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Advertencia

El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias
entre hombres y mujeres es una de las preocupaciones de nuestra
Organizacion.

Sin embargo, no hay acuerdo entre los linguistas sobre la manera
de hacerlo en nuestro idioma. En tal sentido y con el fin de evitar
la sobrecarga grafica que supondria utilizar en espafiol o/a para
marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado por emplear
el masculino genérico clasico, en el entendido de que todas las
menciones en tal género representan siempre a mujeres y hombres.
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» Resumen ejecutivo

El presente documento expone las caracteristicas de la propuesta de implementacién de un Esquema
Integral de Proteccion Ante el Desempleo (EIPAD) para el Peru. Esta es el resultado consensuado de
una labor realizada en conjunto entre especialistas del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo
(MTPE), del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT). Aquel proceso colaborativo se llevé a cabo a través de un grupo de trabajo que incorporé también
didlogos con diversos actores sociales. La propuesta constituye un disefio inicial que se espera que sea
mejorado y desarrollado en sus aspectos pendientes por el Estado peruano siguiendo un proceso de
didlogo social tripartito.

El EIPAD responde al proyecto “Fortaleciendo la proteccion social frente al desempleo en el Perd”, el
mismo que se inscribe en el programa “Mejora de las sinergias entre la proteccién social y la gestion
de las finanzas publicas”, financiado por la Unién Europea (EC-INTPA"). El proyecto busca desarrollar
un mecanismo de proteccion social frente al desempleo para el Peru que, simultaneamente, permita el
sostenimiento econdmico del trabajador durante la busqueda de empleo y facilite su incorporacién o
mantenimiento en el mercado de trabajo mediante su participacién en las politicas activas de empleo.

Atendiendo esta vision, el EIPAD cuenta con dos componentes: la implementacion de un Seguro Social por
Desempleo (SSD)y el redisefio y fortalecimiento de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT). La
propuesta contribuye, de este modo, a la generacién y fortalecimiento de un ecosistema mayor de politicas
que articulen la proteccion social, tanto contributiva como no contributiva, con la politica de empleo, tarea
prioritaria en un contexto de crisis que requiere de respuestas activas de parte de los gobiernos.

Problematica que atiende la propuesta

De acuerdo con la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, la proteccién social constituye
un derecho fundamental de la persona. Este resulta fundamental para el logro de la inclusién social,
la erradicacién de la pobreza y la reduccién de las desigualdades. Constituye, ademas, un objetivo
estratégico para el logro del trabajo decente. Laimportancia de garantizar este derecho radica no solo en
el aseguramiento de condiciones basicas de vida para todos los segmentos de la sociedad, sino también
en la reduccién de la vulnerabilidad social, al tiempo que fortalece el desarrollo econémico y social. Una
expresion de ello se encuentra en la proteccién de los trabajadores ante el desempleo no voluntario.

En el Peru existen amplias brechas en materia de proteccion social. De acuerdo con datos de la ENAHO
2019, el 23,8 por ciento de la poblacién no tiene ningun seguro de salud, siendo los mas afectados los
desocupados, carentes de seguro en el 44,1 por ciento de los casos. Asimismo, el 63,7 por ciento de la
PEA ocupada no aporta a ningun sistema de pensiones. En materia de protecciones de desempleo, se
constata la inexistencia de un seguro por desempleo. Si bien la Compensacion por Tiempo de Servicios
(CTS) es un beneficio pensado para sostener al trabajador ante la culminacién de su vinculo laboral, este
apenas alcanza a un sector reducido de los trabajadores y no tiene efectos redistributivos, pues consiste
en aportes del empleador a una cuenta individual del trabajador.

Las brechas de cobertura se agravan al considerar el género, la categoria ocupacional y el nivel de
ingreso. Mientras algo mas del 20 por ciento de hombres mayores de 65 afios no recibe pensién ni
ingresos por trabajo, cerca del 60 por ciento de las mujeres de ese grupo se encuentra en esta condicion;

1 Direccién General de Asociaciones Internacionales de la Unién Europea, responsable de formular la politica europea de
asociacién internacional y desarrollo.
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es decir, la desproteccion es tres veces mayor (OIT 2021b)?. La cobertura contributiva es también desigual
segun los otros dos criterios mencionados. Mas del 90 por ciento de independientes no tiene cobertura
contributiva y el dato es casi idéntico en la poblacion del quintil 1 de ingresos.

La actual crisis ha agravado el panorama de desproteccién. Los sectores mas pobres han sido los mas
impactados, por contar con menor acceso al agua, menor acceso a la salud, mayor hacinamiento, menor
estabilidad de ingresos y menos recursos para lidiar con el desempleo. En materia de empleo, se observa
que el afio 2020 la poblacién activa se redujo en -9,7 por ciento y la ocupacién cayé en -13 por ciento.
Quedaron sin empleo 2 230 000 personas y cay6 el ingreso promedio en -11,3 por ciento. Al mismo tiempo,
eluso dela CTSy del fondo de AFP ha desprotegido alin mas a un sector de los trabajadores formales. Todo
ello reafirma la necesidad de implementar eficientes politicas de proteccién social en el pais.

Experiencias previas y marco legal que sostiene la propuesta

Existe un amplio consenso sobre la necesidad de que las politicas de proteccidn social y de activacion del
empleo se disefien e implementen de forma articulada. Esta estrategia ha tenido resultados exitosos en
el objetivo de frenar el impacto de la crisis actual en los trabajadores y en la economia. La articulacién
de ambas politicas permite que las personas puedan mantenerse activas en el mercado de trabajo y no
vean deterioradas sus condiciones de vida por efecto de contingencias como la disminucién de ingresos,
la reduccion de horas de trabajo o el desempleo (OIT-ISSA 2021; ONU 2021).

La propuesta revisa diversas experiencias en América Latina y El Caribe (ALC) y constata tanto el esfuerzo
de articulacién mencionado, como la implementacién de esquemas contributivos de aseguramiento ante el
desempleo que condicionan la recepcién de la prestacidon monetaria a la participacion en los servicios de las
politicas activas de mercado de trabajo. Se encuentran también parametros relativos a cotizaciones, duracién
del beneficio, monto de las prestaciones, entre otros, similares a los considerados en la propuesta de seguro
que constituye un componente del EIPAD, constatandose su factibilidad y pertinencia.

En cuanto al marco normativo, el esquema de proteccidn propuesto para el Peru sigue lo establecido en
diversas Normas Internacionales del Trabajo (NIT). En materia de promocién del empleo, un instrumento
que debe destacarse es el Convenio Sobre Politica de Empleo (num. 122), ratificado por el Perd. En
lo relativo a las politicas de proteccién de los trabajadores ante el desempleo, son fundamentales el
Convenio sobre la seguridad social (norma minima) (nim. 102) y el Convenio sobre el fomento del empleo
y la proteccion contra el desempleo (num. 168). El primero ha sido ratificado por el pais en la mayoria de
sus partes®y el segundo no ha sido ratificado aun.

Estos convenios, entre otros instrumentos, dan soporte a la implementacién de mecanismos de
proteccién ante la pérdida del empleo, asi como a su necesaria articulacién con politicas de activacion
laboral. Cabe recordar que, de acuerdo con el ordenamiento juridico del Per, los tratados internacionales
forman parte del marco legal y aquellos que versan sobre derechos fundamentales adquieren rango
constitucional®. Asimismo, la Constitucién Politica del Perd sefiala que el Estado “reconoce el derecho
universal y progresivo de toda persona a la seguridad social”>. Existe, por tanto, un marco legal que
ampara la implementacion de la propuesta.

2 https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS 823638/lang--es/index.htm

3 Peru ha aceptado las partes II, III, V, VIII y IX. En virtud del parrafo 1 del articulo 3 del Convenio, el Gobierno se acoge a las
excepciones temporales que figuran en los articulos 9,d); 12,2; 15,d); 18,2; 27,d); 48,c) y 55,d).

