeneidad en estos
costos: el tamafio de las empresas. Las Mype tienen un régimen espe-
cial de contratacién con costos menores que los de las empresas mds
grandes —que se acogen al régimen general—. Las obligaciones de
cotizar a salud y pensiones difieren segtin el tipo de trabajador y los
varios regimenes laborales. Hay, por lo menos, nueve categorias ocu-

pacionales con reglas diferentes (tabla 2).
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1.1. Seguridad social en salud y pensiones

En el campo de la salud conviven multiples regimenes, con trato di-
ferenciado para las personas. La Seguridad Social en Salud (EsSalud),
creada mediante Ley 7056 en 1997, tiene como asegurados a (i) afi-
liados regulares —trabajadores asalariados que cumplen con la obli-
gacién de cotizar—, (ii) pensionistas del sistema contributivo y (iii)
independientes que contribuyen voluntariamente. Esta es la entidad
llamada a dar servicio a los trabajadores formales y a sus familias, que
por lo general aportan 9% de su salario para esta cobertura —con
algunas excepciones—. EsSalud es financiado exclusivamente con los
aportes realizados por los asegurados que se benefician de este servicio.
Eventualmente, al finalizar el ano, el Estado subsidia el déficit opera-
tivo de la entidad, cuando lo hay. Un estudio actuarial reciente (OIT,
2019) estima que, la préxima década, el déficit anual estard entre 2%
y 3 % del presupuesto operativo —a la fecha, tal presupuesto de EsSa-
lud alcanza 1,6% del PBI—.

Las EPS, creadas mediante la Ley 26790 en 1997, permiten com-
plementar los servicios de atencién de EsSalud con un régimen con-
tributivo y voluntario. Esta cobertura adicional se negocia entre el
empleador y el trabajador, y para su financiamiento puede deducirse
parte del pago a EsSalud —y complementar estos fondos segiin sea
necesario—. Mds adelante discutiremos los detalles del costo de esta
modalidad y algunas implicaciones redistributivas que conlleva.

EL SIS, creado mediante la Ley 27657, del 2002, es el mecanismo
de seguridad social no contributiva del pais en materia de salud. Nacié
enfocado en las personas en condicién de pobreza y pobreza extre-
ma, pero en afios recientes ha extendido su cobertura para alcanzar
a hogares de diversa capacidad econdémica, por encima de la linea de

pobreza. Hoy el SIS ofrece cinco planes de seguro: (i) SIS Gratuito,



MARCO JURIDICO 25

para personas en pobreza extrema, pobreza, madres gestantes, nifos,
bomberos, entre otros grupos incluidos por norma; (ii) SIS Para To-
dos, dirigido a personas que no cuentan con un seguro de salud, inde-
pendientemente de su condicién econémica; (iii) SIS Independiente,
para cualquier ciudadano que pueda pagar un bajo costo; (iv) SIS Mi-
croempresas, para los duenos de microempresas que quieran inscribir
a sus trabajadores; y (v) SIS Emprendedor, dirigido a trabajadores in-
dependientes que no tengan empleados a su cargo, como peluqueros,
modistas, gasfiteros, etcétera.

Si bien SIS y EsSalud son mecanismos de aseguramiento en pres-
taciones de salud, no son perfectamente intercambiables. El SIS estd
disenado para ofrecer ripida cobertura en el primer nivel de atencién.
Los tiempos de espera para una cita regularmente son menores que los
que ofrece EsSalud. Sin embargo, siendo un seguro especializado en
el primer nivel, no tiene buena cobertura en intervenciones complejas
—como, por ejemplo, las del corazén o degenerativas—, en las que
EsSalud es mejor. Los gastos de bolsillo —para medicamentos y con-
sultas médicas— también son diferentes. Como resultado, el impacto
financiero que puede significar una enfermedad compleja en un hogar
afiliado al SIS es mucho mayor que el que alcanzaria en un hogar afi-
liado a EsSalud.

En el sistema de aseguramiento en salud hay multiples agentes.
La Superintendencia Nacional de Salud (SusaLup) regula a las institu-
ciones que administran fondos de aseguramiento en salud —EsSalud,
SIS, EPS— y supervisa a las instituciones prestadoras de servicios de
salud —hospitales, clinicas, laboratorios—. En el 2009, mediante el
D. S. 016, se cred el Plan Esencial de Aseguramiento en Salud, que
cubre las condiciones e intervenciones financiadas por las aseguradoras
publicas o privadas —régimen contributivo, semicontributivo o subsi-

diado—. Este esquema permite a las instituciones publicas y privadas
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brindar en conjunto un servicio de salud con aspiracién de universali-
dad. Para una discusién detallada de la organizacién industrial de este
sistema, vedse Alcalde-Rabanal y otros (2011).

En el campo de las pensiones, existen fundamentalmente dos regi-
menes. Por un lado, estd el SNP, creado mediante la Ley 19990 de 1973,
a cargo de la Oficina de Normalizacién Previsional (ONP). Se trata de
un sistema de reparto en el que se paga sobre la marcha —pay as you
go— aun fondo colectivo constituido por los aportes de los trabajadores
activos, mds un aporte del Estado que sirve para pagar las pensiones de
los jubilados. Por otro lado, estd el SPD, creado en 1992 mediante el DL
25897. A diferencia del publico, este es un régimen de capitalizacién
individual en el cual los aportes se depositan en una cuenta personal.
Ambos tienen casi el mismo costo —13% del salario—, pero el uso de
esos fondos y los requisitos para obtener la pensién son diferentes entre
ambos sistemas. Mds adelante mostraremos los detalles.

Se cuenta, asimismo, con el Fondo de Servidores Publicos Ac-
tivos en la Carrera Administrativa, creado en 1974 mediante el D.
L. 20530. Este es conocido como el programa de la “cédula viva”,
pues los montos de las pensiones estdn indexados a los salarios de los
trabajadores activos. Se trata del unico plan de pensiones en el pais
que cuenta con tal indexacién. En el SNP no se aplica una regla clara
de indexacién —de hecho, en afios recientes las pensiones perdieron
poder adquisitivo— y en el SPP el concepto no es relevante, pues el
célculo de las pensiones depende de otras consideraciones, como los

aportes individuales y la rentabilidad acumulada.! En algunos afos, el

1 La segunda disposicién final y transitoria de la Constitucién Politica del Perti establece
que “El Estado garantiza el pago oportuno y el reajuste periddico de las pensiones que
administra, con arreglo a las previsiones presupuestarias que éste destine para tales efectos,
y a las posibilidades de la economia nacional”. La frase final de la disposicion ha abierto la
puerta para que las pensiones se ajusten a tasas bajas y con poca predictibilidad.
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programa del D. L. 20530 dejard de existir, pues desde el 2005 no se
permiten nuevas afiliaciones.

Adicionalmente, hay un programa de pensiones no contributivas,
llamado Pensién 65 —creado en el 2011 mediante el D. S. 081—,
para adultos mayores de 65 afios en situacién de pobreza sin derecho a
pensién por ninguno de los regimenes mencionados. En la actualidad,
el programa entrega 70 dé6lares bimestrales a poco mds de medio mi-
1I6n de beneficiarios. La pensién no contributiva es claramente menor

que la pensién promedio en el SNP, que es de 240 délares mensuales.

1.2. Regulacién laboral y beneficios

Como ya fue adelantado, existen diversas modalidades de contratacién
que contribuyen a que el mercado laboral se segmente. Esta situacién
afiade complejidad al momento de tomar decisiones respecto al tipo
de contratacién —como trabajador dependiente o proveedor indepen-
diente de servicios—, los plazos —indefinido o de plazo fijo; en el
caso de los segundos, a su vez, los contratos pueden ser temporales,
ocasionales o accidentales—, la legalidad y la formalidad. Los contratos
también pueden variar segin la duracién de las jornadas: de tiempo
completo —con una jornada mdxima de 8 horas diarias o 48 semana-
les— o parcial —menos de 4 horas de trabajo diario o0 24 semanales—.

Todos los trabajadores asalariados que cuentan con estos con-
tratos, sin importar el plazo ni la jornada, gozan del derecho de la
cobertura de seguridad social en salud y pensiones. Para ello, estin
obligados a realizar contribuciones que varfan segiin el tamano de la
empresa que los emplea (tabla 2). Estos trabajadores tienen la condi-
cién de afiliados regulares en los sistemas de seguridad social, y sus
aportaciones respectivas se calculan sobre la base de la remuneracién

efectivamente percibida en funcién del tiempo trabajado.
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La formalidad de un empleo asalariado trasciende al pago de con-
tribuciones de salud y pensiones. Hay otros beneficios laborales no

salariales relevantes que implican costos adicionales a la contratacién:

 EID. S. 002-2016 otorga una licencia por maternidad de 98
dias —pre- y posnatal— para las trabajadoras; y la Ley 30807,
posnatal de 10 a 30 dias para los trabajadores.

*  Se otorga una asignacién familiar por mes —10% de la RMV—
a todos los trabajadores del régimen general que tengan hijos me-
nores de 18 anos o cuyos hijos estén cursando estudios superiores
o universitarios hasta los 24 anos (Ley 25129).

*  El bono de escolaridad anual corresponde a los siguientes traba-
jadores publicos con tres meses de permanencia: (i) con contra-
to indeterminado —funcionarios y nombrados—, (ii) docentes
universitarios y (iii) personal de salud (D. Leg. 276, Ley 29944,
Ley 30512, Ley 30220 y D. Leg. 1153). En el 2020, el monto fue
de 400 soles segin el D. S. 001-2020.

Existen dos mecanismos en la legislacién para promover la es-
tabilidad laboral y minimizar los efectos del desempleo: (i) pago de
indemnizaciones por despido; y (ii) cuentas de ahorro individuales que
funcionan como seguro de desempleo, pero sin compartir riesgos: la
CTS. Desde 1996, la indemnizacién por despido requiere un minimo
de 3 meses de permanencia, y el monto varia entre 3 y 12 meses de
sueldo (D. L. 871). La CTS de cada ano —un mes de sueldo del tra-
bajador— se deposita en dos partes —50% en cada semestre— en una
cuenta bancaria a nombre del trabajador (D. L. 650). Desde el 2011,
los trabajadores que atin no terminan la relacién laboral pueden dispo-

ner de hasta 70% del excedente de 6 sueldos de su CTS (Ley 29352).
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Las regulaciones ante el despido estdn supeditadas a la jurispru-

dencia del Tribunal Constitucional, que establece la reposicién del

trabajador en caso de que haya sido despedido sin causa justa (tabla

3). Esto convierte en oneroso el despido. Ajustes tecnoldgicos o de la

demanda que enfrenta la empresa, por ejemplo, no son considerados

causas justas para el despido de los trabajadores con contratos ya fir-

mados. De hecho, ha sido documentado que esta jurisprudencia, en

vez de proteger a los trabajadores en la relacién laboral, consigue jus-

tamente lo contrario (Jaramillo, Almonacid y de la Flor, 2017).

Tabla 3
Modalidades de despido (en el 2019)

Tipo de despido

Descripcién

Legislacién activa

Tribunal

Constitucional

Despido desestimado ~ Despido verbal o escrito
sin una causa legal

expresa.

Despido arbitrario:

pago de indemnizacién.

Reposicién en el trabajo.

Despido fraudulento Despido ilegal.

Despido arbitrario:

pago de indemnizacién.

Reposicién en el trabajo.

Despido invélido
Despido como reaccién
a una actividad de

sindicato.

Despido discriminatorio.

Despido invalido:

reposicion en el trabajo.

Reposicién en el trabajo.

Despido en el Intimidad, religién,

incumplimiento de un expresion, etc.

derecho fundamental

Despido arbitrario:

pago de indemnizacién.

Reposicién en el trabajo.

Despido por una falta La falta grave de

grave de conducta conducta y el proceso
justo existen, pero el

empleador no es capaz
de demostrar la falta

justificadamente.

Despido arbitrario:

pago de indemnizacién.

Pago de indemnizacién.

Fuente: Adaptado de Jaramillo y Sparrow (2014).
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Los contratos de plazo fijo permiten a las empresas contratar a
empleados por periodos determinados pagando las mismas contribu-
ciones a la seguridad social que en los contratos por tiempo indefi-
nido, pero sin tener que pagar indemnizacién alguna una vez que
el contrato haya expirado. Existen diversas modalidades: por nece-
sidades de mercado —hasta 5 afios—, por inicio o incremento de
actividad —hasta 3 afos—, por reconversién empresarial —hasta 2
afos—, ocasional —por hasta 6 meses al aho—, suplencia —por has-
ta 5 aflos—, emergencia —mientras dure esta—, por obra o servicio
especifico, intermitente y de temporada.

