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Sintesis: Desde los afios 80 el Perd enfrenta un descenso en la calidad y la cantidad del empleo
ofrecido, razén que ha incentivado la migracién de muchos jévenes. Actualmente, si bien el empleo
ha crecido, éste lo hace a un ritmo mucho menor que la oferta laboral. De este modo tenemos que,
de tres peruanos, s6lo uno consigue un trabajo adecuado y bien remunerado. Encarar este problema
es de primera prioridad para el proximo gobierno porque si bien el principal creador de empleo es
el sector privado, se necesita de un liderazgo politico que oriente esas inversiones hacia sectores
intensivos en mano de obra, y que articule las pequefias con las grandes empresas.

La falta de empleo adecuado sigue siendo considerada por la poblaciéon peruana como su
principal problema. Es la causa fundamental de las masivas migraciones experimentadas en
afios recientes -sobre todo de los jévenes-, la que sigue figurando como la razén principal
por la que mas del 70% de personas quiere irse del pais. Encarar este problema es, por
tanto, de primera prioridad para cualquier partido o agrupaciéon que quiera asumir el
gobierno a partir de 20006.

Como sabemos, el empleo es la variable “puente” por excelencia entre el mundo
econémico y el social. Es econdémico en tanto recurso basico para producir bienes y
servicios, y social en tanto fuente de ingresos, de satisfacciones, identidad y socializacion.
Como lo senala acertadamente la Cepal: “La creaciéon de empleo productivo es quizas la
mayor y la mejor indicacion de que se estan logrando el crecimiento y la equidad en forma
simultanea y complementaria, y por lo tanto deben enfatizarse las politicas que estimulan su
generacion, sobre todo en el marco de una creciente productividad. En este sentido,
mientras no se pueda asegurar a toda la poblacién el acceso a un empleo productivo, no se
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puede pensar en una minima igualaciéon de oportunidades™.
La situacion del empleo en el Pera

En la década del 70 se tuvieron los mayores niveles de Empleo Adecuado (con salarios
mayores al minimo y con todos los beneficios sociales y derechos laborales reconocidos
por las leyes vigentes en el momento), fluctuando entre el 45 y 55% del total de la
Poblacion Econémicamente Activa (PEA). El subempleo (tanto por horas como por
ingresos) era la segunda categorfa en importancia, con variaciones del 35 al 45%, y la
tercera categoria era el Desempleo Abierto, que se ubicaba entre el 5y 10%. En la siguiente
década, la del 80, sobre todo en la segunda mitad, a partir del proceso hiperinflacionario, el
empleo adecuado se derrumbé a niveles del 20 al 25% (en Lima Metropolitana llegb a ser
15.6%"), y el Subempleo pasé a ser la categoria principal de la situacién laboral en el Perd,
llegando a niveles del 60 y 70%. El desempleo abierto se mantuvo entre 5 y 10% a nivel
nacional, aunque en Lima y en algunas ciudades superd en algunos momentos esa cifra. A
pesar de los avances en materia de crecimiento (sobre todo entre los afios 92 y 97) y las
reformas introducidas en el mercado laboral, esta situaciéon no pudo ser modificada en la
década de los 90.

! CEPAL, Equidad y transformacion productiva: un enfoque integrado, Santiago de Chile, 1992.
2. Fuente: Cuanto, Pert en nimeros 1992.

1 http://palestra.pucp.edu.pe



PALEST RA PORTAL DE ASUNTOS PUBLICOS DE LA PUCP

Llegamos al presente siglo con una situacion laboral con altos niveles de subempleo (67.3%
en el 2004, vinculados también al aumento de la informalidad), bajos niveles de empleo
adecuado (28.3% en el 2004) y relativamente bajos niveles de desempleo abierto (4.4% en
el 2004). Esta es nuestra matriz de base y, como lo demuestra el estudio de la Universidad
del Pacifico (UP)’, esta siendo muy dificil modificarla. A pesar del crecimiento sostenido de
la economia en los dltimos cuatro anos, los niveles de desempleo y subempleo casi no se
han modificado, como nos lo muestra el siguiente grafico.