4 Asilo establecen el articulo 55y la cuarta disposicién final y transitoria de la Constitucién Politica del Peru, asi como los fallos
del Tribunal Constitucional contenidos en los expedientes N° 25-2005-PI/TCy N° 0026-2005-PI/TC.

5 Articulo 10. Este reconocimiento es ratificado y desarrollado por el Tribunal Constitucional: Exp. N.° 1417-2005-AA/TC, §3.29.
También debe considerar el fallo de la CIDH conocido como “Caso Muelle Flores vs. Perd”.
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Caracteristicas generales del EIPAD

El EIPAD presenta dos particularidades que atienden la necesidad de vincular la proteccién social ante el
desempleoy las politicas de activacién del empleo. La primera es que su disefio ha sido concebido en estrecha
articulacion con las PAMT, con el objetivo de que las prestaciones por desempleo faciliten al trabajador la
participacién en los servicios del SNPE y, de este modo, su reinsercién laboral en un trabajo conveniente y
libremente elegido. En segundo lugar, el EIPAD propone un conjunto de reformas a las PAMT que permitiran
atender tanto a los cesantes asegurados que se acercaran al SNPE, como al conjunto de colectivos que
conforman la poblacién trabajadoray que veran fortalecido su acceso a servicios y programas que ayudaran
a aumentar su empleabilidad, salir de la vulnerabilidad y pasar a la formalidad.

Para lograr el objetivo de brindar un conjunto articulado de servicios publicos de proteccién ante el
desempleo, el esquema de proteccion propuesto involucra las siguientes caracteristicas en su disefio:
i) busca la progresiva cobertura universal de la proteccién ante el desempleo, ii) articula politicas de
proteccién social y politicas activas de mercado de trabajo, iii) tiene un caracter descentralizado y con
enfoque territorial, iv) incorpora un enfoque de género, intercultural y orientado a combatir diversas
asimetrias preexistentes en la estructura sociolaboral, v) contribuye con la articulacién interna de
la politica de empleo, asi como su articulaciéon con otros sectores, vi) involucra el didlogo social y la
progresividad en su implementacion, y vii) promueve la formalizacién y el trabajo decente. Se articula
sobre dos componentes: la implementacién de un Seguro Social por Desempleo (SSD) y el redisefio y
fortalecimiento de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT).

Implementacién de un Sequro Social por Desempleo (SSD)®

El SSD consiste en un régimen de prestaciones monetarias para la proteccion de los ingresos del
trabajador que se encuentra en una situacion de desempleo involuntario durante un periodo de tiempo
determinado, con el objetivo de facilitar su reinsercién laboral a un empleo conveniente y libremente
elegido. Al quedar sin empleo de forma involuntaria, el trabajador asegurado podra contar, de este
modo, con ingresos que le faciliten la busqueda de empleo y con los servicios y programas ofrecidos
por el Sistema Nacional Publico de Empleo (SNPE), aumentando su empleabilidad y reduciendo, de esta
manera, el riesgo de caer en la informalidad o la inactividad.

Las caracteristicas del seguro son las siguientes’. Los trabajadores protegidos son asalariados formales
del sector privado, independientemente del tipo de contrato con el que cuenten (a plazo fijo o a plazo
indeterminado) y aquellos trabajadores del sector publico que se encuentran regulados por el régimen laboral
de la actividad privada (DL 728)8. La principal razén de acotar la proteccién a trabajadores dependientes
en condicién de formalidad se fundamenta en que solo esta categoria ocupacional permite contar con
informacién actualizada sobre ingresos efectivos, lo que hablita llevar un control adecuado de los aportes.

El seguro se basa en cotizaciones individuales a un fondo colectivo (Fondo de Desempleo). Como se ha
sefialado, es requisito que el trabajador se encuentre en situacion involuntaria de desempleo y cuente

6 Lapropuestase encuentra respaldada en la valuacién actuarial hecha por la Unidad de Servicios Actuariales del Departamento
de Proteccién Social de la OIT. El detalle técnico del SSD se encuentra en el informe “Un seguro social por desempleo para el
Peru. Valuacién actuarial” (OIT 2022).

7 Consultar la seccion 5 de este documento.

8 Los trabajadores del sector publico regulados por otros regimenes laborales no fueron incluidos en este primer momento. Es
asi por la existencia de una amplia diversidad de regimenes laborales, asociada a diversas categorias y escalas salariales, lo que
afiadia especial complejidad a las proyecciones. También se considerd la situacién indeterminada del régimen CAS al momento
de construirse la propuesta, al estar en manos del TC la definicién de la constitucionalidad de la Ley 31131, promulgada el afio
2021. No obstante, en un siguiente calculo, en el marco de una implementacién progresiva del SSD, los trabajadores publicos
podrian ser considerados.



» Propuesta de desarrollo e implementacién del Esquema
Integral de Proteccidon ante el Desempleo

con hasta al menos 12 contribuciones al fondo realizadas durante un periodo de 24 meses. Los calculos
actuariales establecen una tasa de contribucién base del 1,16 por ciento sobre el salario imputable. En
un contexto pesimista esta podria elevarse a 1,50 por ciento y en uno optimista, reducirse a 0,87 por
ciento. No se ha definido si las cotizaciones debe asumirlas el trabajador, el empleador, el Estado o mas
de un actor en una férmula mixta. Tampoco se ha definido la entidad administradora. Se recomienda que
ambos aspectos sean determinados producto del didlogo social entre los actores pertinentes, siguiendo
los Convenios y las Recomendaciones de referencia que enmarcan la implementacion del seguro; en
particular, los Convenios 102y 168, y la Recomendacion 176°.

La duracién maxima del beneficio se establecié en cinco meses, siguiendo una estructura decreciente
que va del 70 por ciento del salario de referencia el primer mes al 50 por ciento en el dltimo. Estos
pardmetros son consistentes con la evidencia disponible sobre la dindmica del mercado de trabajo y
con la experiencia de la regién'®. Para recibir la prestacién, el desocupado, ademas de haber cumplido
el minimo de cotizaciones y sustentar que se trata de desempleo involuntario, debe mantener una
participacién activa en los servicios y programas de empleo, cumpliendo un compromiso de empleo y
siguiendo una ruta personalizada de empleabilidad.

»Tabla 1. Parametros clave del seguro social por desempleo en un escenario base
Parametros ‘ Escenario base

Obligatoria para asalariados con contratos indeterminados y sujetos a

Cobertura un plazo fijo del régimen laboral privado

Contribuciones requeridas para acceder alos | 12 meses de contribuciones en los Ultimos 24 meses previos al evento
beneficios de la pérdida de ganancias por desempleo involuntario
Eventos cubiertos ante la pérdida del empleo | Desempleo involuntario

70 %, 65 %, 60 %, 55 % y 50 % del salario medio de los Ultimos 12

Tasas de reemplazo B P
P meses previo al evento de la pérdida del empleo

Duracién maxima del beneficio 5 meses
Periodo de carencia 7 dias
Afio de implementacién 2021 (supuesto)

Fuente: OIT (2022)".

Fortalecimiento y rediseno institucional de las Politicas
Activas de Mercado de Trabajo (PAMT)

El andlisis del disefio organizacional actual que sostiene a las PAMT permite identificar un alto potencial
para una mejor integracién interna, que se busca resolver con la propuesta. Existen diversos programas
que funcionan de forma paralela y poco articulada tanto con los servicios de empleo como con las
direcciones generales rectoras. Dentro de los servicios de empleo, no se distingue entre aquellos
que resultan basicos y aquellos que se brindan producto de una previa derivacion, de acuerdo a las
caracteristicas del beneficiario. Por tanto, no es posible evidenciar una propuesta financiera que
refleje una real integracién de los distintos programas y servicios de empleo teniendo en cuenta,
ademas, que el programa “Trabaja Perd” en cuyo origen se plante6 como de caracter contraciclico ha

9 Véase laseccién 4.3., que expone el marco juridico nacional e internacional.
10 Véase la seccion 5, sobre el SSD.

11 OIT 2022. Un seguro social por desempleo para el Peru. Valuacién actuarial. Oficina de la OIT para los Paises Andinos, Lima, Peru.