El articulo 24 de la Constitucién Politica del Pert establece que
le corresponde al Estado la regulacién de la RMV. Esta tiene alcance
nacional para todos los trabajadores publicos y privados. Actualmen-
te, estd en 930 soles al mes (258 ddblares norteamericanos). Presenta
dos excepciones: para la actividad minera y para el régimen agrario.
El D. Leg. 109 establece que los trabajadores de la actividad minera
tienen un ingreso minimo 25% superior que la RMV vigente. Por
su parte, a los trabajadores del régimen agrario les corresponde como
ingreso minimo aproximadamente 17% mds de la RMV (D. U. 043-
2019), pero sin pago de CTS ni gratificaciones. Asi, anualmente, la
remuneracién minima es la misma. El régimen laboral de los trabaja-
dores agrarios estd en revisiéon mientras se escribe este documento y,
en vista de las discusiones que vienen trascendiendo, es probable que

esta excepcién desaparezca.

1.3. Regimenes y contratos laborales

Destacan también dos regimenes especiales de contratacién. Por un

lado, el régimen de Contratacién Administrativa de Servicios (CAS)
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(D. Leg. 1057-2008 y modificado en el 2012) permite contratar en el
sector publico con los beneficios de vacaciones, licencia con goce de
haber por maternidad o paternidad, dos aguinaldos con monto fijo al
ano (300 soles), cupones de alimentos, cobertura de seguridad social
en salud (EsSalud) y pensiones, pero sin derecho a la CTS.

Por otro lado, tanto en la administracién publica como en las
empresas privadas se puede hacer uso de los contratos de locacién de
servicios (art. 1764 del Cédigo Civil), que permiten contratar tra-
bajadores otorgdndoles solo el derecho a una remuneracién por un
servicio especificamente determinado. El articulo 1768 del Cédigo
Civil establece que el contrato de locacién de servicios tendrd un pla-
zo maximo de seis afos, si se trata de servicios profesionales, y de tres
anos, en el caso de otra clase de servicios.

Otra fuente de heterogeneidad en las modalidades de contrata-
cién reside en el tamafio de las empresas. Para la legislacién laboral, las
microempresas se caracterizan porque sus ventas anuales se mantienen
por debajo de 150 unidades impositivas tributarias (UIT), cuyo valor
aproximado es 1200 délares; las pequenas empresas son aquellas cuyas
ventas anuales se ubican entre 150 UIT (180 000 délares, aproxima-
damente) y 1700 UIT (2 millones de délares, aproximadamente); y
las empresas con ventas mayores se acogen al Régimen General.

Las Mypes estdn sujetas a un régimen especial de contratacion
(Ley 28015 del 2003, modificada en el 2008 y el 2013) y a un régi-
men tributario especial. En lo laboral, el Estado subsidia las contribu-
ciones a la seguridad social permitiendo un pago reducido al SIS —la
opcién de afiliarse a EsSalud estd abierta, pero al costo estindar— y
determinando el cardcter opcional del pago de pensiones a cualquiera
de los dos regimenes, el publico o el privado (tabla 2). Ademis, se pre-
sentan diferencias en la legislacién que protege el empleo: periodos de

prueba, indemnizaciones, pagos especiales y CTS (tabla 4).
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Tabla 4
Legislacién sobre la proteccién al empleo,
segin régimen laboral, 2019

Régimen general D. L. 1086

Pequena empresa Microempresa

Periodo de prueba 3 meses. 3 meses. 3 meses.

Pago de indemnizacién 1,5 mes de sueldo por 20 difas de sueldo por 10 dias de sueldo por

un afio completo. un afio completo. un afio completo.
Pago especial 2 meses de sueldo por 2 meses de sueldo 2 meses de sueldo
ano. Sin mdximo. por afo. por afo.

Para los trabajadores
del régimen general que
han sido reemplazados
como trabajadores del

régimen especial

Mype.
CTS 1 mes de sueldo por 15 dias de sueldo por No aplicable.
ano. Sin mdximo. ano. Mdximo: 90 dias
Fracciones aplicables: de sueldo.
1/12y 1/30.

Fuente: Adaptado de Jaramillo y Sparrow (2014).

Las trabajadoras domésticas también cuentan con un régimen
especial, regulado por la Ley de Trabajadoras del Hogar (Ley 27986),
promulgada en el 2003 y recientemente ampliada por el Congreso (5
de septiembre del 2020). Tienen derecho a la afiliacién al seguro so-
cial de salud (EsSalud) si trabajan un minimo de 4 horas diarias. Este
aporte debe realizarlo el empleador y no descontarlo de la remunera-
cién. El pago de pensiones es voluntario. El despido sin aviso previo
de 15 dias implica un pago de indemnizacién equivalente a 15 dias
de trabajo. Tienen derecho al pago de CTS equivalente a 15 dias de
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sueldo por cada ano de trabajo, 15 dias de vacaciones anuales y dos
gratificaciones anuales (50% de la remuneracién en cada una). Hasta
hace poco, no aplicaba la RMV, pero en la recientemente promulgada
ley del 2020 se establece que por la jornada de trabajo de 48 horas
semanales no se puede percibir menos de una RMV.

A modo de cierre de esta seccién, al problema de alineamiento
de incentivos y a la escasa capacidad de fiscalizacién de SUNAFIL se les
suma que el marco juridico, con sus mas de 1800 péginas, es de dificil
comprensién y, por lo tanto, de dificil cumplimiento. Ademds, el he-
cho de que existan tantos regimenes especiales y excepciones —totales
o parciales— de los componentes de la formalidad determina que el
monitoreo sea muy complicado. En el problema de la aplicacién de
la ley confluyen lo barroco de la legislacién y la escasa capacidad de
supervisién. Cuando —por una u otra razén— la ley no se aplica, la
sustituye un acuerdo social técito: el de contratar informalmente. En
el Pert existe un marco regulatorio amplio y frondoso, pero el Estado
carece de la capacidad suficiente para velar por su cumplimiento, por lo
que la situacién termina, asf, en mayor informalidad (Bromley, 1998).

Como puede notarse, la proteccion social en el pais estd estructu-
rada de forma tal que se generan incentivos en contra del empleo for-
mal —hacia el empleo informal— y en contra del crecimiento de las
empresas —pues el costo extrasalarial de la contratacién laboral crece
con el tamafio de las empresas—. El marco juridico en el pais es com-
plejo y genera segmentacién en varias dimensiones. Aqui resaltamos
dos que son importantes para los propésitos de este estudio: (i) segun
la forma de participacién del trabajador en el mercado laboral —el
tipo de contrato que negocie con su empleador— y (ii) en funcién del

tamafo de la empresa.






2. EL MERCADO LABORAL PERUANO

Son diversas las caracteristicas del mercado laboral peruano que re-
saltan como particulares frente a las del mundo desarrollado. En esta
seccidn, presentaremos un panorama del mercado de trabajo peruano,
pero antes de ello realizaremos un breve recuento de la evolucién de la
economia y el empleo formal en anos recientes.

Desde el 2004, el producto bruto interno (PBI) en términos rea-
les ha seguido una tendencia creciente. La crisis financiera del 2007-
2008 impacté de manera modesta en esta economia y, pasada esa
turbulencia, a partir del 2009 el crecimiento se aceler6. En paralelo,
tanto el nimero de trabajadores formales —no mostrado en esta figu-
ra— como la tasa de formalidad del mercado laboral mostr6 la misma
tendencia creciente. Pero, a diferencia del PBI, la formalidad exhibié
un crecimiento menos marcado. Incluso se puede ver que, del 2014
en adelante, la tasa de formalidad laboral se mantuvo casi constante
hasta el 2019.

Durante el periodo 2004-2019, el PBI crecid, en términos rea-
les, 118%; y el PBI real per cdpita, 84%. Sin embargo, la formalidad
creci6 solo en 10 puntos porcentuales. La tasa de crecimiento anual
del PBI fue de 5,4%, mientras que la tasa de crecimiento anual de los
empleos formales, de 4,65%. La elasticidad del crecimiento-empleo
formal de los dltimos 15 anos fue, entonces, de 0,86, un valor insufi-
ciente para eliminar la informalidad en el mediano plazo. Tomando en

cuenta que la PEA crecerd a un ritmo del 2,5% anual, crecer al 2,9%
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anual mantendria la tasa de informalidad constante. Durante gran
parte del siglo anterior hemos crecido a 3,6% anual (Hunt, 2020). Si
asumimos esa tasa de crecimiento para nuestro largo plazo, necesita-
riamos mds de 110 anos para eliminar la informalidad.

El crecimiento de la economia, catalogado por varios como “es-
pectacular”, no tuvo un paralelo tan claro en la formalidad durante el
periodo reciente. El crecimiento ayudé poco a formalizar la economia
y atin queda un enorme trabajo pendiente (figura 2). Con la desigual-
dad de ingresos, medida por el indice de Gini, pasa algo similar. Du-
rante las ultimas décadas cay6, pero a una velocidad similar que la del
resto de paises de la regién,” resultado poco auspicioso para un pais

con tanto éxito en crecimiento macroecondémico.

Figura 2
Indice del PBI real y tasa de formalidad laboral, 2004-2019
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Indice del PBI (2004) (eje izquierdo) e Tasa de formalidad (eje derecho)

Fuente: INEI-Exano 2007-2019; Banco Central de Reserva del Pert.
Notas: Se considera trabajadores formales a aquellos que, en su ocupacién principal, cotizan

tanto para la salud como para las pensiones.

2 Véase https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI?contextual=region&locations=PE
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En las subsecciones siguientes, exploraremos cuatro conjuntos de
hechos estilizados del mercado laboral peruano. El primero es una mi-
rada panordmica de la composicién del empleo; el segundo se centra
en la composicién del tejido empresarial y el empleo que genera; el
tercero se centra en la coexistencia de los empleos formales e informa-
les con las correspondientes transiciones entre unos y otros; y el cuarto

se refiere a la remuneracién minima vital.

2.1. Composicién del empleo

La figura 3 muestra un panorama del mercado laboral en el Pert se-
gun categorias ocupacionales y formalidad laboral. Se encuentra casi
tantos trabajadores independientes como asalariados privados (37%
de la PEA en cada grupo). Entre los primeros, la gran mayoria trabaja
en empleos informales. Entre los asalariados privados, aquellos cuya
ocupacién principal es un empleo informal representan 3 de cada 5.
También se observa un niimero elevado de TENR (10% de la PEA),
précticamente todos ellos informales. Se trata de una cifra muy eleva-
da. Como referencia, en el Reino Unido la tasa de TFNR representa
1/25 de la del Perti (Nopo, 2021).

Destaca también el bajo niimero de personas que se encuentran en
el desempleo. En el agregado, solo el 22% de la PEA ocupada cuenta
con un empleo formal como ocupacién principal. Ellos representan 4,3
millones de trabajadores; los otros 12,8 millones ocupan empleos infor-
males. De esos 12,8 millones, 4,2 millones son asalariados —publicos
y privados— y 8,6 millones, independientes, trabajadoras del hogar,
empleadores o TENR. Esta es una buena aproximacién para ejemplifi-
car la distincién legal-ilegal de la informalidad. En el Pert, 2 de cada 3

trabajadores informales no estdn incumpliendo la ley (figura 3).
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Figura 3
Panorama del mercado de trabajo en el Perd, 2019
(en miles de personas)
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1731 (7,05%)

Fuente: INEI-Enano 2019. Elaboracién propia.
Nota: Se considera trabajadores formales a aquellos que, en su ocupacién principal, cotizan

tanto para la salud como para las pensiones.

Entre los asalariados privados —que representen 38% de la PEA
ocupada—, la mitad trabajan sin contrato y solo 1 de cada 10 cuenta
con un contrato de plazo indefinido. Un tercio de ese tipo de traba-
jadores cuenta con contrato de plazo fijo —tipicamente de un afio o
seis meses—. Entre los asalariados publicos —8% de la PEA ocupa-
da— predominan los contratos a plazo indeterminado, seguidos de
los contratos a plazo fijo, que en su mayoria se concentran en los
sectores de educacion y salud. Los CAS, que representan un cuarto de
los contratos del sector, son casos interesantes de legalidad laboral con

cobertura parcial de la proteccién social (figura 4).
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Figura 4
PEA ocupada asalariada por tipo de contrato, 2019 (porcentaje)
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Fuente: INEI-Enano 2019. Elaboracién propia. Notas:  Incluye pricticas preprofesionales

y por periodo de prueba.  Incluye nombrado, permanente y trabajadores de las Fuerzas

Armadas/Policiales.

Los contratos de plazo indefinido —caso paradigmdtico de la
proteccion y estabilidad laboral— son casi inexistentes entre los tra-
bajadores, especialmente entre los de menores ingresos. En total, son
poco miés de 1,3 millones de trabajadores (8% de la PEA ocupada)
repartidos por igual entre el sector publico y privado. Casi dos de cada
tres de esos trabajadores pertenecen a hogares del quintil de ingreso
familiar per cdpita mds alto —40% de los trabajadores con contrato
indefinido se ubican en el decil de ingresos familiares per cdpita mds
alto— (figura 5). Este escaso uso de contratos de largo plazo puede
estar asociado a la baja calificacién de los trabajadores o a problemas
con la legislacién laboral que, pese a sus intenciones de proteger los
empleos, termina desprotegiéndolos (Jaramillo y Campos, 2019).