Evolucién del Empleo 2001-2004
(Porcentaje de la PEA)
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Fuente: INEI-ENAHO, CIUP 2005

Los bajos niveles de desempleo (entre 4.4 y 5.4%) se explican justamente por la pobreza.
En el area rural, y en las zonas urbanas pobres, las personas no pueden darse el lujo de
“buscar activamente trabajo” pues sus familias no los pueden sostener y deben encontrar
alguna actividad (principalmente el autoempleo o la microempresa informal) para obtener
un ingreso que les permita sobrevivir.

El drama del empleo en el Pera actual es que la economia esta creando empleo, pero lo
hace a un ritmo mucho menor que la oferta laboral y, por lo tanto, la situacion no mejora.
Las cifras del estudio realizado por la UP -mencionado lineas arriba- son reveladoras: entre
los afios 2001 y 2004, cada ano se han creado en promedio 190,000 nuevos empleos
adecuados, creciendo a un ritmo anual de 5.3%, que es mayor al crecimiento del PBI; pero
en esos mismos afios la PEA se ha incrementado en 573,000 personas al afio (con un
crecimiento anual del 4.8%, mayor al promedio de los ultimos afios, el que se ha ubicado en
3%). Este aumento de la PEA puede tener su origen en muchas causas, aunque
probablemente una relevante haya sido que el propio crecimiento de la economia incentiva
el ingreso de mujeres, jovenes y adultos, que dejan su condicidén de pasivos y empiezan a
buscar trabajo. Pero lo que nos interesa resaltar aqui es que si bien se han creado 190,000
empleos adecuados, hay otras 383,000 personas que se quedaron afuera, que no han
conseguido trabajo y que se han visto obligadas (la mayoria de la ellas, si nos atenemos a las
investigaciones de las OIT) a inventar su propio puesto de trabajo en el autoempleo, la
microempresa, y en general en la informalidad. Estas personas son mas del doble que las
que consiguieron trabajo, y por lo tanto el efecto social de frustraciéon y desencanto es

3. Ver CIUP, Casas, Carlos; Yamada, Gustavo; Medicién de impacto en el nivel de vida de la poblacién del
desempefio macroecondémico para el periodo 2001- 2004, Universidad del Pacifico, Lima, Julio del 2005.
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mucho mayor que la satisfaccién que obtuvieron los primeros, y ya sabemos que cuando
una persona no tiene trabajo durante varios afios, es probable que se desespere y a la larga
sale a protestar a la calle.

En términos de nuestro enfoque, tenemos que uno de cada tres peruanos que ingresa al
mercado laboral obtiene empleo, se le abren las puertas, obtiene la oportunidad mas
importante en la vida de una persona. Sin embargo, al mismo tiempo para dos de cada tres
peruanos se les cierra la puerta del empleo adecuado, y se ven obligados al desempleo,
subempleo y la actividad informal. El balance, en términos de oportunidades, es claramente
negativo.

Las oportunidades

Sin embargo, no serfa correcto quedarnos con esta imagen negativa de la situaciéon del
empleo y saltar a conclusiones pesimistas sobre el futuro. La otra cara de la medalla del
mercado laboral es la ubicacién de las personas en la produccion. ¢Doénde estan trabajando
todas las personas de la PEA, sobre todo las que estan en la condicion de subempleo? sQué
actividades realizan? El enfoque tradicional para responder a estas preguntas ha sido el de
los sectores econémicos, que corresponde ademas a la organizacion del Estado: agricultura,
minerfa, pesca, industria, comercio, servicios, gobierno, etc. Pero esta presentacion esconde
las diferencias profundas que existen dentro de cada sector, entre la agricultura de
exportacion y el pequeno agricultor de la sierra, el industrial moderno y el artesano, la flota
de camiones y el taxista.