» Propuesta de desarrollo e implementacién del Esquema
Integral de Proteccion ante el Desempleo

terminado incorporandose como parte de la oferta anual de programas del MTPE de manera asimismo
desarticulada con el servicio de empleo y el resto de programas; y mostrando solo su naturaleza
anticiclica durante la pandemia pero con la misma identidad de programa “Cash For Work". Finalmente,
los servicios y programas de empleo no se encuentran articulados eficientemente con otras iniciativas
publicas complementarias que repercuten en la misma finalidad, que es la insercién en el mercado
productivo de las personas sin empleo llevadas a cabo por otros Ministerios o entidades de los distintos
niveles de administracion del estado. Ello repercute en los bajos niveles de cobertura.

En primer término, la propuesta de mejora apuesta por trabajar en el disefio e implementacién de una
politica nacional de promocién del empleo que contemple las diversas politicas activas que la conforman
y en la que participen el nivel central de gobierno, encabezado por el MTPE, los actores regionales,
provinciales y distritales, liderados por los gobiernos regionales a través de la DRTPE y los actores sociales
y econémicos, fundamentalmente los representantes del sector empleador y de los trabajadores.

En segundo lugar, se propone implementar una Puerta nica de entrada a los servicios que conforman
las PAMT. Esta consiste en organizar los diversos servicios del Servicio Nacional Publico de Empleo (SNPE)
de modo que respondan al perfil y las necesidades del publico objetivo. Para ello debe fortalecerse
al Centro de Empleo como el eje articulador y organizar los servicios ofrecidos por los programas de
modo que formen parte del conjunto de servicios disponibles. Asimismo, sera preciso disefiar una
ruta por la cual transite el usuario que accede al sistema, diferenciando los servicios minimos de los
servicios especializados o derivados. Para lograrlo se propone fortalecer el servicio de orientacion e
intermediacion laboral.
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P Grafico 1. Ruta de atencién de las politicas activas de mercado de trabajo
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de empleo que se adecuen a sus necesidades

Reinsértate
exitosamente
en el mercado
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Programas y servicios publicos de empleo

> Orientacién laboral
Revisién del CV, andlisis de
brecha de competencias y
disefio de ruta para
encontrar empleo.

» Orientacién para el
emprendimiento
Evaluacion del interés del
usuario para establecerse
como independiente formal.

» Bolsa de trabajo
Orientacién sobre cémo
postular a las ofertas de
trabajo existentes.

» Certificado unico laboral
Documentacién minima oficial
para postular a un empleo.

» Informacion del mercado
laboral
Resolucién de inquietudes del
usuario sobre las tendencias
del mercado laboral.

» Programas publicos
de empleo
Trabaja Pert y otros.

» Capacitacion laboral
Formacién para el empleo
acorde a las necesidades del
mercado y las brechas de
competencia del usuario.

» Programa de apoyo al
autoempleo
Formacién y apoyo financiero
para el desarrollo de iniciativas
de emprendiemiento.

» Certificacion de competencias
Verificacion y certificacién de
habilidades y conocimientos
sobre una labor determinada.

» Intermediacién laboral
Apoyo personalizado para el
empleador y el usuario sobre
la postulacién a una oferta de
empleo determinado.
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El orientador laboral tendra la responsabilidad de informar y acompafiar de manera personalizada al
beneficiario que asi lo solicite en su Ruta de la empleabilidad, establecida de acuerdo con su perfil
y necesidades. La propuesta busca que todos los segmentos que conforman la poblacién activa y
demandante de un servicio sean atendidos por el SNPE, desde una perspectiva universal. Tanto los
colectivos considerados vulnerables por los sistemas de focalizacion como el conjunto de los trabajadores
que busquen mejores soluciones de empleo seran identificados y atendidos segun sus necesidades.
El sistema da cobertura a todos los trabajadores desempleados o que busquen un mejor empleo,
incluyendo a los que se encuentran en condicién de informalidad. Uno de esos colectivos sera el de los
trabajadores cubiertos por el seguro social por desempleo, cuyas prestaciones estaran condicionadas a
la participacion en los servicios de las PAMT.

Por ultimo, la propuesta establece un esquema de financiamiento que, por una parte, libere diversos
rubros presupuestales para fortalecer los servicios de empleo en la escala regional. Por otra, busca
implementar una gestién presupuestal por resultados en la forma de un Programa Presupuestal
orientado a Resultados (PPoR). En conjunto, ambas propuestas apuntan al objetivo general del redisefio
institucional de las PAMT: mejorar su integracién, su calidad y su cobertura.

Conclusiones y recomendaciones

El Esquema Integral de Proteccién Ante el Desempleo (EIPAD) contribuye a garantizar el derecho
fundamental a la proteccion social. Su objetivo es brindar un conjunto articulado de servicios publicos
de proteccién ante el desempleo. Las caracteristicas de la realidad sociolaboral del pais, la experiencia
internacional y el marco juridico internacional y nacional, indican que es necesario que las politicas
de proteccion contra el desempleo se articulen con politicas activas de empleo y demuestran que la
implementacion del EIPAD es necesaria, pertinente y factible. Para ello deben tenerse presente las
siguientes recomendaciones:

» Implementar un proceso de didlogo social respecto a la ratificacion del Convenio 168 y de la seccién
1V (y otras pendientes), sobre prestaciones de desempleo, del Convenio 102.

» Generar un espacio tripartito de dialogo social que guie la implementacion del EIPAD. Las instancias
generadas para ese fin deben asegurar condiciones propicias para el logro de consensos.

» Desarrollo de un plan de implementacién del EIPAD que considere etapas, metas y mecanismos de
monitoreo y evaluacién. Este plan debe involucrar a los diversos actores relevantes y contar con el
debido respaldo presupuestal.

» Crear una instancia de coordinacién sectorial que oriente la reforma de las PAMT, que incorpore a los
viceministerios, las direcciones generales, los programas y las direcciones regionales del sector.

» Generar precondiciones técnicas para la mejora de las PAMT: directrices para el disefio de presupuestos
por resultados, capacitacién de funcionarios (MTPE y regiones), intercambio de informacién entre
sectores respecto a grupos vulnerables, etc.

» Generar precondiciones técnicas para la operacién del SSD: sistemas de registro y seguimiento de
la poblacién asegurada y procesos administrativos expeditos para que los empleadores informen
y documenten la finalizacién de la relacién de trabajo, entre otros aspectos de la administracién del
esquema de seguro.
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> Fortalecer los mecanismos de estudio y monitoreo del mercado de trabajo para disponer de
informacion sobre los cambios en el mundo del trabajo producto de la creacién y destruccién de los
empleos, la evolucién del desempleo, de la cesantia y sus causas, etc.

» Articular las medidas de emergencia contra el impacto econémico de la crisis con las PAMT. La eficacia
de las medidas de emergencia de apoyo al ingreso se fortalece cuando los beneficiarios se vinculan a
los servicios de las politicas activas de empleo.

» Divulgaciony discusién de los contenidos de la propuesta, en el marco del didlogo social, considerando
la participacion activa de entidades estatales, representantes de empleadores, representantes de
trabajadores, instituciones especializadas, academia y los actores sociales que resulten pertinentes.
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» Introduccion

La crisis sanitaria y econémica provocada por la COVID-19 es la mas grave que ha enfrentado el mundo
en lo que va del siglo y ha puesto a prueba los sistemas de proteccion social de todos los paises (ONU
2021)™2. En un gran numero de ellos, ha mostrado los altos costos sociales de no contar con sistema
solidos, capaces de proteger a la poblacién ante contingencias que ponen en riesgo el mantenimiento de
sus condiciones de vida. Una de las lecciones que deja la pandemia es que resulta de primera importancia
fortalecer los mecanismos de proteccidn social. Su papel es clave para mitigar las devastadoras
consecuencias de acontecimientos como la actual crisis sanitaria y sus efectos econémicos.