La tenencia de empleos formales también crece monétonamente

con el ingreso familiar per cdpita. En los tres deciles mds bajos de
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ingresos, la formalidad es casi inexistente —3% del total de trabaja-
dores en esos deciles—; en el decil mds alto de ingresos, dos de cada
tres trabajadores tienen empleos formales, una tasa que pricticamente
triplica la tasa nacional de formalidad. Las familias de menores recur-
sos, que son las que mds beneficios podrian obtener de la formalidad y
la estabilidad laboral, son las que menos acceden a estas. Los trabaja-
dores que menos pueden soportar riesgos son los que mds tienen que

hacerlo. El mundo al revés.

Figura 5
PEA ocupada asalariada con contrato indefinido
y tasa de formalidad por decil de ingreso del hogar, 2019
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Fuente: INEI-Enano 2019.
Nota: Entre los asalariados del sector publico se incluye a los nombrados, permanentes y tra-
bajadores de las Fuerzas Armadas/Policiales. Se considera trabajadores informales a aquellos

que, en su ocupacion principal, no cotizan ni para la salud ni para las pensiones.

Llama la atencién la precariedad del empleo juvenil y el feme-
nino. Entre los jévenes se observa mds trabajo asalariado privado y

FNR, asi como menos trabajo independiente que entre los adultos.



EL MERCADO LABORAL PERUANO 41

Ademds, la proteccién social para ellos es mucho menor que para los
adultos (Franco y Nopo, 2018). De los empleos que logran obtener
los jévenes, la mayoria son informales, tendencia que se exacerba en
los de bajos recursos (Saavedra y Chacaltana, 2001).

Entre las mujeres, por su parte, hay mds TFNR y menos trabajo
asalariado privado que entre los hombres. Ellas presentan una mayor
tasa de informalidad, mayor afiliacién al SIS y menor al SPP (OIT,
2019). Las trabajadoras del hogar, los empleadores y los autoemplea-
dos son grupos que se caracterizan por tasas de informalidad laboral
muy altas. En cambio, entre los asalariados puablicos la informalidad
es mds baja, pero estd lejos de ser erradicada aun en ese segmento del

mercado de trabajo.

2.2. El tejido empresarial

Al igual que los trabajadores, las empresas pueden ser formales o infor-
males. En principio, las formales son aquellas cuyos trabajadores apor-
tan a la seguridad social contributiva. Sin embargo, como veremos
mds adelante, hay algunas empresas en las que algunos trabajadores si
contribuyen y otros no. Desafortunadamente, no se han recogido su-
ficientes datos como para poder identificar estos fenémenos para cada
empresa. En consecuencia, aqui definimos como empresas formales
a aquellas que estdn registradas en la Sunar, en el entendido de que
incluso en estas empresas puede haber algunos trabajadores informales
en lo laboral.

Seguidamente, presentaremos una estimacién del nimero de
unidades productivas a partir de la Encuesta Nacional de Hogares y
Condiciones de Vida (Enano). En tanto la fuente es una encuesta de

hogares, esta estimacién es imprecisa e imperfecta, pero nos permite
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contar con una idea acerca de la distribucién. En total, estimamos que
existe un grupo de mds de 7 millones de unidades productivas, entre
las cuales las microempresas son las mas abundantes, pero, a la vez, las
mds informales. Hay mds de 3 millones de unidades productivas de 2
a 10 trabajadores, pero solo una de cada 6 que estdn registradas es for-
mal. Por su parte, las unidades productivas de 11 a 100 trabajadores,
y las de 101 a mds trabajadores, en conjunto, representan solo el 0,4%
del total. Sin embargo, son las que alcanzan mayor formalidad. En las
de 11 a 100 trabajadores, 7 de cada 100 son formales. En las de 101 a
mids trabajadores, la formalidad empresarial es universal —aunque la
formalidad laboral no lo es—.

Debe destacarse el inmenso niimero de empresas en el Pert. Ex-
cluyendo a las empresas unipersonales —que pueden ser consideradas
como trabajadores independientes—, hay 3,4 millones de empresas
con mds de un trabajador. Por el lado de los trabajadores, excluyendo a
los independientes y a los empleados publicos, esas empresas emplean
a 11,8 millones de personas. Asi, la empresa promedio en el Pert tiene
3,5 trabajadores.

En las unidades productivas de pequena escala, la informalidad
laboral también es prevalente. En este segmento —en el que se en-
cuentra mds de la mitad del empleo—, solo cerca del 7% de esos
puestos de trabajo son formales. Las unidades productivas de 11 a
mds trabajadores generan poco mds de un cuarto del empleo total,
gran parte del cual es formal. Es interesante constatar que no todos los
trabajadores publicos son formales. Uno de cada cinco trabajadores
asalariados publicos cuenta con un empleo informal (tabla 5).

Lineas antes mencionamos que la estimacién del nimero de uni-
dades productivas a partir de la encuesta de hogares es imprecisa. Esto
es porque el proceso de muestreo de la ENaHO estd disefiado para ho-

gares, mas no para empresas. Las estimaciones previas deben tomarse
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como referenciales, con mucha cautela. Los datos de la planilla electré-
nica de la SUNAT permiten realizar un conteo diferente de las empresas
formales del pais. En este se reporta que las empresas formales estdn
repartidas de la siguiente manera: 268 000 tienen entre 1 y 10 trabaja-
dores; 29 000, entre 11 y 100 trabajadores; y 4000, 101 a mas (MTPE,
2020b). Nétese que la planilla electrénica registra mds empresas for-
males grandes, pero menos empresas formales pequenas.

De una forma o la otra, llama la atencién el bajo nimero de em-
presas grandes —con mds de 100 trabajadores—: 470 segtn las esti-
maciones a partir de la ENaHO 0 4000 segun los datos administrativos
de la planilla electrénica. Se trata de un nimero muy bajo para un
pais de 32 millones y medio de habitantes. Sobre esto, es interesante
anotar el hallazgo de Dondo (2020) referido a las 50 empresas mds
grandes —seguin ventas— en América Latina. De ellas, 20 tienen sus
oficinas principales en México; y 17, en el Brasil. A juzgar por los ta-
manos de ambas economias, el resultado no sorprende. El tercer lugar
lo ocupa Chile, con 7 empresas grandes en el grupo de las top 50; lue-
go aparecen Colombia y la Argentina, con dos empresas cada una; y
después Venezuela y el Ecuador, con una empresa cada uno. Ninguna
empresa peruana alcanza el top 50 de Latinoamérica.

En cuanto a la tasa de informalidad laboral, si bien ha caido
ligeramente durante la Gltima década, ain presenta niveles muy al-
tos. Pero, ademids, la composicién de la informalidad laboral segtin
la formalidad de la empresa ha venido cambiando. Cada vez mis la
informalidad laboral estd compuesta por trabajadores ubicados en em-
presas informales o autoempleados. Uno de cada cuatro trabajadores

informales pertenece a empresas formales (figura 6).
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Figura 6
PEA ocupada informal en empresas formales e informales,
2007-2019
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Fuente: INEI-EnanoO, 2007-2019. Elaboracién propia.

2.3. La coexistencia de lo formal y lo informal

Si bien tres de cada cuatro empleos son informales, la situacién de los
trabajadores formales e informales no es muy diferente entre si. Los
trabajadores formales obtienen, en promedio, mayores ingresos que
los que no lo son, pero es posible encontrar a trabajadores de ambos
tipos a lo largo de toda la distribucién de ingresos laborales. De hecho,
como se muestra en la figura 7, los dominios de las distribuciones de
salarios de ambos tipos de trabajadores se superponen casi completa-
mente. Hay trabajadores formales —e informales— pobres y ricos,
todos conviven.

Sin embargo, también es claro que la distribucién de ingresos
de los trabajadores formales estd a la derecha de la de los informales.

Entre los formales, el 1,3% ganan 10 o0 mds RMV; y el 8%, 5 o mis.
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Entre los informales, esto sucede con 0,1% y 1,1% de ellos, respecti-
vamente. En el otro lado de la distribucién de ingresos se observa que
9,7% de los trabajadores formales obtienen ingresos por debajo de la
RMYV, mientras esto sucede con 68% de los trabajadores informales. En
promedio, los trabajadores formales ganan 2239 soles mensuales (so-
les corrientes del 2019); y los trabajadores informales, 633 soles. Una
evaluacién de diferencia de medias indica que esta es positiva, con una

relevancia estadistica alta para cualquier nivel de confianza razonable.

Figura 7
Distribucién de la PEA ocupada remunerada
por ingreso laboral, segtin formalidad, 2019
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Fuente: INEI-EnaHO, 2019. Elaboracién propia.

Notas: Se considera a la PEA ocupada con ingresos monetarios por la actividad principal.
Los valores extremos de los ingresos laborales fueron eliminados (1% superior e inferior). Se
considera rrabajadores formales a aquellos que, en su ocupacién principal, cotizan tanto para

la salud como para las pensiones.

No solamente es el caso que los trabajadores formales coexisten con

los trabajadores informales a lo largo de la distribucién de ingresos y en
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empresas de diferentes tamafnos. Ademds de ello, las personas transitan
entre empleos formales de un afio a otro. Para esto, presentamos a con-
tinuacién unas matrices de transicion de personas que fueron seguidas
longitudinalmente con la ENaHO. Las matrices muestran transiciones
entre la inactividad —personas en edad de trabajar que no participan
en el mercado laboral—, el desempleo, la formalidad y la informalidad
laboral entre el 2017 y el 2019 (tabla 6). Los procesos de transicién no
cambiaron drésticamente de un ano a otro; las transiciones durante los
periodos 2017-2018 y 2018-2019 son similares.

Salvo en el caso del desempleo, las matrices presentan diagonal
dominante. Esto significa que las personas ubicadas en empleos infor-
males tienden mayoritariamente a mantenerse en tal condicién de un
afo a otro; lo mismo pasa con quienes cuentan con empleos formales
y con quienes se encuentran en la inactividad.

Pero las personas que estdn en el desempleo no tienden a que-
darse en esa condicién de un ano a otro. La situacién mds frecuente
respecto a las personas desempleadas es que, al cabo de un afo, se
las encuentra mayoritariamente empleadas, pero de manera informal.
Después de ello, otra transicién que también sucede con alta frecuen-

cia es la del desempleo a la inactividad.

Tabla 6

Matrices de transicién de condicién del trabajador

2017-2018
Informal Formal Desempleado  Inactivo
Informal 79,98% 6,22% 1,99% 12,45%
Formal 16,11% 78,47% 1,78% 3,64%
Desempleado 43,31% 8,66% 11,85% 36,17%

Inactivo 28,24% 2,16% 3,98% 65,62%
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2018-2019
Informal Formal Desempleado Inactivo
Informal 80,38% 5,61% 1,82% 12,19%
Formal 15,24% 79,58% 1,22% 3,97%
Desempleado 44,44% 11,26% 12,33% 31,96%
Inactivo 28,61% 2,35% 4,03% 65,00%

Fuente: INEI-ENaHO panel, 2015-2019. Elaboracién propia.
Notas: Se considera a la poblacién en edad de trabajar (PET) y todas las categorias de empleo:

empleados en el sector pablico y privado, trabajadoras del servicio doméstico, empleadores,
independientes y TENR.

Dicho lo anterior, casi uno de cada cinco trabajadores con em-
pleos formales lo pierde de un afio a otro, la mayoria de ellos por
trasladarse a un empleo informal. Estas transiciones hacia y desde la
formalidad llevan a unos resultados preocupantes en cuanto a la co-
bertura de EsSalud, pero especialmente en la posibilidad de acumular
cotizaciones al SNP: en el 2019, mis de la mitad de los afiliados no
realiz6 aportes y solo un cuarto de los afiliados aporté los 12 meses
del ano. Los afiliados de mayor edad, cercanos a la jubilacién —en la
figura 8, aquellos nacidos en la década mds antigua—, realizaron apor-
tes durante mds meses que los afiliados mds jévenes, probablemente
tratando de acumular el nimero de meses de cotizacién que hiciera
posible que calificaran para una pensién.

Esto es relevante porque, como veremos en la siguiente seccion,
en el SNP se necesita acumular 20 afios de cotizaciones para tener de-
recho a una pensidn al cumplir los 65 afios de edad. Quien no alcanza
ese total de cotizaciones no tiene derecho a pensién. Esto implica dos
pérdidas importantes: se pierde todo lo que se haya aportado durante
la vida activa formal y también la posibilidad de asegurarse en EsSalud

durante el retiro.
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No contamos con datos similares para el SPP, pero presumible-
mente no debe haber mucha diferencia en la densidad de cotizaciones.
Pero ahi las implicaciones son diferentes. Una baja acumulacién de
cotizaciones no lleva a perder el derecho a pensién, pero estd asociado

a una menor acumulacién en el fondo de capitalizacién individual.