Mas relevante para expresar estas diferencias, y descubrir en ellas sus secretos
b
potencialidades, es realizar un enfoque por categoria econémica y tamafio de empresa.

Distribucién del Empleo y las Empresas en el Pera / segiin tamaiio - 2002

Categoria PEA %o Numero de %o
Ocupada Empresas

Independientes 2’512,603 20.8

(autoempleo)

Micro empresas (2 a 10 6°352,695 52.6 2°477,284 97.9

trab)

Pequefias empresas (11- 873,687 7.2 41,333 1.6

50)

Medianas empresas (51- 384,127 3.2 9,056 0.4

250)

Grandes empresas (+ 250) 591,302 4.9 1,843 0.1

Sector Publico 940,261 7.8

Empleo Doméstico 415,397 3.4

Total 12°070,072 100.0 2°529,516 100.0

Fuente: Lévano (2005) / SUNAT (2004)

En estas cifras se han juntado a los trabajadores independientes urbanos con los rurales, y
dentro de las microempresas se incluyen a las familias campesinas®, a los pequefios
agricultores, asi como a las microempresas urbanas, ubicadas fundamentalmente en las
periferias de nuestras grandes y medianas ciudades; grupos todos que se caracterizan por

4 Segun Adolfo Figueroa, el grupo econémico y social mas representativo del campo.
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tener bajas productividades e ingresos. En ellos se ubica el grueso del subempleo, la
informalidad y la pobreza. Pero alli mismo también reside la posibilidad de salir adelante, de
transformar su realidad, de superar su situaciéon actual. Son pues, grandes bolsones de
oportunidades, sobre todo para las personas en situacion de pobreza; pueden ser la primera
y mas importante puerta que se abre a muchos de ellos.

El llamado sector moderno, donde se ubica el empleo adecuado, estai conformado de
manera inequivoca por las grandes y medianas empresas, asi como por el sector publico;
todos ellos apenas incluyen al 15.9% de la PEA; si a este grupo sumamos a las pequefias
empresas formales (70% del empleo total al interior de su estrato), a las microempresas
formales (10% del empleo total al interior de su estrato) y a los independientes con alta
productividad (el 2 % de la PEA, compuesto por abogados, arquitectos o programadores)
llegamos al 28% de la PEA. El 72% de la PEA restante, y el 90% de las empresas, es donde
podemos avanzar significativamente en mejorar la situacion de informalidad y de pobreza.

Una de las pruebas mas claras del gran potencial de las micro y pequefias empresas (asi
como de muchos independientes y autoempleados) es el espectacular crecimiento de las
microfinanzas en el Perd. Un sector que se cre6 a principios de la década de los 80, con la
primera Caja Municipal (la de Piura) y la primera ONG crediticia (Accién Comunitaria),
hoy representa a 222 instituciones. Esta compuesto por: (i) 14 Cajas Municipales de
Ahorro y Crédito, (i) 12 Cajas Rurales, (iii) 14 EDPYMEs (Entidades de Promocioén de las
PYMEs), (iv) 3 Bancos Comerciales (Crédito, Del Trabajo y MIBANCO?), 10 ONGs no
reguladas y 160 cooperativas de ahorro y crédito’. Todas estas instituciones tienen una
cartera activa de 1,813 millones de ddlares (a mayo de 2005) y atienden a mas de un millén
de clientes (lo que significa el 40% de las MYPEs existentes). Lo mas impresionante de
estas instituciones es que han crecido (sus carteras de crédito) a ritmos muy altos: 29% en
2002, 28% en 2003 y 34% en 2004. La rentabilidad sobre el capital de las Cajas Municipales
alcanza el 26%, y para todo el sistema llegan a 20%; cifras mucho mayores que cualquier
otro sector o actividad econémica.