La alta tasa de contagios y fallecimientos que ha mostrado el Pert durante la pandemia puso en evidencia
las debilidades del sistema de salud y de proteccion frente a la pérdida de ingresos laborales. La falta
de acceso al agua, redes de saneamiento, vivienda digna y servicios de salud se vio agravada por la
informalidad laboral, la poca estabilidad de ingresos y la alta tasa de autoempleo en amplios sectores
de la poblacion. En términos sanitarios y econémicos, los trabajadores mas vulnerables no contaron con
los medios indispensables para lidiar con las medidas de emergencia y con la propagacion del virus, lo
que tuvo un impacto directo en su bienestar.

En una estructura sociolaboral en la que mas de dos tercios de los trabajadores se encuentran en la
informalidad, un tercio se autoemplea en labores de subsistencia y la mayoria de las ocupaciones las
generan empresas de menos de diez trabajadores, la crisis sanitaria y econdmica ha repercutido en el
aumento de los niveles de vulnerabilidad social y agravado la situacién de quienes ya se encontraban
en condiciones precarias de trabajo y de vida. Al término del afio 2020, cerca de 2 230 000 trabajadores
perdieron el empleo, el subempleo crecié en un 6,1 por ciento y el ingreso promedio mensual cay6 en
-11,3 por ciento (INEI 2021).

Parte de los factores explicativos del impacto de la pandemia en materia de empleo y vulnerabilidad
social se encuentra en las amplias brechas de cobertura del sistema de proteccién social peruano. A
pesar de los esfuerzos del Estado por ampliar la cobertura en salud en los Ultimos afios, el nivel de
aseguramiento es todavia reducido: 23,8 por ciento de la poblaciédn no esta asegurada y se encuentran
grandes brechas en la calidad del servicio. El acceso al sistema de pensiones es, igualmente, bajo (63.7
por ciento de los ocupados no aporta a ninguin sistema) y no se cuenta con un seguro que proteja a los
trabajadores ante el desempleo (ENAHO 2020).

Para enfrentar los efectos negativos de la crisis en curso, la experiencia internacional indica que son
eficientes las respuestas que combinan las politicas de proteccion social con las de activacién del empleo.
Su fortalecimiento y articulacién contribuye con evitar el deterioro del nivel de vida de los trabajadores,
facilitar la busqueda de un empleo conveniente y libremente elegido y mejorar las competencias
laborales. En el corto plazo, sostienen el ingreso de los hogares y mantienen a los individuos activos en
el mercado de trabajo; en el largo, preparan a la fuerza laboral para las transformaciones productivas
que emerjan tras la pandemia (OIT-ISSA 2021).

Elevar los esfuerzos en aumentar la cobertura de la proteccién social, asi como en generar empleos
decentes y sostenibles, constituye una prioridad global. Avanzar en aquella direccién requiere no solo de
una mayor inversion de recursos nacionales e internacionales, sino también del disefio e implementacion
de politicas que articulen las medidas de proteccién social y las de activacion del mercado de trabajo, y

12 ONU, 2021. Secretary-General’s Policy Brief. Investing in Jobs and Social Protection for Poverty Eradication and a Sustainable
Recovery. 28 SEPTEMBER 2021. https://www.ilo.org/global/about-the-ilo/newsroom/news/WCMS_821167/lang--en/index.

htmque
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que consideren el problema de géneroYy las caracteristicas particulares de cada pais. Esta apuesta global
ha dado lugar al “Acelerador global para el empleo y la proteccion social” (ONU 2021).

Considerando este marco, el programa europeo “Mejora de las sinergias entre la proteccién social y
la gestion de las finanzas publicas”, financiado por EC-INTPA'3, se plantea el objetivo de desarrollar
sistemas mas resilientes y adaptables como respuesta a la emergencia sanitaria, econémica y social
provocada por la COVID-19. El programa tiene por objeto apoyar a los paises en sus esfuerzos por lograr
la cobertura universal de la proteccién social, mejorando el disefio, la implementaciény la financiaciéon de
sus sistemas de proteccién, en particular, mediante una mejor gestién de las finanzas publicas, y velando
por que tengan en cuenta a las personas con discapacidad, el enfoque de género y las situaciones de
crisis. Con financiacién de la Unién Europea, la iniciativa es desarrollada conjuntamente por la OIT y los
socios nacionales en cada pais; en el caso peruano, la contraparte es el Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo.

El proyecto “Fortaleciendo la proteccién social frente al desempleo en el Perd” se inscribe en este
programa. Tiene por objetivo desarrollar un mecanismo de proteccién social frente al desempleo para el
Peru que, simultdaneamente, permita el sostenimiento econdmico del trabajador durante la busqueda de
empleo y facilite su incorporacién o mantenimiento en el mercado de trabajo mediante su participacién
en las politicas activas de empleo. Para ello, en primer lugar, busca disefiar un mecanismo de proteccién
ante el desempleo que garantice suficiencia y sostenibilidad, asi como una cobertura amplia; en sequndo
lugar, plantea un modelo que incorpore una vinculacién coherente con las politicas de activacion
del empleo y considere una perspectiva de género; y, en tercer lugar, considera la generacién de
mecanismos institucionales de participacion de trabajadores, empleadores y gobierno en el desarrollo
e implementacion de la estrategia. A largo plazo, se espera que el pais cuente con un mecanismo anti-
ciclico que proteja a los hombres y las mujeres trabajadoras contra la pérdida de sus ingresos, reduciendo
de este modo el riesgo de caer en la pobreza.

El presente documento expone la propuesta del Esquema Integral de Proteccion Ante el Desempleo
(EIPAD), desarrollada por el proyecto. Esta es el resultado consensuado de una labor realizada en
conjunto entre especialistas del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE), del Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) y de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Aquel proceso
colaborativo se llevé a cabo a través de un grupo de trabajo que incorporé también didlogos con diversos
actores sociales. La propuesta constituye un disefio inicial que se espera que sea mejorado y desarrollado
en sus aspectos pendientes por el Estado peruano siguiendo un proceso de didlogo social tripartito.

El EIPAD tiene como objetivo brindar un conjunto articulado de servicios publicos de proteccién ante
el desempleo. Cuenta con dos componentes: la implementacién de un Seguro Social por Desempleo
(SSD)y el redisefio y fortalecimiento de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT). La propuesta
contribuye, asi, a la generacién y fortalecimiento de un ecosistema mayor de politicas que articulen la
proteccion social, tanto contributiva como no contributiva, con la politica de empleo, tarea prioritaria en
un contexto de crisis que requiere de respuestas activas de parte de los gobiernos.

El disefio del EIPAD se alinea con las Normas Internacionales del Trabajo de la OIT. En particular,
destacan el Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102), y el Convenio sobre el
fomento del empleo y la proteccion contra el desempleo, 1988 (nUm. 168), que establecen la necesidad
de implementar mecanismos de proteccién ante el desempleo involuntario. El Peru ha ratificado el
Convenio 102, excluyendo algunas partes, como la Parte IV sobre prestaciones de desempleo, y no ha
ratificado aun el Convenio 168. En tanto estos convenios desarrollan el compromiso con la proteccién
social, reconocido en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y también en el Convenio sobre

13 Direccion General de Asociaciones Internacionales. Es responsable de formular la politica de asociacién internacional y
desarrollo de la Unién Europea.
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el desempleo, 1934 (num. 44), ratificado por el pais, se recomienda iniciar un proceso de didlogo social
inclusivo y transparente que aborde la importancia de instituir un esquema integral de proteccién frente
la desocupacion que tenga soporte en la ratificacién de los mencionados instrumentos normativos.