Figura 8
Distribucién de meses de aporte de los afiliados al SNP
durante el 2019, segiin sexo y década de nacimiento
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Fuente: ONP. Elaboracién propia.

Nota: Se hace referencia a la cantidad de meses de aporte de los afiliados durante el 2019.

El niimero de meses en los que un afiliado ha efectuado aportes al
plan previsional dividido entre el niimero total de meses transcurridos
desde que hizo su primera aportacién —expresado como porcenta-
je— es conocido como la densidad de cotizaciones. Tal densidad de
cotizaciones de los afiliados en el SNP durante toda su vida laboral es
bimodal. Alrededor de un tercio de los afiliados muestran una den-
sidad de cotizaciones menor del 10% —es decir, por cada 10 meses

que trabajaron desde la primera vez que aportaron, cotizaron uno o
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ninguno de tales meses—. En el otro extremo, cerca de un quinto de
los afiliados exhiben una densidad de cotizacién superior del 90%.
Las densidades de cotizaciones difieren notoriamente segin los
ingresos de los trabajadores. Entre los trabajadores del quintil de in-
gresos mds alto, 40% presentan una densidad de cotizaciones igual a
100%; entre los del quintil de ingresos mds bajo, solo 5% alcanza esta
densidad. En promedio, la densidad de cotizaciones de los trabaja-
dores es 36%, pero la de los del quintil de ingresos mds alto es 77%,
mientras que la de los del quintil mds bajo, 28% (Bernal, 2020).
Quienes presentan baja densidad de cotizaciones son mds propen-
sos a llegar a la edad de jubilacién sin haber acumulado el ndmero de
aportes necesarios para alcanzar una pensién. En el agregado, se estima
que alrededor de 60% de los afiliados llegard a la edad de jubilacién sin

Figura 9
Distribucién de densidad de aportes de los afiliados al SNP,

segin década de nacimiento y sexo, 2019 (porcentaje)
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Fuente: ONP. Elaboracién propia.
Nota: La densidad de aportes se calcula sobre la informacién de los aportes realizados por
los afiliados al SNP durante el periodo 1999-2019, desde que realizaron su primer aporte en

dicho lapso.
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alcanzar a calificar para una pensién en el SNP. Dentro de este grupo
estan sobrerrepresentados los trabajadores de menores ingresos y quie-
nes registraron mds transiciones entre la formalidad, la informalidad y

el desempleo.

2.4. Remuneracién minima vital

La regulacién de la RMV es una responsabilidad del Estado consagra-
da en la Constitucién. Esta es de alcance nacional para todos los tra-
bajadores asalariados, excepto los del régimen minero, quienes tienen
derecho a un sueldo minimo 25% mds alto que la RMV. La RMV se
ajusta sin una periodicidad fija, segtin propuesta del presidente de la
Republica, después de una coordinacién en el Consejo Nacional del
Trabajo. Durante la Gltima década, en promedio se ha ajustado cada

dos afios, pero con poca regularidad.

Figura 10
RMYV nominal y real, enero 2009-noviembre 2019
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Todas las empresas que contratan trabajadores asalariados estin
sujetas a la RMV, pero muy pocas aplican plenamente esta norma, da-
das las dificultades para monitorear el cumplimiento. En las empresas
formales, uno de cada cinco trabajadores gana por debajo de la RMV;
en las informales, dos de cada tres.

Llama la atencién también que casi tres de cada cuatro indepen-
dientes ganan por debajo de la RMV. Es claro que entre ellos no se
aplica tal obligatoriedad porque no existe una relacién laboral con una
empresa y, por lo tanto, no hay incumplimiento de la legislacién. Sin
embargo, no deja de ser preocupante el alto niimero de trabajadores

con ingresos laborales tan bajos.

Tabla 7
Trabajadores que perciben ingresos menores que una

remuneracién minima vital, segiin categoria ocupacional, 2019

Categoria ¢A quien corresponde Porcentaje de trabajadores con
ocupacional la RMV? ingresos laborales mensuales
menores a una RMV ¥

Asalariado privado Corresponde a tododos los - 2206
en empresa formal trabajadores a tiempo completo
Asalariado privado Corresponde a los asalariados 689
en empresa informal a tiempo completo _ 8%
Asalariado Corresponde a todos los . )
publico trabajadores a tiempo completo 9%

Trabajador del hogar No corresponde _ 72%
Empleador No corresponde - 29%
Independiente No corresponde _ 73%

Fuente: INEI-EnaHO, 2019. Elaboracién propia.

Nota: ' Los valores de la RMV que se toman como referencia son los que se encontraban
vigentes durante el periodo de levantamiento de los datos. Para el cdlculo de los ingresos, se
excluye a los TFNR y a la PEA ocupada sin ingresos. Se consideran los ingresos monetarios

por trabajo de la ocupacién principal.
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Dentro de la PEA ocupada, el porcentaje de trabajadores que
ganan por debajo de la RMV venia en descenso desde el 2007 hasta el
2015, pero a partir de ese momento ha comenzado a crecer, como se
desprende de la figura 11. A finales del 2019, los ingresos laborales en
un mes de mds de la mitad de la PEA ocupada estaban por debajo de
una RMYV; esto sucedia con un tercio de los asalariados y, mds especi-

ficamente, un sexto de los asalariados de tiempo completo.

Figura 11
PEA ocupada con ingresos laborales menores que la

remuneracién minima vital por categoria, 2007-2019
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3. LA SEGURIDAD SOCIAL

En esta seccién presentaremos los diversos instrumentos disenados
para proveer proteccién social a los peruanos. En primer lugar, nos
referiremos a la seguridad social contributiva: costos, regimenes y evo-
lucién. Luego pasaremos a la seguridad social no contributiva y los

programas para combatir la pobreza.

3.1. La seguridad social contributiva

La seguridad social contributiva forma parte de un paquete que se
paga con contribuciones de trabajadores y empresas, proporcionales
a los salarios de los trabajadores. Este paquete difiere entre regime-
nes y, con ello, los costos extrasalariales. Los siguientes componentes
del paquete tienen costos “lineales” —en el sentido de que dependen
de forma lineal unicamente del salario—: salud, pensiones, seguro de
vida, seguro frente a riesgos laborales y contribucién al fondo de capa-
citacién industrial, el SENATI.

Ademis, existen las gratificaciones y las vacaciones pagadas. Se
puede discutir acerca de la naturaleza extrasalarial de ambos cos-
tos. Desde un punto de vista mensual, estos podrian considerarse
como tales, pero con una contabilidad anual de los costos, podrian
ser considerados solamente como pagos salariales diferidos. Ademds,

unos representan beneficios monetarios, mientras que otros son en
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especie y podrian recibir una valoracién distinta por parte de los
trabajadores.

Por estas consideraciones, presentamos los costos extrasalariales
desde las dos perspectivas: mensual y anual (tablas 8a y 8b). A los cos-
tos lineales se suman algunos que, si bien dependen del salario, obe-
decen también a otros factores —como las utilidades de la empresa o
el nimero de dependientes— o son truncados con montos méximos.
Estos son la CTS, las asignaciones familiares, el pago de utilidades y el
pago de indemnizaciones por despido. Se presentan por separado en
las partes inferiores de las dos tablas que siguen.

En ambas presentaciones de la estructura de costos extrasalariales
—mensual o anual— se puede constatar que los costos extrasalariales
de contratacién en el régimen general son mds altos que en los demds
regimenes. Esto genera incentivos en contra del crecimiento de las em-
presas, pues conforme aumentan de tamafio —sea en niimero de traba-
jadores o en ventas anuales—, se incrementa también el costo unitario
de contratar a los trabajadores. Estos aumentos son discontinuos. Se
hacen efectivos cuando la empresa crece lo suficiente como para dejar
de ser micro- o pequena, y se aplican a todos los trabajadores, antiguos
y nuevos. De esta manera, el salto en costos no salariales es sustantivo.

El aseguramiento en salud para los trabajadores asalariados en
empresas sujetas al régimen general (EsSalud) cuesta 9% del salario,
pero hay variantes de precios y de modalidades de aseguramiento. De-
pendiendo de la condicién laboral —que, a su vez, puede depender
del tipo de contrato y del empleador—, de la condicién socioecond-
mica —pobreza o pobreza extrema— o de la edad, algunos pueden
tener acceso al seguro sin pagarlo por medio de la némina, o a una
tarifa reducida (tabla 9).

Existe otra forma de flexibilidad en EsSalud. Se puede destinar una
parte de la contribucién (2,25% del salario) a una EPS y, eventualmente,

complementar ese monto para conseguir una mejor cobertura de salud
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privada. Es decir, los trabajadores de mds altos ingresos —que son quie-
nes, por lo general, se acogen a esta posibilidad— pagan 6,75% de su
salario a EsSalud y 2,25% de su salario —mis algtin pago adicional,
negociado con el empleador— a la EPS que eligieron.

Esta flexibilidad, que permite a algunos trabajadores un asegu-
ramiento de salud privado, desvirtia —al menos parcialmente— la
capacidad de compartir riesgos del sistema. Los mds propensos a optar
por una EPS —y de esta manera dejar de compartir los riesgos— son,
precisamente, los trabajadores con mayores salarios. Asi se reduce la
agregacion de riesgos del seguro de salud y se debilita el subsidio cru-
zado de trabajadores de mayores ingresos a los de menores ingresos.

Adicionalmente, las EPS reciben también a los participantes del
Seguro Complementario de Trabajo de Riesgo, un seguro obligato-
rio para empresas con actividades econémicas de alto riesgo, con un
costo adicional. Hasta diciembre del 2019, 5 EPS tenian afiliados a
2,8 millones de personas (25% del total de afiliados a EsSalud), de las
cuales 1,9 millones (17% del total de afiliados a EsSalud) provenian
del Seguro Complementario de Trabajo de Riesgo. Es decir, al menos
900 000 afiliados (8% del total) optaron por desviar a las EPS parte
de su aporte destinado a EsSalud.

Fuera del segmento contributivo del sistema de aseguramiento de
salud, los criterios de focalizacién del aseguramiento no contributivo
son menos claros. Esto se debe al resultado —al menos parcial— de
los cambios en los criterios de elegibilidad que ha sufrido el SIS en
afos recientes. En efecto, las diferentes modalidades contributivas y
semicontributivas del SIS han sido condensadas de modo tal que hoy
se puede “afiliar, independientemente de la clasificacién socioecond-
mica, a toda persona residente en el territorio nacional que no cuente
con ningun seguro de salud, con la finalidad de garantizar la protec-
cién del derecho a la salud” (DU 017-2019).
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El SIS es, al final de cuentas, un seguro de salud para los tra-
bajadores informales, desempleados y personas ubicadas fuera de la
PEA. Tiene tarifas y, en algunos casos, copagos diferenciados segin
las condiciones laborales y econédmicas de los afiliados, pero todos los
peruanos gozan del derecho de acceder al SIS y a la tenencia de algin
seguro de salud —que puede ser de la seguridad social contributiva o
privado—, lo cual hace perder elegibilidad. La buena intencién con-
vertida en un mal disefio.

La cobertura de EsSalud crecié entre el 2007 y el 2012, pero se
ha mantenido estable desde entonces. Alrededor del 27% de la PEA
ocupada se encuentra afiliada. La cobertura del SIS se ha incremen-
tado de 27% en el 2012 a 42% en el 2019. La proporcién de traba-
jadores con seguro privado sigue siendo baja y se ha mantenido casi

constante alrededor del 3% de la PEA ocupada (figura 12).

Figura 12
PEA ocupada con seguros de salud por tipo, 2007-2019
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La heterogeneidad de las coberturas segtin ingresos de los hogares
es marcada. La cobertura del SIS es decreciente con el ingreso per cd-
pita de los hogares, mientras que la de EsSalud y los seguros privados
es creciente. En el agregado, la cobertura por algin instrumento de
seguro de salud tiene forma de U y es mds baja en los hogares de in-
gresos medios. Los trabajadores de hogares cuyos ingresos estdn entre
los percentiles 60 y 80 son los que cuentan con menor cobertura. Tal
como discutimos en secciones anteriores, estos aseguramientos no son
sustitutos perfectos entre si. En todo caso, la otra manera de leer estos
datos es que, en el grupo de los trabajadores ubicados entre los percen-
tiles de ingresos per cdpita del hogar 60 y 80, poco mds del 30% no

cuentan con seguro alguno o no saben que cuentan con uno.
Figura 13

PEA ocupada con cobertura a un seguro de salud
por percentil de ingreso del hogar, 2019

B /
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\

5 10 20 30 40 50 60 70 80 90 95

Porcentaje

30%

0%

Percentil de ingreso per céapita del hogar

=== EsSalud === Seguro Integral de Salud - SIS Seguro privado de salud !/ === Cubierto por algin tipo de seguro

Fuente: INEI-Enano, 2019. Elaboracién propia.