Otra expresion de dinamismo del sector MYPE es “Gamarra”, un conglomerado de
empresas industriales, comerciales y de servicios dedicados a la confecciéon de prendas de
vestir, la absoluta mayoria de ellas micro y pequefas empresas. Mientras que en Argentina y
Chile, la apertura de la economia a principios de los 90 acabd con sus respectivas industrias
de confecciones, en el Peru los empresarios y empresarias de Gamarra (junto con las mas
grandes de la SNI —Sociedad Nacional de Industrias-, ADEX —Asociacién de
Exportadores- y COMEX) pudieron resistir a pie firme la competencia de los productos
chinos, coreanos, malasios y vietnamitas. Gamarra es un complejo empresarial que agrupa a
unas 10,000 empresas que dan empleo aproximadamente a 60,000 personas, producen un
total estimado de 800 millones de ddlares al afio. Las inversiones en activos fijos
(principalmente galerfas y locales comerciales e industriales en las 25 manzanas que abarca)
han crecido a un ritmo de 17% anual, performance que supera claramente a otros sectores y
empresas formales.

Un tercer ejemplo de potencialidad de las MYPEs son las cabinas de internet. Han
proliferado a lo largo y ancho del territorio nacional, haciendo que en el Pert cientos de
miles de personas tengan acceso a la informaciéon mundial. A pesar de que en el Perd
existen menos computadoras por habitante que muchos paises de la region, estamos entre
los primeros en América Latina en acceso a internet. Estas cabinas, conducidas por un

> Que concentran el 80% de las colocaciones de la banca comercial en el sector.
¢ Fuente de informacién: Superintendencia de Banca y Seguro (SBS).

4 http://palestra.pucp.edu.pe



PALEST RA PORTAL DE ASUNTOS PUBLICOS DE LA PUCP

empresario o empresaria, con 10 a 30 computadoras y algunos pocos ayudantes y técnicos
en informatica, son las microempresas del siglo XXI.

Las politicas publicas en materia de empleo

En la década de los 90 las politicas de empleo fueron vistas como intervencionismo estatal
y por tanto estuvieron ausentes del panorama, se confié en que la inversién privada y el
mercado, solos, resolverian el problema. Si bien el empleo crecié en el periodo 92-97
también es cierto que fue mas precario -se redujeron el empleo formal y los ingresos de los
trabajadores- para finalmente detenerse en forma abrupta a partir del 98. Por su parte las
politicas sociales que empezaron a ejecutarse desde el inicio de la década tuvieron una
orientaciéon predominantemente asistencialista, alejadas del tema del empleo y los ingresos
(comedores populares, vaso de leche).

El gobierno de Alejandro Toledo surgié en medio de grandes expectativas por parte de la
poblacién, no solo en la recuperaciéon de la democracia y en la lucha contra la corrupcion,
sino también en el campo de las oportunidades econdémicas y, concretamente, en la
generacion de empleo. Su consigna “Toledo, mas trabajo” tuvo cierta responsabilidad en el
resultado electoral. Asi, desde el inicio de su gobierno se percibi6 una voluntad politica para
darle una mayor prioridad al tema y un tratamiento mas integral y adecuado.

De esta manera en materia de empleo se le dio un nuevo rol al Ministerio de Trabajo; se
cambié su orientacion para que sin abandonar sus responsabilidades en el campo de las
relaciones laborales se dedicase principalmente a la promocién del empleo. Con este
proposito se cred el Viceministerio de Promocion del Empleo, la Direccién General de la
Micro y Pequena empresa (MYPE), se transfiri6 PromPyme (la principal institucion estatal
de promocién a las MYPEs) al ministerio, se concentraron los principales programas de
apoyo al empleo y las MYPEs (que estaban dispersos en diversos ministerios y
dependencias publicas), de tal manera que se puso al ministerio en un claro rol de liderazgo
en la promocién publica al empleo y a las MYPEs. La sintesis y expresion de todas estas
transformaciones fue el cambio del nombre del Ministerio de Trabajo por el de “Trabajo y
Promocién del Empleo (MTPE)”, dejando de lado el gaseoso término “promocién social”
(MTPS) con el que remataba anteriormente.