El documento esta estructurado de la siguiente manera. En la primera seccién se describe el problema
publico que la propuesta atiende. En ella se analiza la situacién de la proteccién social en el pais y las
principales caracteristicas de la realidad sociolaboral. La seccion siguiente presenta los fundamentos
del EIPAD. Se argumenta la necesidad de contar con politicas que articulen la promocién del empleo
y la proteccidn social, considerando tanto la experiencia global como el marco normativo nacional
e internacional. Acto sequido se desarrollan, en las secciones subsiguientes, los dos principales
componentes de la propuesta, el Seguro Social ante el Desempleo (SSD) y el redisefio y fortalecimiento
de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT). En el primer caso, se resumen los parametros
principales del seguro y los resultados de la valuacién actuarial, publicados en un informe anterior (OIT
2022). En el segundo, se presenta un diagnostico de la situacion actual de las PAMT y las reformas que
se consideran necesarias para aumentar su articulacién, su cobertura y la calidad y pertinencia de los
servicios y programas enmarcados en estas politicas. En el final se plantean un conjunto de conclusiones
y recomendaciones a tomar en cuenta para la implementacién de la propuesta.

N
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» 1. Problematica social a atender

1.1. Estado de la proteccion social en el Pera

La proteccién social es reconocida como un derecho fundamental. La Declaracion Universal de los
Derechos Humanos sefiala que toda persona “tiene derecho a la seguridad social”y a “la satisfaccion de
los derechos econdmicos, sociales y culturales”. También establece el derecho de toda persona a un “nivel
de vida adecuado” que asegure condiciones basicas de bienestar, asi como a contar con “seguros en caso
de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia”
(ONU 1948).

La proteccién social es fundamental para la inclusién y cohesién social, la reduccién de la pobreza 'y
las desigualdades, asi como para facilitar el desarrollo econémico (OIT 2021). Es uno de los objetivos
estratégicos que deben perseguirse para el logro del trabajo decente, junto con la creacién de empleo, los
derechos en el trabajo y el didlogo social. Como componentes de este derecho se encuentran el cuidado
basico en salud, la proteccién de los nifios, el aseguramiento de pensiones para personas mayoresy la
proteccion efectiva en casos de desempleo, maternidad, incapacidad y accidentes de trabajo (OIT 2015).

La proteccion social es un componente de la politica social y se caracteriza por agrupar tres elementos
centrales: “garantias de bienestar basicas, aseguramientos frente a riesgos derivados del contexto o del
ciclo de viday moderacion o reparacion de dafios sociales derivados de la materializacién de problemas
o riesgos sociales” (Cecchini 2019). En efecto, considera no solo los riesgos derivados de circunstancias
diversas que afectan a la poblacién (de orden inesperado o natural, como la vejez), sino también aquellos
relacionados a factores estructurales como las asimetrias de oportunidades e ingreso.

Sin embargo, todavia existen amplias brechas en el acceso a este derecho a escala global. El afio 2020, el
53,1 por ciento de la poblacién mundial no contaba con ningun tipo de proteccién social. En la poblacién
en edad de trabajar, solo el 30,6 por ciento tenia una cobertura social integral; es decir, 69,4 por ciento se
encontraba desprotegida de forma parcial o total. La brecha es mayor si se consideran mecanismos de
proteccion ante el desempleo: solo un quinto de la poblacién global cuenta con este tipo de prestaciones.
La proteccién es, asimismo, mayor en hombres que en mujeres en cerca de diez puntos (OIT 2021a)™.
Para el mismo afio, en América Latina y El Caribe (ALC) solo el 47 por ciento de la poblacién estaba
cubierta por alguna prestacién monetaria y el 56,3 por ciento por al menos una prestacién social. Este
panorama recoge el impacto de la pandemia y muestra un retroceso importante (OIT 2021b)™.

Peru se encuentra en el grupo de paises de menor inversion social y con menor cobertura en materia de
proteccion social en la region (Cecchiniy Martinez 2011). Las brechas en esta materia pueden apreciarse
al considerar el acceso a un seguro de salud y al sistema de pensiones. De acuerdo con datos de la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) del afio 2020, se encuentra que el 76,2 por ciento de la poblacion
total cuenta con algun seguro de salud. Los seguros mas importantes son el SIS, que afilia al 51,2 por
ciento de los peruanos (16 500 000 personas), y el Seguro Social de Salud del Peru (EsSalud), al que
accede el 22,9 por ciento (7 450 000 afiliados). Aunque el total de asegurados del SIS ha aumentado en los
Ultimos afios (el 2016 afiliaba al 46,4 por ciento), la cantidad de personas sin ninguin seguro sigue siendo
cercana a la cuarta parte de la poblacién peruana (23,8 por ciento).

14 https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_817572.pdf

15 https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS 823638/lang--es/index.htm
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Si se pone la atencién en la Poblacidon Econédmicamente Activa (PEA), los datos indican que el 24,8 por
ciento de los ocupados esta asegurado en EsSalud, el 48,3 por ciento en el SISy el 24,8 por ciento no
cuenta con ningun seguro. Esto es llamativo pues EsSalud es la sequridad social contributiva y cabria
esperar que cubra a la mayoria de ocupados. No obstante, la cobertura de EsSalud tiene como limite
la alta tasa de informalidad laboral (75,3 por ciento de los ocupados). En el caso de los desocupados,
la ausencia de cobertura de salud es dos veces mas alta, asciende al 44,1 por ciento. Esto puede
estar relacionado con la desvinculacion de EsSalud al finalizar la relacién laboral. Como se aprecia, la
desocupacion aumenta drasticamente la vulnerabilidad social.

El panorama es similar en el acceso al sistema previsional, encargado de garantizar prestaciones de
jubilacién. Los bajos niveles de formalidad se manifiestan también en este indicador. Del total de la
Poblacién en Edad de Trabajar (PET) "¢, 19 por ciento aporta al Sistema Privado de Pensiones (SPP), 10,3
por ciento al Sistema Nacional de Pensiones (SNP) y 69,3 por ciento no aporta a ningun sistema'. Si se
acota el andlisis a la PEA ocupada, el acceso aumenta ligeramente, aunque se mantiene bajo: 63,7 por
ciento no accede al sistema previsional. La baja cobertura se corrobora en las fuentes de ingreso de las
personas mayores. El 41,3 por ciento de este sector poblacional no cuenta con pensién niingreso laboral
(OIT 2021b)e.

Las brechas de cobertura se agravan al considerar el género, la categoria ocupacional y el nivel de
ingreso. Mientras algo mas del 20 por ciento de hombres mayores de 65 afios no recibe pensién ni
ingresos por trabajo, cerca del 60 por ciento de las mujeres de ese grupo se encuentra en esta condicion;
es decir, la desproteccién es tres veces mayor (OIT 2021b)"™. La cobertura contributiva es también desigual
segun los otros dos criterios mencionados. Mas del 90 por ciento de independientes no tiene cobertura
contributiva y el dato es casi idéntico en la poblacién del quintil 1 de ingresos.

Respecto a las prestaciones ante el desempleo involuntario, es posible sefialar que el Perd no cuenta
con un seguro por desempleo. De acuerdo con la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios
y Recomendaciones (CEACR) de la OIT, la Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS) “no puede
considerarse que constituya un sistema de proteccién contra el desempleo de conformidad con los
requisitos establecidos en este Convenio [nim. 44]” (OIT 2011)%. Se trata de un beneficio que alcanza solo
alos asalariados de la mediana y gran empresay no tiene caracter de seguro, pues se trata de un ahorro
individual. Del mismo modo, tampoco puede considerarse como proteccién social ante el desempleo a
la indemnizacion por despido arbitrario. Esta es, como sefiala su nombre, la penalizacién de una accion
que trasgrede la regulacion laboral y busca indemnizar al trabajador cuyo derecho fue violentado.

16 Conviene considerar como total de base a la PET, pues un sector de la PET es considerado inactivo por no haber buscado
empleo en el pardmetro establecido por la metodologia del INEI, sin necesariamente haber abandonado del todo la busqueda.

17 Debe considerarse que existe un grupo pequefio (0,6 por ciento) que es parte del sistema conocido como Cédula viva (Ley
20530) y otro (0.9%) que sefiala aportar a “otro seguro”.