Nota: " Incluye EPS y otros seguros privados.



63

LA SEGURIDAD socCIAL

"(%107) 1vaa)) ap opradepy :21uanyg

"(ddV) sauorsusq
9P SOpPUO,] 9P SEIOPENSIUTWPY
se[ Jod opensrurwpe [enpiarput
oxroye £ ugmezieirdes

9P OLIEJUN[OA BWDIISIG

(%90°1)
orjadas ap soiseS £ erouaAIAd1qOS
“zopifeaur ap som3as op
ewnd £ ('xoxde 94G6°T)
meOﬂvd_Nn_Nuu m0~ u—u UOTISTII0d>

“(%0T) Topefeqen [ap sartody

‘03ed op peproedes
uo0d sayudtpuadapur saropefeqerr,
DY uoo sesorduwo

uo soyudtpuadap saropefeqery,

souorsuad op opearrd ew2isig

"0A1IOE [euosIad
[P seuoEIaUNWAT SE] UOD BIsn(e
as uorsuad 7 "0d1[qN ] 01083,

ﬁwﬁu OuCuMEwMUCNCm uod mwmuzwu_\w

‘sopensidew £ so[e1e1sa sesarduro
op sa1opefeqen 08| p saIue
uoresardur anb sar0sdjo1d

T961 2P SAIUE UOTESIIZUT

souorsuad op oper1ad BwAIsIg ‘0o11qnd ojudTWIRDURUL] anb soorjqnd saropeleqerr, 0€S0T LT BAIA B[P
‘o3ed op peproedes
‘oprugap "UNWod Opuoj UN & uo0d sayudtpuadopur saropeleqely,
opyauaq uod opeisy [0 10d (%¢1) Topeajdwo £ 1opefeqen "D uoo sesarduo 06661 £o1

opensturwpe 011edar op Bw2ISIS

ap sauopNqIuod 4 sarrody

uo sayudtpuadop satopefeqery,

souorsuad op [eUOIEU BWNSIG

S$9UO0IdEISAIJ

OJUSTWEDUBUL]

&Hh@mﬁzu ﬁ@mUd—JOAH

wourn 3y

610¢ ‘souoisuad op sewasig

0T ®[9®L



64 POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL Y LABORAL EN EL PERU

Por otro lado, el SNP cuesta 13% del salario, mientras que el
SPD, algunas décimas menos. Pero el destino de los fondos difiere en-
tre ambos sistemas. En el pablico, la contribucién se dirige a un fondo
comun, pues se trata de un régimen de reparto. Durante décadas pasa-
das, el sistema se mantuvo crénicamente desfinanciado, por lo que el
Estado realiza aportes adicionales para el pago de las pensiones. En el
sistema privado, la retencién se reparte entre un fondo de capitaliza-
cién individual, seguros y costos administrativos (tabla 10).

El presupuesto anual de la ONP —la entidad que administra las
pensiones publicas— abarca el 1% del PBI. En afios recientes, tres
cuartas partes del presupuesto se financiaron con aportes de los tra-
bajadores; y el resto, con transferencias del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF).

El SNP otorga cinco prestaciones: (i) jubilacién, (ii) invalidez,
(iii) viudez, (iv) orfandad y (v) ascendencia. Se accede a la pensién de
jubilacién a los 65 anos de edad y con 20 de cotizacién. Quien no al-
canza los 20 anos no tiene derecho a pensién, con lo que pierde no solo
sus aportes, sino también la posibilidad de aseguramiento en EsSalud.

La regla de los 20 afos de aportes para el acceso a la pension
presenta algunos problemas de disefio. Uno de ellos es la discontinui-
dad: quien aport6 19 afos y 11 meses no tiene derecho a pensién, y
quien aportd 20 afos si tiene tal derecho. Pero otro mds serio es el de
la regresividad: los trabajadores de menores ingresos subsidian a los de
ingresos mayores. Como reportamos previamente en este estudio, la
alta transicién hacia —y desde— la informalidad lleva a los afiliados al
SNP a presentar una baja densidad de cotizaciones que, ademds, pre-
senta amplias diferencias entre los trabajadores de quintiles en ambos
extremos de la distribucién de ingresos.

De facto, como mostramos en la seccién previa, para 60% de los

afiliados actuales —aquellos que, al llegar la edad de jubilarse, no van
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a alcanzar la pensién—, la cotizacidn de las pensiones se convierte en
un impuesto de tasas al 100% y cero beneficios. Ellos no solo pierden
el acceso a una pensién, sino también la posibilidad de afiliarse a EsSa-
lud durante sus afos de retiro. Quienes se benefician de esta situacién
son las personas que constituyen otro grupo, con mayores ingresos,
que si alcanzan a las pensiones y a la posibilidad de recibir servicios
médicos de EsSalud durante su retiro.

Existe también una modalidad de jubilacién anticipada que per-
mite a los hombres jubilarse a los 55 anos; y a las mujeres, a los 50. Para
esto, el requisito de anos de aportes es diferente: 30 para los hombres
y 25 para las mujeres, asi como para las amas de casa, trabajadores de
construccién civil y de minerfa. Ademads, los trabajadores despedidos
por reduccién de personal o cese colectivo pueden optar a la jubilacién
adelantada con 20 anos de aportes. El SPP, implementado en 1993 y
gestionado por las administradoras de fondos de pensiones (AFP), se
financia unicamente con aportes de los trabajadores —contablemente,
no se exigen pagos al empleador—. En la actualidad existen solo 4 AFD,
cada una con una participacién de mercado entre 22% y 27%.

La tasa de cotizacién es ligeramente inferior del 13% del salario
que se paga en SNP y ha venido variando porque el seguro de invali-
dez y sobrevivencia ha estado ajustando sus precios en algunas déci-
mas. Pero el destino de los fondos del trabajador es diferente: el aporte
se reparte aproximadamente 10-2-1 para el fondo de capitalizaciéon
individual del contribuyente, una comisién de manejo y un seguro de
invalidez, sobrevivencia y sepelio, respectivamente. En cada contribu-
cién, solo 10/13 de lo que se retiene al trabajador van a su cuenta de
capitalizacién individual. Se trata de un sistema excesivamente onero-
so (Altamirano y otros, 2019).

El siguiente ejercicio sencillo de interés compuesto permite ilus-

trar cudn cara es la comisién por flujo del sistema privado de pensiones.
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Supongamos que al inicio del primer afio al trabajador se le retiene 13,
pero solo 10 van a su cuenta de capitalizacién individual. Si su AFP
le da una rentabilidad de 6% y la inflacién anual estd en 2%, recién al
finalizar el sexto afio su fondo de capitalizacién individual llegard a 13,
el monto originalmente retenido. Los 6 primeros anos de cada aporte
de un afiliado tienen rentabilidad neta igual a cero. En este ejemplo,
con pardmetros cercanos a la realidad de anos recientes, se puede com-
probar cudn caro es el sistema.

Existe la posibilidad de pagar las comisiones de las AFP como
porcentaje del fondo, y no del flujo, pero esto resulta ain mds caro
para el afiliado (Bernal y Olivera, 2020). En el régimen privado, la
edad de jubilacién es la misma que en el publico, pero no hay requi-
sito de anos de servicio. El monto de la pensién depende del fondo
acumulado y la rentabilidad obtenida. No se aplican subsidios cruza-
dos. También existe una modalidad de jubilacién anticipada. Se puede
acceder a ella si el fondo acumulado en la cuenta individual de capi-
talizacién del trabajador es suficiente para generar una pensién que
alcance por lo menos al 50% del promedio de las remuneraciones de
los tltimos 10 anos.

También existe una pensién minima, cuyo monto actual es igual
que el del sistema publico (415 soles o 155 délares, la mitad de una
RMYV). Se accede a esta habiendo aportado 20 anos —al sistema pu-
blico o privado, o una combinacién de ellos— sobre una base mayor o
igual que la RMV. De hecho, en general, la base para aportar no puede
ser menor que una RMV (tabla 11).

Es importante anotar que el sistema privado de pensiones ha re-
cibido ajustes que desvirtdan sus objetivos. Lo mds llamativo ha sido
la posibilidad que tienen los aportantes de retirar hasta el 95,5% de su
fondo acumulado al llegar a la edad de jubilacién. El 95% de los afilia-

dos optan por ello. Como resultado, el sistema, antes que de pensiones,
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es uno de ahorro forzado hasta la edad de jubilacién. Llegado ese mo-
mento, los afiliados optan mayoritariamente por llevarse el fondo acu-
mulado, asumiendo por completo el riesgo de longevidad. Esto desvir-
tla, asi, uno de los propésitos principales de un sistema de pensiones.

Desde el punto de vista de los trabajadores, tanto el SNP como el
SPP extraen recursos que son percibidos como impuestos con escaso
o nulo beneficio. Por un lado, 60% de los afiliados al SNP perderdn el
100% de lo aportado, pues no alcanzardn las cotizaciones suficientes
para tener derecho a una pensién. Por el otro, el 100% de los afiliados

al SPP pierde cada mes casi 3/13 de sus aportes para financiar servicios

Figura 14
Evolucién de la cobertura y gastos piblicos
por contribuciones al SNP, 2007-2019
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Fuente: MEF-Portal de Transparencia, INEI-Exaro 2007-2019. Elaboracién propia.

Nota: Se considera a las personas afiliadas de 18 a mds afios. EI SNP incluye las leyes 19990
y 20530 (cédula viva). Se consideran los gastos publicos por recursos determinados —que
son las contribuciones a los fondos provenientes de la recaudacién de los aportes al SNP—,
las transferencias del Fondo Consolidado de Reservas Previsionales (FCRP) y los aportes al

SCTR, que incluye tanto aportes acumulados como pensiones.
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que no dan suficiente valor —administracién de los fondos y seguro
de vida—.

En conjunto, lo que tenemos es un sistema que no protege bien
contra el riesgo de caer en la pobreza durante la vejez, no comparte los
riesgos colectivamente y deja mds desprotegidos a los trabajadores de
menos ingresos. Asi, no sorprende la evolucién reciente que muestra
el sistema.

El SNP lleva casi una década estancado, tanto en nimero de afi-
liados como en aportes (figura 14). EI SPD, por su parte, viene crecien-
do en numero de afiliados —que, en poco mds de una década, casi
se duplicé—, pero no se observa gran crecimiento en los aportes. El
segmento de empleos formales de mayores ingresos ya estd afiliado al
sistema, y los nuevos ingresos corresponden a personas que perciben

menores ingresos y presentan mayor rotacién laboral —trabajadores

Figura 15
Evolucién de la cobertura y aportes al SPP, 2007-2019

8000 0,18%

7000

0,15%
6000

0,12%
5000

4000 0,09%

Miles de afiliados
Porcentaje del PBI

3000
0,06%

2000

0,03%
1000

0 0,00%

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019/a

I Afiliados (personas) === Aportes (% del PBI)

Fuente: SBS-boletines estadisticos AFP. Elaboracién propia.
Notas: Se considera el total de asegurados hasta diciembre de cada afo. a/ Aportes hasta

noviembre.
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que cuentan con empleos formales unos meses, y otros informales—
(higura 15).

En las pensiones contributivas —como en la salud contributi-
va— también se observan diferencias marcadas segtin los ingresos de
los hogares: conforme estos aumentan, se incrementa la propensién a
cotizar a una pensién contributiva. Tal crecimiento es mds marcado

en el SPP (figura 16).

Figura 16
PEA ocupada afiliada al sistema de pensiones
por percentil de ingreso del hogar, 2019
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Fuente: INEI-EnaHO, 2019. Elaboracién propia.
Notas: El SNP incluye las leyes 19990 (ONP) y 20530 (Cédula viva).

Esta mayor propensién a cotizar en el SPP conforme aumenta el
ingreso del hogar guarda correlato con las reglas que rigen los sistemas.
Los trabajadores de bajos ingresos tienen mayores pensiones esperadas
en el sistema contributivo que en el de capitalizacién individual, siem-

pre y cuando alcancen los 20 afos de cotizacién. Con los de mayores
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ingresos pasa exactamente lo contrario. Este es el resultado de un ejer-
cicio de simulacién (Olivera, 2020) para un afiliado que trabajé entre
1994 y el 2019, acumulando 20 afios de cotizaciones —densidad de
cotizacién igual a 77%—, asumiendo una rentabilidad anual de 3%.
A los trabajadores que ganan 4 RMV o menos les irfa mejor cotizando

al SNP que al SPP (figura 17).

Figura 17
Pensién de un trabajador con 20 afos de aporte por nivel
de ingresos mensuales segiin afiliacién al SNP o SPP
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Fuente: Adaptado de Olivera (2020).
Nota: Ejemplo de un afiliado/a entre 1994 y 2019, con 20 afios —densidad de contribucién
= 77%—, comparando los beneficios entre el SNP y el SPP con una rentabilidad de AFP

Integra (interés de la anualidad = 3%).