Una de las orientaciones principales de las politicas publicas sobre el tema de empleo serfa
la Promocién de la Micro y Pequefia Empresa (MYPE) basada precisamente en el
diagnéstico realizado, compartido por muchos, del mercado laboral. Este nos indicaba que
el principal problema no era, como en la mayorfa de paises desarrollados, el desempleo
sino el subempleo, y que el grueso de los subempleados urbanos se encontraba en el
autoempleo, la microempresa y la pequefia empresa. Por otro lado, desde el punto de vista
de las relaciones laborales, sabfamos que solo el 25% de la PEA tenia derechos laborales y
beneficios sociales, y que el grueso de los trabajadores no tenfa ninguna proteccion legal.
Por todo ello era perfectamente logico que las prioridades desde el punto de vista del
empleo se ubicaran claramente en el campo del autoempleo, la microempresa y la pequefia
empresa.

Por ello, las politicas de empleo se organizaron en cinco grandes areas: (i) la promocién de
la micro y pequefia empresa para mejorar la calidad del empleo (Direccién Nacional
MYPE), (i) la capacitacion de los trabajadores y jévenes para mejorar -en los primeros- la
empleabilidad, productividad e ingresos, y facilitar -en los segundos- su insercién en el
sector productivo (ProJoven), (iii) la informacién sobre el mercado laboral, para facilitar la
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insercion en el mismo (programas Red-CIL y Pro Empleo) y apoyo a la formalizacién de
empresas (PRODAME), (iv) el apoyo a las nuevas empresas para crear nuevo empleo,
principalmente en la poblaciéon joven (Perd Emprendedor),y, (v) programas de empleo
temporal para despejar el mercado laboral y atender las necesidades de empleo e ingresos
en los sectores mas pobres (A Trabajar Urbano).

No todos estos programas fueron creados en el perfodo reciente, como la Red-CIL,
Prodame, Projoven, Fondoempleo, pero si se fortalecieron significativamente, y se crearon
algunos nuevos como A Trabajar Urbano y Perd Emprendedor. Sin embargo, lo mas
importante fue darles una coherencia y una manifiesta prioridad. Lo de la coherencia es
importante porque en el pasado el Perd no ha contado con ninguna institucién lider (o
“rectora”) en materia de promocién del empleo, y los programas de empleo que existfan
estaban sueltos y dispersos en diversos organismos publicos, con la consiguiente ineficacia
e ineficiencia. Por su parte la prioridad no era sélo cuestion de nombres y nuevos
programas publicos, el presupuesto del MTPE en julio de 2001, de los recursos
provenientes del tesoro publico, era de 30 millones de soles, y a julio de 2003 fue de 220
millones, es decir, se multiplicé por siete.

Finalmente, hay que ser muy claros respecto de las politicas de empleo; en las economias
modernas que se desenvuelven en medio de la globalizacion, el gran creador de empleo es
el sector privado, y todo lo que se puede hacer desde el MTPE es una pequena fraccion del
esfuerzo nacional en este campo. Pero aun asi se necesita un liderazgo, una intencionalidad,
para introducir el tema en el propio sector privado, de manera que las inversiones se
orienten preferentemente a las actividades y proyectos con mayor potencial de generacion
de empleo, asi como para promover las articulaciones entre las grandes y pequefias
empresas, y difundir el espiritu empresarial en las escuelas, institutos y universidades, entre
muchas otras cosas.

Es claro que todavia hay mucho por hacer en materia de empleo y las politicas publicas
para su promocion efectiva, sin embargo hay que reconocer que se ha avanzado
significativamente en este campo, y que el proximo gobierno va a recibir bases y lineas de
trabajo significativas e importantes.
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