18 Esta estadistica se encuentra por encima del promedio latinoamericano: 30,9 por ciento (OIT 2021).
https:/www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_823638/lang--es/index.htm

19 https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_823638/lang--es/index.htm

20 “La Comisién toma nota de la memoria del Gobierno, recibida en septiembre de 2010. Asimismo, observa que durante
los ultimos 20 afios el Gobierno ha continuado refiriéndose al sistema de indemnizacién en base a la duracién del servicio,
establecido a través del decreto legislativo nim. 650 de 1991, que no puede considerarse que constituya un sistema de
proteccién contra el desempleo de conformidad con los requisitos establecidos en este Convenio”. Observacién (CEACR) -
Adopcién: 2010, Publicacién: 1002 reunién CIT (2011).

13
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1.1.1. Impacto de la crisis por COVID-19

La crisis asociada a la pandemia y a las medidas de confinamiento ha tenido efectos dramaticos en
la mayoria de las economias del mundo. Se estima que el afio 2020 se perdi6 en el mundo el 8,8 por
ciento del total de horas trabajadas anuales, una pérdida equivalente a 3,7 billones de délares en el
ingreso laboral. El impacto en el mundo del trabajo fue especialmente alto en los grupos vulnerables.
Los trabajadores informales han tenido tres veces mas probabilidad de perder su empleo frente a los
formales y el empleo de las mujeres se redujo mas que el de los hombres. Nueve de cada diez mujeres
que perdieron el trabajo pasaron a la inactividad debido a la intensificacién de las labores de cuidado y
se estima que 435 000 000 de mujeres y nifias viviran con menos de 1,9 délares al dia. A ello se suma 47
000 000 de personas empujadas a la situacidon de pobreza producto de la pandemia (ONU 2021)?'.

El impacto sin precedentes de esta crisis ha llevado a que los diversos paises del mundo respondan
tomando medidas orientadas a evitar que la poblacién reduzca su nivel de vida y que deje se vea excluida
del mercado de trabajo. Estas medidas pusieron énfasis, por ello, en los servicios de proteccién social y
en las politicas de activacién del empleo. Se calcula que durante el afio 2020 se implementaron alrededor
de 1 700 acciones distintas en esa direccién, siendo todavia insuficientes para mitigar por completo
el impacto econémico y sanitario (ONU 2021)?2. Por tal motivo, existen diversos esfuerzos globales
por recoger las experiencias exitosas, definir estrategias multilaterales y promover la cooperacion
internacional para elevar de manera acelerada la cobertura y la eficiencia de las respuestas en materia
de proteccién social y empleo (ONU 2021; OIT-ISSA 2021).

Los mayores efectos sanitarios de la pandemia en América Latina y el Caribe se vinculan directamente
con las limitaciones y brechas que presentan los sistemas de proteccidon social de la regién (OIT 2021b).
Son los sectores menos protegidos los que han sido mas perjudicados. En el caso del Per, la alta tasa de
contagios puso a prueba el sistema de salud y demostro deficiencias estructurales tanto de la cobertura
como de la calidad del servicio. Esta es una de las razones por las cuales el indice de fatalidad del virus
fue especialmente alto durante los picos de contagios en el primer semestre del 2020 y del 2021. Al
mes de febrero del 2022, se registraron mas de 209 000 muertes por causa del virus. Los sectores mas
pobres han sido los mas impactados. En la poblacién pobre existe menor acceso al agua, menor acceso
a la salud, mayor hacinamiento, menores ahorros, ingresos dependientes de la actividad diariay menor
estabilidad laboral (INEI 2020).

Ante ello, el Estado desplegé una estrategia de subsidios monetarios a los sectores mas afectados,
buscando mitigar el impacto de la crisis en el ingreso. Entre marzo de 2020 y junio de 2021, el Peru
otorgd diversos tipos de subsidios: los bonos “Yo me quedo en casa”, “Independiente”, “Rural” y “Familiar
Universal” tuvieron un caracter focalizado y beneficiaron a un aproximado de 6 800 000 hogares. Desde
julio del 2021, el nuevo gobierno implementé dos bonos adicionales de caracter individual. Uno de ellos
es“Yanapay”, que lo reciben quienes forman parte de hogares en condicién de pobreza, son beneficiarios
de programa sociales publicos o son trabajadores informales. El segundo es el “bono 210", otorgado a
trabajadores formales con ingresos de hasta dos mil soles.

El impacto de la crisis ha sido severo en los indicadores laborales. Al término del afio 2020, se redujo la PEA
en-9,7 por ciento en relacidn al afio anterior; esto es, 1 735 000 personas dejaron el mercado de trabajo
y pasaron a la inactividad. En el drea urbana la reducciéon fue de -12,2 por ciento. Junto con la inactividad,
también aumentd la desocupacion. La PEA ocupada se redujo en -13 por ciento. Un aproximado de 2
millones 230 mil trabajadores perdieron el empleo. Aunque en la actualidad los niveles de ocupacién han
tenido una rapida recuperacion, no llegan todavia a los niveles prepandémicos.

21 https://unsdg.un.org/resources/secretary-generals-policy-brief-investing-jobs-and-social-protection-poverty-eradication

22 https://unsdg.un.org/resources/secretary-generals-policy-brief-investing-jobs-and-social-protection-poverty-eradication
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En ALC la reduccién de la ocupacion fue mayor en la poblacion femenina (OIT 2021b)%. En los paises
andinos, por ejemplo, las mujeres ocupadas se redujeron 2.4 veces mas que los hombres ocupados.
Cabe resaltar que la reduccion de la participacion laboral femenina se asocia con la concentracién de las
trabajadoras en los sectores econédmicos afectados, como los servicios. Asimismo, se relaciona con la
feminizacién de las labores de cuidado, acentuadas durante la crisis (MTPE 2021; MIMP 2020).

En el segmento de la fuerza laboral que se mantuvo ocupado se registré un aumento del subempleo en
6,1 por ciento y, en términos generales, el ingreso promedio mensual se redujo en -11,3 por ciento. La
informalidad también aumenté: pasé de 72,7 por ciento de los ocupados en 2019 a 75,3 por ciento en
2020 (INEI 2021)?*. Este aumento se dio en las unidades productivas del sector informal, lo cual puede
significar que un sector de la fuerza de trabajo que dejé el sector formal, pasé al informal. La tasa de
trabajo informal en el sector informal urbano aumenté en seis puntos (INEI 2022).

Asimismo, mas de 240 000 trabajadores entraron en suspension perfecta de labores durante el afio
2020, quedando sin ingresos laborales regulares por un periodo prolongado de tiempo y limitados de
buscar un empleo nuevo por las medidas de cuarentena?. Los hogares de los trabajadores del sector
formal financiaron la paralizacién con ahorros personales, al mismo tiempo que con el fondo de CTS
y el fondo individual en el Sistema Privado de Pensiones?®. A la fecha, agotada la CTS, un segmento de
los trabajadores formales no cuenta con ningun tipo de soporte material si transita a la condicién de
desempleo, lo que aumenta su probabilidad de pasar a la informalidad y caer en la situacién de pobreza.

En materia de proteccién social contributiva, se encuentra que, en promedio, en 2020 la regién de ALC
retrocede al nivel del afio 2012, aunque el impacto es heterogéneo (OIT 2021b)?. Peru es el Unico caso
en que la cobertura contributiva de los ocupados disminuye a niveles inferiores al 2012. Mientras en el
aflo mencionado esta alcanzaba al 24,2 por ciento, el 2020 alcanza al 18,2 por ciento. Aquella caida no es
compensada con la reduccion de la ocupacion, cuyo descenso es de los mas pronunciados en la region.
La reduccién de la cobertura entre 2019 y 2020 es similar entre hombres y mujeres: -24.7 y -24.1 puntos,
respectivamente.