Mas alld de la simulacién previa, los montos promedio de las pen-
siones no han aumentado sustancialmente durante la dltima década.
La tasa de reemplazo es baja. Como resultado, hoy las pensiones estdn,

en promedio, por debajo de la remuneracién minima vital (figura 18).



72 POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL Y LABORAL EN EL PERU

Figura 18
Transferencias por pensién de jubilacién o cesantia
y remuneracién minima vital de la poblacién inactiva
de 65 a mas anos, 2019
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Fuente: INEI-Enano, 2007-2019. Elaboracién propia.
Nota: Promedio de las transferencias corrientes por pensién de jubilacién o cesantia en los

tltimos seis meses. La RMV de cada afio ha sido computada como el promedio anual.

3.2. La seguridad social no contributiva y los programas

de combate contra la pobreza

Cerca de 12 millones de trabajadores informales, desempleados y per-
sonas fuera de la PEA no cubiertos por la proteccién social contribu-
tiva requieren una red de seguridad social que los proteja. Para ellos
surgieron los regimenes no contributivos.

Es dificil estimar fehacientemente el monto del gasto publico que se
destina al SIS, el principal programa no contributivo del pais. La expan-

sién de su cobertura no se refleja del todo en las cuentas nacionales.
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La figura 19 muestra la composicién del gasto total en salud en el Per,
de 7,5% del PBI. Este gasto estd compuesto por 1,6% de aportes a
EsSalud, 3,1% de gasto privado y 2,4% de gasto publico en la opera-
cién del Ministerio de Salud (Minsa) y el SIS. Desafortunadamente,
esta tltima cifra no se puede desagregar entre (i) gasto administrativo
y de regulacién de servicios por parte del propio ministerio, y (ii) gasto
en prestacién de servicios por parte del SIS o de unidades directamente
administradas por el Minsa, como las postas de salud. Dicho eso, se
observa que el gasto publico en salud pas6 de 1,4% del PBI en el 2007

Figura 19
Total de gastos en salud, 2007-2019

8%

64%  6:8%

6% |- —
22%
2,1%

7,0%

2,1% 2,0%

61% 6%

] T1L8%
2,0%

7.2%

7.2%

7,1%

7,1%

7.5%

" 6.6% 5%

T22%

17%

1,6%

1,5%

4&

- 14%

1,6%

1,5%

1,6%

1.5%

1,7%

1,5%

5%

1,6%

1,6%

|13 L4%

Porcentaje del PBI

2%

2007

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

[l Gasto publico M Gasto privado ¥ Gastos EsSalud (aportes) ¥

Gasto de bolsillo de los hogares ¥ === Gasto total en salud

Fuente: MEF-Transparencia econémica, EsSalud-GCPP-GGI-SGE, INEI-Series nacionales,
INEI-Enano 2007-2019.

Notas: " Incluye gastos del Minsa (gestion y servicios fijos), Susalud (supervisién), INS, INEN
(investigacién y prevencién) y SIS.  El gasto privado en salud corresponde al valor bruto de
la produccién de la actividad de salud privada (no incluye EsSalud). * Registros de EsSalud
entre el 2007 y el 2018; para el afio 2019, se estima con la Exano 2019. ¥ Corresponde a
los gastos de los hogares en medicinas, hospitalizacién y consultas que no son cubiertas por
SIS, EsSalud, seguro de las Fuerzas Armadas/Policiales, seguros privados u otras donaciones

(publicas o privadas).
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a2,4% en el 2019. Es probable que gran parte de ese crecimiento se deba
al SIS, y no a mds gasto administrativo y de regulacion del ministerio.

Durante el periodo reportado, el gasto por persona en EsSalud
ha sido muy similar al gasto por persona en el Minsa —aqui estamos
sumando el gasto ptblico que gestiona el Minsa més el del SIS—. A
veces menos, a veces mds. En el anexo se muestran detalles adicionales
de estas tendencias de gasto. La brecha entre los gastos per cdpita de
quienes se atienden en EsSalud y quienes lo hacen en el sistema publi-
co es casi inexistente, aunque enfatizamos que el gasto per capita en el
SIS estd sobreestimado, ya que no se pudo separar del resto del gasto
publico (figura 20).

Llama la atencién que el gasto de bolsillo de los hogares, aunque
presenta una tendencia decreciente en el tiempo, es alto. También es
interesante anotar que este gasto experimenta diferencias a lo largo de
la distribucién de ingresos. Para el 2019, en el decil de ingresos mds
pobre, los gastos de bolsillo en salud representaban el 10% de sus gas-
tos totales; en el decil de ingresos miés rico, este tipo de gasto alcanza
cerca del 30% de todos sus gastos.

En términos absolutos, se puede notar una alta concentracién de
los gastos de bolsillo en salud de los hogares. Los hogares del quintil
mis alto de ingresos realizan el 46% del total de gastos de bolsillo de
los hogares del pais. Los hogares con ingresos ubicados en el decil més
alto representan 34% del total de gastos de bolsillo de los hogares del
pais. Pese a los mecanismos de aseguramiento, los gastos de bolsillo no
solamente son altos, sino que quienes los realizan son —sobre todo—
las personas que tienen mayor capacidad de gasto, y no necesariamente
quienes los necesitan mds. Ademds de los programas no contributi-
vos de salud, el Estado invierte en una red de proteccién frente a los
riesgos de caer en la pobreza —para que la caida no sea tan abrupta y

para que los hogares que caigan puedan encontrar los medios para salir
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Figura 20
Gastos anuales en salud por persona, 2007-2019 (soles nominales)
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Fuente: MEF-Transparencia Econémica; EsSalud-GCPP-GGI-SGE; INEI-Series nacionales;
INEI-Enano 2007-2019.

Nota:  Incluye gastos del Minsa (gestién y servicios fijos), Susalud (supervisién), INS,
INEN (investigacién y prevencién) y SIS. # El gasto privado en salud corresponde al valor
bruto de la produccién de la actividad de salud privada (no incluye EsSalud). * Registros
de EsSalud entre el 2007 y el 2018; para el afio 2019, se estima con la Enano 2019. ¥ Co-
rresponde a los gastos de los hogares en medicinas, hospitalizacién y consultas que no son
cubiertas por SIS, EsSalud, seguro de las Fuerzas Armadas/Policiales, seguros privados u otras

donaciones (publicas o privadas).

de esta situacién—. Como veremos seguidamente, este gasto también
es insuficiente, presenta problemas de focalizacién y genera incentivos
contrarios a la formalizacién del empleo.

Un punto de partida para ello es la utilizacién del Sistema de Foca-
lizacién de Hogares (S1sroH). Este sistema es utilizado por la mayoria de
los programas de combate contra la pobreza que lleva adelante el Minis-
terio de Desarrollo e Inclusién Social (Mipis). Para focalizar la atencién

en hogares pobres o pobres extremos, se determina su elegibilidad sobre
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la base de informacién acerca de las condiciones materiales de bienestar
del hogar y las caracteristicas del jefe de hogar: tipo de vivienda, material
predominante en pisos y techos, hacinamiento, abastecimiento de agua,
combustible utilizado para cocinar, tenencia de electrodomésticos, len-
gua materna y condicién laboral.

Mencién especial merece la tenencia de un seguro de salud, sea
contratado independientemente o conseguido mediante la seguridad
social contributiva. Este, que es el primer criterio de exclusién del
algoritmo del SisroH, se aplica previamente al cémputo de la férmula
de calificacién, y es conocido por los aspirantes y beneficiarios de los
programas. Resulta contrario a los objetivos de formalizacién laboral
del pais, pues, por disefio, se generan incentivos opuestos a la formali-
dad al introducir un impuesto implicito a la obtencién de un empleo
formal. Este impuesto no es menor, pues su monto se puede comparar
con la transferencia del programa Juntos.

El programa Pensién 65 (D. S. 081-2011-PCM) es relativamente
nuevo —recién ha cumplido su primera década— y pequefio en com-
paracién con otros programas similares en la regién. Su costo anual es
0,11% del PBI y cubre a medio millén de adultos mayores de 65 afos
en extrema pobreza (de acuerdo con los criterios del Sisron, recursos
del Mipis).

La pensién consiste en 250 soles que son abonados bimestral-
mente. Tiene como requisitos no recibir pensién del SNP, SPP ni de
EsSalud, aunque, como sefalamos lineas antes, este ya es un requisito
de entrada al S1sroH. Un impuesto a la formalidad y un incentivo a
la informalidad.

En afos recientes, la inversién en Pensién 65 no muestra una
clara tendencia. Los recursos del programa han fluctuado entre 0,11%
y 0,13% del PBI. El nimero de beneficiarios, sin embargo, ha crecido
de 450 000 en el 2014 a 550 000 en el 2019 (tabla 12).
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Tabla 12
Recursos y cobertura de la seguridad social no contributiva y

programas seleccionados de combate contra la pobreza, 2019

Recursos 2019 Gastos anuales Cobertura afiliados o
(% de PBI) per cdpita 2019 beneficiarios 2019
(soles) (% de la poblacién total)
Salud publica no 2,44% S/ 921 60,80%
contributiva

Pensién 65 0,11% S/ 1545 1,70%

Juntos 0,04% S/ 210 4,75%

Cuna mds 0,06% S/ 7496 0,18%
Total 2,65% S/10172

Fuentes: MEF, INEI y Mipis. Elaboracién propia.
Nota:  Incluye al Minsa (gestidn y servicios fijos), Susalud (supervisién), INS, INEN (in-

vestigacion y prevencién) y SIS.

El Programa Nacional de Apoyo Directo a los mds Pobres Juntos
(D. S. 032-2005-PCM) es el programa de transferencias condiciona-
das del Perd. Estd orientado a familias en situacién de pobreza —se-
gtn el SIsFOoH— entre cuyos miembros se registre a gestantes o ninos
y adolescentes de hasta 14 afios de edad.

El monto que otorga es de 100 soles (27 délares) mensuales. A
cambio, las madres asumen los siguientes compromisos: (i) los me-
nores de 5 anos se atenderdn en los establecimientos de salud, (ii) los
nifos de 6 a 14 afos asistirdn a los centros educativos y (iii) las gestan-
tes acudirdn a controles de salud. Durante los dltimos cinco anos, se
observa una tendencia decreciente tanto en el niimero de beneficiarios
como en la inversién del programa. Este pasé de atender 1,8 millones
de hogares a 1,6 millones durante un periodo en el que el ndmero de

hogares ha crecido a un ritmo importante, por encima del 2% anual,
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y la pobreza se mantuvo casi constante: pas6 del 22,7% en el 2014 al
20,2% en el 2019. El financiamiento total del programa, que ya era
bajo (0,2% del PBI), se redujo considerablemente (figura 21).

Figura 21
Perii. Evolucién de la cobertura y gasto piblico
del Programa Juntos, 2014-2019
(miles de hogares beneficiarios y porcentaje del PBI)
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Fuentes: MEF-Portal de Transparencia, Mipis-Reporte de programas. Elaboracién propia.
Notas: Registros de beneficiarios hasta diciembre de cada afio.  Beneficiarios estimados de

acuerdo con el ndmero de hogares abonados por el programa.

El Programa Cuna Més (D. S. 003-2012-Mipis) estd dirigido a
infantes de 0 a 3 anos en situacién de pobreza y pobreza extrema (segun
Sisron). Se trata de un servicio de cuidado diurno que brinda atencién
integral. Ofrece atencidn y experiencia de aprendizaje, e involucra a la
comunidad en el proceso. Durante los tltimos cinco afos, este pro-
grama ha mostrado una tendencia creciente —de 0,04% a 0,06% del
PBI—, pero con niveles que atin son marcadamente bajos en compa-

racién con los de paises vecinos (Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy,
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2016). El programa llega a poco mds de 50 000 nifios, menos de la
octava parte de la poblacién objetivo.

En resumen, si se cuenta con proteccién para los trabajadores
formales y sus familias —salud, pensiones, riesgos frente al despido y
garantia de un salario minimo—, pero no hay mucha redistribucién.
En el campo de la salud, los trabajadores con mayores ingresos optan
por dejar de compartir parte de sus cotizaciones a EsSalud para llevar-
las a una EPS. En pensiones, las cuentas de capitalizacién individual
eliminan por diseno la solidaridad y la agregacién de riesgos. Con los
riesgos frente al despido pasa lo mismo: en lugar de contar con un se-
guro de desempleo en el que se compartan los riesgos colectivamente,
hay unas cuentas individuales en las que se acumulan las CTS. Por
diseno, la mayoria de los instrumentos apuntan hacia una individua-
lizacién de las soluciones de proteccién social.