En sintesis, es posible concluir que existe una amplia brecha en materia de proteccién social en el Peru.
Una de las garantias de un piso de proteccién social es la seguridad econémica para personas en edad
de trabajar frente a las distintas contingencias sociales como la invalidez, el accidente del trabajo, la
enfermedad o el desempleo. Sin embargo, se constata que ello no se encuentra todavia plenamente
garantizado. Al mismo tiempo, los niveles de acceso a un seguro de salud y al sistema previsional son
bajos. Una de las razones que explican la baja cobertura se encuentra en la alta tasa de informalidad
laboral y la baja inversién social. Todo ello reafirma la necesidad de implementar un sistema integral de
proteccién social en el pais.

23 https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_823638/lang--es/index.htm

24 A estos impactos en el dmbito laboral, hay que afiadir los impactos en la salud publica y en la educacién. En este segundo
aspecto, se encuentra que la asistencia a clases a través de cualquier modalidad (remota o presencial) se redujo de 92 por ciento
el 2019 a 87 por ciento el 2020. La reduccién fue mayor en el quintil mas bajo de ingresos, donde ademds el 30 por ciento de
los estudiantes sefial6 llevar clases por radio por no contar con acceso a internet (IPE 2021). https://www.ipe.org.pe/portal/
efectos-del-covid-19-en-la-educacion/

25 Cabe afiadir que se entregaron bonos temporales, de monto fijo y acotados a los trabajadores formales de bajos ingresos,
mediante Prestaciones Econémicas de Proteccién Social de Emergencia ante la Pandemia del Coronavirus COVID-19 (PEPS).
Ver los DU 038-2020 y DU 034-2021.

26 En 2020, en el contexto de la COVID-19 se autorizaron retiros parciales de la CTSy en abril de 2021, mediante la Ley N° 31171,
se aprobé que estos retiros fueran de hasta un 100 por ciento del saldo acumulado. Asimismo, en mayo del 2021, el pleno del
Congreso aprob6 por insistencia el dictamen que autoriza en forma extraordinaria a los afiliados de la Administradora de
Fondos de Pensién (AFP) el retiro facultativo de hasta 17,600 soles (4 UIT) de sus aportes pensionarios.

27 https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_823638/lang--es/index.htm
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1.2. Rasgos principales de la realidad sociolaboral peruana

Las politicas de promocién del empleo y de proteccion social deben partir de una adecuada comprension
de la realidad sociolaboral. La capacidad de la economia para emplear a la fuerza laboral, los niveles de
desempleo, las caracteristicas de las ocupaciones y la dindamica del mercado de trabajo en su conjunto
pueden ser determinantes de la eficiencia de una politica de empleo. En la presente subseccion se
abordan estos temas, con énfasis en el problema del desempleo, problema social que busca atender el
Esquema Integral de Proteccion Ante el Desempleo (EIPAD).

La poblacion total del Peru fue el afio 20192 de 32 030 000 personas. De ellas, el 76,5 por ciento conforman
la Poblacién en Edad de Trabajar (PET): 24 500 000. Esta es la fuerza laboral potencial del pais. La PET se
divide en aquellas personas que se encuentran ocupadas o buscan activamente ocuparse (PEA) y aquellas
que no estan activas, sea porque estudian, se emplean en labores no productivas o simplemente no se
encuentran en la busqueda de empleo (PEI). La PEA asciende a 17 830 000 trabajadores, de los cuales
96,1 por ciento se encuentran ocupados y 3,9 por ciento desocupados.

La desocupacién es aparentemente baja en el Per. La literatura especializada ha llamado la atencién al
respecto, destacando tanto el alto dinamismo del mercado de trabajo —en el que se transita de manera
recurrente por la desocupacién— como la importancia de la condicién de inactividad en las transiciones
laborales, dando cuenta de las limitaciones de la metodologia oficial de medicién del desempleo (Diazy
Maruyama 2000; Chacaltana 2001).

Siguiendo estas observaciones, es necesario prestar atencién al segmento de la PEI que no busca
activamente empleo, pero tiene el deseo y la disponibilidad de trabajar. Este sector se denomina
desempleo oculto®. Los desocupados ocultos ascienden a 205 003 personas. Si se los considera, elevarian
el desempleo casi en un tercio mas. Considerando la desocupacién abierta y oculta, el desempleo total
abarca a cerca de un millén de personas (902 384).

Aun con ello, el nivel de desocupacién se muestra relativamente bajo para una PEA de casi 18 millones
de trabajadores. Por ello es necesario atender a la distribucién de la PEA ocupada y describir las
caracteristicas de la insercién laboral. Como se expuso al inicio, los bajos niveles de proteccién social
y, en particular, la ausencia de mecanismos de proteccién ante el desempleo, impiden que la duracién
de la desocupacién sea muy larga°. Adicionalmente, en los segmentos con bajos niveles de ingreso la
situacién es apremiante, pues se carece de ahorros para financiar la desocupacién. Por tal motivo, la
desocupacién potencial queda oculta bajo otras categorias ocupacionales como el trabajo independiente.

Asi se aprecia al consultar las estadisticas laborales oficiales. Del total de ocupados, 37 por ciento son
independientes. Ademas, destaca que 3,9 por ciento son empleadores, la gran mayoria de ellos de
microempresas, lo que expresa, en una importante cantidad de casos, mecanismos de autoempleo
familiar®'. Los asalariados publicos y privados suman apenas 47,7 por ciento de la PEA ocupada. Las
categorias ocupacionales indican un mundo del trabajo altamente heterogéneo en el pais.

28 Entoda la subseccion se tomaran datos de la ENAHO 2019, salvo indicacién distinta. Se tomé el afio 2019 debido a que 2020
es un afio atipico por el impacto en la economia y el empleo que trajo la pandemia. La eleccién del 2019 es adecuada pues se
busca recoger rasgos estructurales del mercado de trabajo.

29 La desocupacion estandar seria “desempleo abierto”.

30 Ver la seccién sobre Seguro Social por Desempleo (SSD), en este documento, y el informe “Un seguro social por desempleo
para el Peru. Valuacién actuarial” (OIT, 2022), disponible en: https://socialprotection-pfm.org/wp-content/uploads/2022/02/
Informe-Final-Seguro-Social-por-Desempleo-para-el-Peru-1.pdf

31 En el ambito rural predomina la labor agricola familiar. El INEI clasifica a los jefes de hogar de estas actividades como
empleadores, a las unidades productivas como microempresasy a los familiares involucrados como trabajadores familiares no
remunerados. En el &mbito urbano, un amplio sector de microempresas, aunque incorpora formas econémicas empresariales,
se sostiene en relaciones familiares y de confianza. En estos segmentos es posible hablar de autoempleo familiar.
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Si bien no es posible sefialar que el trabajo no asalariado sea, en toda su extension, desempleo potencial,
la estructura de la demanda de trabajo es elocuente respecto de la limitada capacidad de absorcion
de mano de obra del polo mas dindmico de la economia, centrado sustancialmente en la medianay
gran empresa. Del total de la PEA ocupada, 72,4 por ciento se desempefian en empresas de 1 a 10
trabajadores. Las medianas y grandes empresas, de 51 trabajadores a mas, emplean al 20,4 por ciento.
Si el calculo se acota a los ocupados en relacion de dependencia, el impacto en el empleo por parte de
este segmento empresarial ascenderia a 32,4 por ciento? pero seguiria siendo relativamente bajo.

La distribucién de los trabajadores segin tamafio de empresa indica una demanda de trabajo estrecha
en relacion a la oferta. Este es un dato estructural de primera importancia, pues impone condiciones
objetivas a cualquier intervencién publica en materia de empleo. La explicacién de este rasgo
fundamental de la estructura sociolaboral se encuentra en la matriz productiva (Cimoli 2005). En ella,
los sectores mas dinamicos de la demanda son poco intensivos en mano de obra, al mismo tiempo que
los menos productivos, definidos por una baja presencia de capital y tecnologia, emplean a la mayoria
de los trabajadores.