Para los trabajadores informales, en el campo de la salud si hay
proteccién social —aunque diferente— y un poco mds de redistribu-
cién. Los riesgos de invalidez, muerte y pérdida de empleo, sin em-
bargo, son asumidos por los trabajadores, sus familias y sus redes. Es
mids: en algunos casos, hay redistribucién regresiva. Un ejemplo claro
de ello es el caso de los aportes a la ONP que se pierden cuando el
trabajador no ha logrado acumular 20 afios de cotizaciones —pues los
mds propensos a ello son los trabajadores pobres, de baja calificacién
y con mayores rotaciones de informalidad-formalidad—. Estos tra-
bajadores, que pasaron la mayor parte de su vida activa ubicados en
empleos informales, las pocas veces que accedieron a empleos formales
cotizaron para una seguridad social que no los llegaria a beneficiar.

A los trabajadores informales pobres el Estado les ofrece una pro-
teccién precaria. El esfuerzo de proteccién social es pequefio y de baja
cobertura. De hecho, la suma del gasto puablico en salud, pensiones

y combate contra la pobreza en el Perd, medida como porcentaje del
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PBI, es una de las mds bajas de América Latina (CAE 2020). Adicio-
nalmente, el disefio de los programas de combate contra la pobreza in-
duce hacia la informalidad laboral, pues su mecanismo de focalizacién
(S1sron) explicitamente excluye a quienes cuenten con un seguro de
salud. Este es un criterio que permite focalizar muy bien, pero lo hace
a costa de distorsionar los incentivos en el mercado de trabajo.

La proteccién social contributiva beneficia en mayor medida a
los trabajadores de mds altos ingresos. La proteccién social no con-
tributiva intenta focalizarse en los trabajadores de menores ingresos.
Como resultado, los trabajadores de los segmentos de ingresos medios
son quienes menor cobertura de seguridad social alcanzan. La seguri-

dad social estd incompleta, desarticulada y mal focalizada.



4. EL VINCULO CON LA PRODUCTIVIDAD

La superposicién de la seguridad social contributiva con la no contri-
butiva —y la arquitectura legal que da origen a ello— generan incen-
tivos perversos en la asignacién de recursos en el mercado laboral en
dos dimensiones: (i) los trabajadores se guarecen en la informalidad
—para lo cual existen fuerzas de “jale” y de “empuje”— y (ii) las em-
presas se mantienen pequefas, desaprovechando posibles economias

de escala.

4.1. Un impuesto a la formalidad y un subsidio a la informalidad

A pesar de que los trabajadores que acceden a EsSalud deben pagar por
la atencién —mientras que los que acceden al SIS la reciben a muy
bajo costo y en ocasiones gratis—, el grado de satisfaccién de la ciuda-
dania frente a los servicios ofrecidos por ambos regimenes de salud es
similar. A esto hay que afadir que la brecha de inversién entre los unos
y los otros se viene acortando.

Contamos con datos para Lima Metropolitana y el Callao. Aproxi-
madamente un tercio de esa poblacién manifiesta estar satisfecha con
los servicios de EsSalud y del Minsa —que administra el SIS—, mien-
tras aproximadamente otro tercio manifiesta estar insatisfecho. En la
seguridad social no contributiva (Minsa) la satisfaccion es ligeramente

mayor que la insatisfaccién, mientras que en la contributiva (EsSalud)
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sucede exactamente lo contrario. Con las postas médicas, que también
corresponden a la oferta no contributiva, la insatisfaccion es claramen-
te menor (figura 22).

Lo anterior estd vinculado a los menores tiempos de espera para
la atencién que hay en estos establecimientos del primer nivel, aunque
—por otra parte— no tienen capacidad para atender servicios sofis-
ticados. Considerando todo esto, se puede concluir que los niveles
de satisfaccidn frente a la salud contributiva y la no contributiva son
similares, pero el costo de la primera (9% del salario) es marcadamen-
te mayor que el de la segunda, a la que se puede acceder por mucho

menos, o inclusive a cero costo.

Figura 22
Nivel de satisfaccién con la atencién en salud que recibié en
Lima Metropolitana, 2019
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Fuente: PUCP-IOP (2019).
Nota: El reporte utilizado es de personas de 18 a mds afios que usaron el servicio de salud en

cada categoria.
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De esta manera, la contribucién a EsSalud es vista, al menos par-
cialmente, como un impuesto a la formalidad para trabajadores y em-
pleadores. Al final de cuentas, a los trabajadores formales se les obliga
a pagar por algo que los informales reciben a un costo mucho menor e
incluso sin costo. Al mismo tiempo, la provisién de servicios mediante
el SIS resulta como un subsidio a la informalidad. Es importante en-
fatizar que el problema no estd en la provisién contributiva o en la no
contributiva especificamente, sino en la coexistencia de ambas.

El impuesto a la formalidad no deriva solamente de los progra-
mas de salud; también proviene de los programas de pensiones contri-
butivas. Como ya vimos, 6 de cada 10 trabajadores cotizantes al SNP
no obtendrdn una pensién y perderdn la totalidad de sus aportes; es
decir, pagardn un impuesto de 100% sobre estos. Para ellos, el SNP es,
de facto, un impuesto del 13% sobre su salario. Para ellos, la pregunta
clave es: ;para qué ser formal si es mucho mds probable que pierda
mis ahorros a que obtenga una pensién y si, ademds, mediante el SIS
puedo acceder a beneficios de salud similares?

Por su parte, en el SPD, las altas comisiones y la ausencia de facto
de un mercado de rentas vitalicias determinan que el sistema también
implique un impuesto implicito, aunque menor con relacién al SNP.
A los trabajadores se les obliga a ahorrar en una cuenta individual que
no pueden utilizar como colateral, sin que accedan a una pensién al
jubilarse. Ellos se preguntan: ;para qué ahorrar en el SPP si, al hacerlo,
tengo que pagar ademds por EsSalud? Mejor ahorrar fuera del SPP y
obtener servicios de salud en el SIS.

La combinacién de programas contributivos y no contributivos
en el Pertt —incluyendo sus reglas de funcionamiento— implica que,
para la mayoria de los trabajadores —pero sobre todo para los de
bajos ingresos—, los costos de la formalidad superan largamente sus

beneficios.
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La combinacién de los factores descritos representa una situacion
grave para la mayoria de los trabajadores peruanos una vez que alcancen
la edad de jubilacién. Esto explica, en gran medida, que solo uno de
cada cuatro peruanos trabaje formalmente. Luego, cuando se les pre-
gunta a las personas cémo piensan financiar su vejez, la gran mayoria
responde que piensa recibir apoyo de hijos o familiares, o que no pla-

nean dejar de trabajar, tal como se muestra en la figura 23 (SBS, 2019).

Figura 23
Ahorro y financiamiento alternativo de la vejez, 2019
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Fuente: SBS (2019).
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En sus contrataciones de personal, las empresas también toman
decisiones en el margen formal-informal. Al respecto, anotamos tres
factores que explican las decisiones mayoritariamente a favor de los
contratos de trabajo informales. En primer lugar, los costos de facto
de despido son elevados. Y como ya fue senhalado previamente, en el
Perti se ha documentado que la dificultad de tales procesos de despido
determina que la contratacién formal a largo plazo se vea reducida. En
un intento por proteger el empleo, la legislacién y su jurisprudencia
terminan haciendo exactamente lo contrario (Jaramillo, Almonacid y
De la Flor, 2019).

El segundo factor que explica la alta incidencia de contratos de
trabajo informales, aun en las empresas formales, es la RMV. En el
pais, poco mis de la mitad de los trabajadores ganan una RMV o
menos al mes; y entre los trabajadores independientes —para quienes
no hay obligatoriedad de respetar la RMV—, esta situacién alcanza
el 70%. La productividad de los trabajadores es baja. Para un em-
presario, contratar formalmente implica pagar al menos una RMV a
trabajadores cuya productividad, en algunos casos, es menor que ese
monto. La decisidn racional, en tales casos, es no contratar, o hacerlo
informalmente.

El tercer factor es ecosistémico, de competencia en el mercado
de factores. Si un empresario —o un conjunto de empresarios— con-
trata informalmente la mano de obra, compite en ventaja frente al
resto. Si, como hemos documentado aqui, la supervisién de SUNAFIL
es tan escasa, una decisién de supervivencia de un empresario en un
mercado en competencia es contratar por la misma via informal que

sus competidores.
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4.2. Impuesto al tamaio

Como ya fue senalado anteriormente, los costos extrasalariales son
menores para las micro- y pequefias empresas que para las del régi-
men general. Esto introduce distorsiones en los tamanos ideales de las
empresas. Pero a los problemas a los que induce la legislacién laboral
se les suman otros generados por la legislacién tributaria. El punto de
partida es el mismo: un esfuerzo bienintencionado de ofrecer mejo-
res condiciones para la formalidad de las empresas de menor tamafio
—y menor productividad—. El resultado es mayor complejidad, in-
centivos en contra del crecimiento y comportamientos estratégicos
de las empresas. En el pais existen diversos regimenes tributarios con
criterios de inclusién/exclusién que no encajan muy bien entre ellos
(tabla 13). Hay zonas grises y oportunidades para el arbitraje (Cooper
y Cuba, 2019).

Las empresas deciden a qué régimen acogerse en funcién de sus
utilidades o ventas, y diversos criterios de elegibilidad sectorial, de
activos fijos. Estos regimenes tienen tramos para la tributacién cuyos
puntos de corte se muestran en la figura 24. El régimen general permi-
te la deduccién del costo de la planilla, pero algunos de los regimenes
especiales no. Esto desincentiva la contratacién formal. Pero, ademis,
la coexistencia de estos regimenes no es coordinada ni armoniosa, sino
que se presentan diversas posibilidades de arbitraje o comportamien-
tos estratégicos alrededor de los puntos de corte entre un régimen y
otro, como se aprecia a continuacién (Cooper y Cuba, 2019).

Los saltos alrededor de los puntos de corte de los diversos regime-
nes dan cuenta de unos comportamientos estratégicos de la empresas
que implican pérdidas sociales por varias razones: (i) las empresas se
ven obligadas a invertir recursos y esfuerzos para comportarse estraté-

gicamente, en lugar de dedicarse a la actividad central de su negocio;
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Figura 24
Porcentaje de empresas segun régimen
y tamafio de ventas en UIT, 2017
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Fuente: Adaptado de Cooper y Cuba (2019).

(ii) deliberadamente, las empresas deciden no crecer para evitar atrave-
sar ciertos umbrales de ventas o utilidades, o deciden fragmentarse en
multiples unidades productivas, dejando de aprovechar economias de

escala; (iii) entre los gremios empresariales y el Gobierno se mantiene
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un juego de economia politica que significa otro desperdicio de recur-
sos y esfuerzos.

Lo anterior va de la mano con la productividad de las empresas,
que muestra una marcada heterogeneidad. Una microempresa tiene el
6% de productividad que una empresa grande (de 51 o mds trabaja-
dores); una pequefia, el 16%; y una mediana, el 50%. Estas brechas de
productividad con respecto a las empresas grandes son mds marcadas
que en los paises de la OCDE, pero también mds marcadas que en
paises de nuestra regién (figura 25).

Figura 25
Productividad de las empresas segtin tamaio, 2017
(porcentaje de productividad de empresas grandes)
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Fuente: CepaL (2017). Elaboracién propia.

Si bien el cuadro 25 no distingue a las empresas segtin su formali-
dad en el empleo, hay una regularidad empirica que vale la pena ano-
tar: las empresas mds pequenas son las que, en mayor medida, mantie-

nen contratos laborales informales. La coexistencia de seguridad social
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contributiva y no contributiva —marcada por una legislacién que gra-
va la formalidad y el tamano grande— lleva al tejido empresarial hacia
la pequenez y la informalidad, subsidiando la informalidad y el micro-

emprendimiento, regularmente acompafados de baja productividad.



5. CONCLUSIONES

En el Pert, la proteccidn social es segmentada, insuficiente y de baja
calidad. Es segmentada porque conviven una proteccién social para
trabajadores de altos ingresos, otra para trabajadores de bajos ingresos
y otra que se obtiene por fuera de la relacién laboral. Es insuficien-
te porque un segmento importante de la poblacién —especialmente
en el rango medio de ingresos— no recibe cobertura alguna. Es de
baja calidad porque la mayoria de usuarios se encuentran insatisfechos
frente a los servicios que reciben en el presente y las pensiones que
recibirdn —o no— en el futuro.

Mientras la insuficiencia y baja calidad pueden atribuirse a la
escasa inversién en proteccion social que nos caracteriza desde hace
buen tiempo, la segmentacién es atribuible al marco regulatorio para
las relaciones laborales. Tal marco —principista y barroco— es larga-
mente ignorado e incumplido por la mayoria de agentes en los merca-
dos de trabajo. El resultado de esto es que mds del 70% de los empleos
son informales, algunos de ellos ilegalmente, otros dentro del marco
regulatorio.

La segmentacién de la proteccién social estd marcada por dife-
rencias en los costos de acceso a esta. Esto distorsiona los mercados
de trabajo, pues impone costos extrasalariales a algunos empleos, pero
no a otros, desincentivando la contratacién formal y el crecimiento
de las empresas. Las cotizaciones para salud y pensiones difieren se-

gtn el tamano de las empresas. Esta situacién genera incentivos que
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no conducen al crecimiento empresarial, pues este conlleva mayores
costos extrasalariales. Asi, se limita la productividad agregada de la
economia.

La heterogeneidad en costos de la formalidad no guarda relacién
con sus beneficios —que, en una medida importante, no dependen ni
de los tipos de contratos ni del tamano de las empresas—. Entonces,
las brechas entre los costos y los beneficios resultan afectadas por los
tipos de empleos y de empresas. Otro resultado no deseado de esta
segmentacion es que reduce la posibilidad de compartir riesgos entre
colectivos mds amplios de la poblacidn.

El aumento de la cobertura del SIS subsidia el empleo no con-
tributivo —autoempleo y trabajo dependiente—. El seguro de salud
contributivo (EsSalud) es visto como un impuesto obligatorio para
ciertos empleos y, para los usuarios, su nivel de satisfaccién es similar
que el ofrecido por el SIS. El servicio privado de salud satisface a la
mayoria de sus usuarios, pero solo cubre a los trabajadores con ingre-
sos altos. Los hogares recurren a gastos de bolsillo que, en el agregado,
son cercanos al gasto publico en salud.

La baja afiliacién al sistema de pensiones responde a los altos
costos de las prestaciones a la seguridad social contributiva. Ademds,
las pensiones son insuficientes y, en anos recientes, han perdido poder
adquisitivo a tal punto que hoy, en promedio, estdn por debajo de la
RMV. Mayoritariamente, son los trabajadores con altos ingresos quie-
nes cotizan a la seguridad social contributiva (SSC) y acceden a los
beneficios de la proteccidn social en salud y pensiones para la vejez. La
mayoria de los trabajadores perciben ingresos menores que una RMV,
lo cual disminuye sus incentivos para cotizar a la SSC, pues el monto
minimo declarable es una RMV.

A esto se suman la regulacién y la jurisprudencia frente al des-

pido. Ambas, que también parten de principios bienintencionados,
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terminan produciendo impactos contrarios a los deseados. En el papel
existe la estabilidad laboral, pero es costosa para los empleadores por
al menos dos razones: (i) Los costos. La jurisprudencia del Tribunal
Constitucional indica que cuando los despidos no obedecen a una
causa justa—comisién de falta grave, condena penal por delito doloso
o inhabilitacién del trabajador por autoridad judicial o administrativa
para el ejercicio de la actividad que desempefie en el centro de trabajo
por tres meses 0 mds—, la compensacién justa para el trabajador es la
reposicion al puesto de trabajo. Asi, el costo de despido, en la practica,
se hace muy oneroso. Los libros de texto modelan esta situacién como
un costo infinito. (ii) La inflexibilidad. En caso de cambios en la tec-
nologia de produccién, la demanda de los mercados o las condiciones
de competencia, no es posible despedir a los trabajadores sin alguna
causa justa.

En la medida en que la estabilidad laboral es onerosa para los
empleadores, ellos optan por no contratar bajo esas modalidades. La
proteccién laboral, finalmente, desprotege a los trabajadores (Jarami-
llo, Almonacid y De la Flor, 2019). Los contratos que predominan en
el mercado de trabajo son los de corto plazo. La alta rotacién de traba-
jadores y de empresas no permite acumulaciones de experiencia que,
como se sabe, acarrean beneficios tanto para los trabajadores como para
los empleadores (Chaudhury, 2016; Gonzaga y Guanziroli, 2019).

En este panorama, los programas no contributivos, pese a sus
magnificas intenciones, exacerban la distorsién de incentivos hacia la
informalidad. ;Significa esto que el problema estd en los programas
contributivos? No, estos son muy necesarios; constituyen una herra-
mienta fundamental para el objetivo de igualar las oportunidades. El
problema estd en la convivencia desordenada entre la seguridad social
contributiva y la no contributiva, la cual nace de un marco legal que,

desde sus origenes, fue inaplicable en nuestra realidad.
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Pero hay algo mds. Ahora, frente a las nuevas tendencias tecno-
légicas que modifican nuestra forma de vivir, relacionarnos y trabajar,
el marco regulatorio laboral viene entrando en un serio problema de
obsolescencia. Una de las tendencias laborales mds llamativas de los
tltimos tiempos, y que se vincula directamente con la informalidad y
la seguridad social, es el aumento del niimero de personas que cuentan
con mds de un empleo. En un caso extremo, entre las personas de 60
afios el nimero casi se duplicé, pues pasé del 8% al 15% (figura A.1
del anexo). Esto abre interrogantes de cara al futuro del sistema de
proteccién social. En caso de que fuera a mantenerse el sistema segiin
el cual el acceso a la proteccién es mediante el empleo, ;cudl de los
empleos deberfa pagar tal aseguramiento?

La legislacién laboral contempla la relacién entre un trabajador y
su empleador. Obviamente, también contempla la posibilidad de que
un empleador tenga varios trabajadores. Pero no dice nada acerca de
la posibilidad de que un trabajador mantenga varios empleos. Como
resultado, si la persona quiere cumplir la ley y operar en el marco de
la formalidad, deberia cotizar a la seguridad social en cada uno de sus
empleos. Pero eso no tiene racionalidad econémica para el asegura-
miento en salud. Bastarfa con estar cubierto en uno de los empleos.
Pagar por EsSalud en un segundo o tercer empleo no cambia la con-
dicién de aseguramiento ni la cantidad ni calidad de servicios que se
vayan a recibir.

Esta tendencia multiempleo seguird en aumento, especialmen-
te durante la pospandemia, porque la tecnologia ganard ain mds re-
levancia. En el momento en que esto se convierta en un problema
de politica publica serio, seguramente un congresista o ministro de
Trabajo propondrd una nueva pieza, puntual, para el aparato legisla-
tivo. Esta medida nutrird el ya frondoso y barroco marco regulatorio

existente, ignorando el problema de raiz. Desde hace varias décadas,
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venimos dando palos de ciego al problema. Este, probablemente, serd
otro ajuste o minirreforma, un maquillaje para un enfermo crénico.

En afios recientes, el Congreso ha realizado ajustes al sistema de
pensiones intentando mejorar su funcionamiento. Estos responden a
un sentimiento generalizado de descontento de los trabajadores frente
al sistema, en una situacién que establece un mal equilibrio y perjudi-
ca a las grandes mayorias. El diagnéstico ha sido que urge una revision
importante del sistema. Pero a la luz de lo mostrado en este estudio,
el problema es mucho mds profundo. Los ajustes de pardmetros que
se puedan hacer al sistema de pensiones no resolverdn el problema de
rafz que est4 en la legislacién laboral (Nopo, 2020).

Mientras termindbamos de escribir este documento, el Congreso
también promulgé una ley para eliminar el régimen CAS en el sector
publico. Este era un régimen que permitia flexibilidad en la contrata-
cién al Estado, pero otorgaba menores beneficios laborales a los tra-
bajadores del sector publico. Introducia un trato “de segunda clase” a
un grupo de trabajadores. Un impacto no deseado de esta disposicién
serd, seguramente, el desempleo para un grupo de trabajadores y la
no consecucién de algunos objetivos para el Estado. De nuevo se ha
legislado sobre la superficie ignorando el problema de fondo.

No hay que dejar de reconocer que una parte importante del
problema de la informalidad reside en una serie de comportamientos
econdémicos que los participantes de los mercados hemos aprendido:
hacemos compras sin pedir boleta o factura, obviamos la firma de con-
tratos de trabajo, preferimos gastarnos el dinero de la jubilacién ahora
y no esperar el momento indicado, etcétera.

Por dltimo, y no menos importante, este tema también estd re-
lacionado con detalles conductuales de los funcionarios y el aparato
estatal. La compartimentalizacién de las tareas en diversas entidades

del Estado —SUNAFIL, varios ministerios y municipalidades, Defensa
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Civil, etcétera— ha llevado a duplicidades e incompatibilidades de
algunos de los requisitos de la formalidad.

Como puede notarse, los origenes del problema se remontan al
diseno de la seguridad social contributiva, pero a ello se han anadido
multiples capas de complejidad. Hoy tenemos un nudo muy enreda-
do que no hemos podido desatar acertadamente. Mientras tanto, los
peruanos estamos segmentados segtn el tipo de seguridad social a la
que accedemos, lo que nos ubica lejos del ideal de igualdad que guia a
las sociedades modernas.

sCémo deshacer este nudo gordiano? Hay que hacer como Ale-
jandro Magno: cortar el nudo. Esto es, necesitamos desacoplar la se-
guridad social del empleo para eliminar de raiz el problema de los
incentivos a la informalidad y desincentivos a la formalidad, punto de
partida de la espiral de politicas bienintencionadas, pero inefectivas.

Desacoplar la seguridad social del empleo implica cambiar un
paradigma en el derecho a la seguridad social: que el sujeto de derecho
no sea el trabajador, sino el ciudadano. Esto viene con dos implicacio-
nes directas muy potentes. Por un lado, este es un paso efectivo hacia
una verdadera universalizacién del derecho a la seguridad social. Y por
el otro, implica dejar de proteger los empleos para pasar a proteger
a las personas. Una vinculacién mds directa —y universal— con el
ciudadano.

Financieramente, esto implica cambiar la fuente de recaudaciéon
de la seguridad social: en lugar de hacerlo con impuestos a la némina,
habria que hacerlo con impuestos generales. Los detalles de los posi-
bles escenarios para la tasa y la base imponible para tal recaudacién
requerirdn un andlisis minucioso y un amplio debate.

Habiendo cortado la raiz del problema, lo que sigue es el fortale-
cimiento de la red de proteccién social —universal— y del tejido pro-

ductivo del pais. Esto requiere inversién y legislacién para encontrar
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un adecuado balance proteccién-productividad. Hace falta eliminar
las barreras que limitan los incentivos a crecer de las empresas, pues
estas son las que poseen la capacidad de generar mds empleos produc-
tivos. Los pendientes son muy importantes; hace falta darles también
sentido de urgencia. Los hogares peruanos financian con su trabajo
tres cuartas partes de sus presupuestos. Esta es la politica con mayor

potencial para generar el bienestar de las mayorias.
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ANEXO

Figura A.1
PFEA ocupada que cuenta con ocupacién secundaria,
segtn grupos de edad, 2001-2019
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Fuente: INEI-Exano, 2001 y 2019. Elaboracién propia.
Nota: Se consideran ocupaciones secundarias tanto el empleo asalariado —empleados, obre-

ros o trabajadores del hogar— como el autoempleo —empleadores o independientes—.
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Figura A.2
Evolucién de la cobertura y aportes al Seguro Social en Salud
(EsSalud), 2007-2019
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Fuente: EsSalud-GCPP-GGI-SGE. Elaboracién propia.
Nota: Se considera el total de asegurados hasta diciembre de cada ano.
Figura A.3
.7
Evolucidén de la cobertura y aportes a las EPS, 2007-2019
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Trabajo de Riesgo.
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La legislacion estipula que, con algunas excepciones, todo trabajador y los
miembros de su familia estén cubiertos por una red de proteccion social que
se financia con contribuciones de empleadores y trabajadores. Esta legisla-
cién, en gran medida, se incumple; y, en otra medida, tiene excepciones.
Como resultado, la mayoria de los trabajadores no gozan de proteccion social
contributiva. La demanda por tal proteccién es, entonces, satisfecha por otros
medios: las familias y el Estado. Sin embargo, cuando el Estado provee
proteccién social para quienes no la obtuvieron formalmente en el mercado
laboral, introduce distorsiones: los incentivos para contribuir a una protec-
cién social que provenga de las relaciones laborales se reducen. Esto es
especialmente relevante en los empleos de baja productividad. Como
reaccion a esto Ultimo, el Estado ha ido creando regimenes especiales de
contribucion a la proteccion social, con tasas reducidas para los autoemplea-
dos y para las micro- y pequefias empresas —Y, en algunos casos, también
creando exenciones—. Estos regimenes especiales no solo han sido poco
efectivos en su objetivo de proveer proteccién social, sino que han traido
distorsiones adicionales: las empresas enfrentan incentivos en contra de su
crecimiento. Asi, se forma una espiral de buenas intenciones que no se
materializan en los resultados deseados, que inducen a soluciones parciales,
que traen nuevos problemas y que, al final de cuentas, llevan a la sociedad a
un equilibro de baja proteccion social y baja productividad. En ese equilibrio,
la sociedad desarrolla un conjunto de comportamientos que alimentan la
informalidad: comprar sin factura, negociar contratos laborales no contribu-
tivos con los empleadores, etcétera. La solucion a este problema deberia
apuntar a su foco: la legislacion laboral.
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