El Peruy, en distinto grado, la mayoria de los paises de la region, se caracteriza por una estructura
socioproductiva heterogénea (CEPAL 2012). Aquello se comprueba al analizar la distribucién del empleo
seglin ramas de actividad econémica. Las actividades menos productivas (servicios sociales y personales,
venta al por mayor y menor y agricultura, caza, silvicultura y pesca) concentran el 74,1 por ciento del
empleo. En estas actividades los niveles de trabajo asalariado son bastante bajos. Salvo por el sector
Servicios sociales y personales, que incluye a los asalariados publicos, si se considera Unicamente a los
asalariados del sector privado, en ninglin caso superan el 40 por ciento. Por el contrario, en sectores
altamente productivos, como Mineria y extraccion de hidrocarburos y Finanzas, bordean el 90 por ciento.

Finalmente, también se observa que la economia peruana presenta altos niveles de informalidad
laboral. La informalidad esta asociada a los sectores con baja productividad y, por tanto, a las categorias
ocupacionales y los tamafios de empresa que ahi predominan. Comprende a aquellos trabajadores
que laboran en unidades productivas no registradas en la administracién tributaria (SUNAT), a los
asalariados que no cuentan con seguro social pagado por el empleador y a los Trabajadores Familiares
No Remunerados (TFNR). La informalidad laboral asciende a 72,7 por ciento del total de la PEA ocupada.
En algunas categorias ocupacionales supera ese promedio: 89,2 por ciento de los independientes y 88,6
por ciento de los trabajadores del hogar son informales.

Los datos indican que existe una demanda de trabajo estrecha en relacidn a la oferta laboral y que ello
se encuentra asociado con la existencia de categorias ocupacionales y sectores econémicos en los que
se ubican los trabajadores que exceden a la demanda del polo mas dindmico de la estructura productiva.
Este es también el trasfondo econdmico de la informalidad laboral. Las actividades agropecuarias, en el
ambito rural, y las de servicios de baja calificacién, en el &mbito urbano, absorben juntas a dos tercios
de la PEA ocupada nacional y estan caracterizadas por la predominancia de microempresas, autoempleo
e informalidad laboral.

Junto con el andlisis de los rasgos estructurales que se encuentran en la base de la relacion entre oferta
y demanda en el mercado de trabajo, es necesario atender a algunas caracteristicas de la fuerza de
trabajo en materia de empleabilidad. Esta perspectiva complementa a la anterior y es fundamental,
pues en ella pueden incidir las politicas activas de mercado de trabajo. Al mismo tiempo, el aumento de
la empleabilidad puede incidir en el largo plazo en transformaciones en la estructura productiva.

32 EIINEIincorpora a los trabajadores independientes en el segmento de trabajadores que se desempefian en empresas de 1
a 10 trabajadores. El independiente entraria en este calculo como una empresa de un solo trabajador.
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Un indicador importante a considerar a este respecto es la calificacién de la fuerza de trabajo. Los datos
muestran que, del total de la PEA ocupada, 42,6 por ciento tiene secundaria incompleta o completa
como nivel educativo maximo. Si a ello se suman los segmentos sin nivel educativo (3,2 por ciento) y con
maximo nivel en primaria (20,9 por ciento), se encuentra que 65,8 por ciento de los trabajadores ocupados
no cuenta con formacion técnica o superior universitaria. Si bien el nivel educativo esta relacionado de
forma positiva con el ambito urbano, en este la cantidad de trabajadores con nivel educativo maximo de
secundaria o menor, es igualmente alta: 59,6 por ciento.

Existe también evidencia de una posible falta de pertinencia y de calidad de los programas educativos
(Yamada, Lavado y Oviedo 2016). Ello podria explicar, junto con la estrechez estructural de la demanda de
trabajo, cdmo el importante crecimiento de la oferta de educacién superior de las tltimas dos décadas
ha ido de la mano con un aumento del subempleo profesional. Entre los afios 1998 y 2012, la tasa de
matriculados en universidades fue en promedio de 6,5 por ciento anual, mientras que en el periodo
1985-1997 fue de 1,2 por ciento anual. A la par, entre 2004 y 2012, el subempleo profesional se elevé de
29 a 40 por ciento (Lavado, Martinez y Yamada 2014).

Estos rasgos de la estructura sociolaboral (estrecha demanda de trabajo, baja calificacién, heterogeneidad
de categorias ocupacionales, alta informalidad, entre otros) se encuentran vinculados con diversos
indicadores de precariedad laboral. De acuerdo con la ENAHO 2019, el 40,5 por ciento de la PEA ocupada
se encuentra en condicién de subempleo por ingresos33. El dato se confirma al notar que el ingreso
mensual promedio por ocupacién principal es de 1 298 soles y que 52,2 por ciento de los ocupados tiene
un ingreso igual o menor a la Remuneraciéon Minima Vital (RMV), establecida en 930 soles.

Junto con los bajos niveles de ingreso, se encuentran también altas tasas de inestabilidad laboral y
jornadas laborales que exceden el limite de 8 horas diarias y 48 horas semanales. En el primer caso,
78,3 por ciento de los asalariados privados con contrato tienen modalidades contractuales a plazo
determinado. En el sequndo, 28,3 por ciento de los ocupados totales trabaja mas de 48 horas semanales.
El 16,4 por ciento labora 60 a mas horas semanales.

Como puede apreciarse, las caracteristicas de la realidad sociolaboral presentan amplias brechas en
materia de trabajo decente. Asi queda constatado en la carencia de puestos de trabajo, los bajos niveles
de ingreso, la inestabilidad laboral, las extensas jornadas y la elevada informalidad laboral. Aquel
panorama aumenta la vulnerabilidad social de los hogares peruanos y exige respuestas eficientes en
materia de proteccion social. Los bajos niveles de aseguramiento de salud y de acceso al sistema de
pensiones se suman a la ausencia de una politica de aseguramiento ante el desempleo involuntario que
se encuentre articulada a los servicios y programas de promocién del empleo. La presente propuesta
atiende esa necesidad.

33 Entran en esta condicién los ocupados que laboran 35 o mas horas semanales y tienen un ingreso mensual menor al ingreso
minimo de referencia, obtenido de dividir el costo de la Canasta Minima de Consumo entre el nUmero promedio de perceptores
del hogar.
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» 2. Esquema Integral de Proteccion Ante el
Desempleo (EIPAD)

En atencidn a la problematica social presentada, definida por la inexistencia de mecanismos de
proteccion social ante la desocupacion involuntaria, se propone la implementacion de un esquema
de proteccion ante el desempleo que responda a la experiencia internacional, se enmarque en las
normas internacionales del trabajo y sea pertinente para la realidad peruana. En el Esquema Integral
de Proteccion Ante el Desempleo (EIPAD) se combinan politicas de proteccion social con politicas de
activacion del empleo. En particular, se propone la implementacién de un Seguro Social por Desempleo
(SSD) y el redisefio y fortalecimiento de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT).

Mientras el SSD asegura prestaciones econémicas para contrarrestar de forma oportuna la falta o
disminucion de ingresos derivada del desempleo, las PAMT contribuyen con mejorar la empleabilidad
de la poblacién trabajadora y facilitan su insercién laboral en ocupaciones adecuadas. El EIPAD, de este
modo, no solo protege a los trabajadores beneficiarios del seqguro de desempleo, sino que contribuye
también al fortalecimiento de los servicios, programas e instituciones de la politica de empleo, que
atienden al total de los trabajadores del pais. En la articulacién de ambos componentes se espera acelerar
la necesaria mejora del conjunto de las politicas de proteccién social y promocion del empleo.

En el EIPAD, como sera expuesto en las secciones subsiguientes, se establece que los trabajadores
beneficiarios del sequro tengan como condicién para recibir la prestacion monetaria por desempleo la
vinculacion activa con el Servicio Nacional Publico de Empleo (SNPE). Con ello, se incentiva la busqueda
laboral y se ofrece al beneficiario la oportunidad de mejorar su empleabilidad. La articulacién busca
que el trabajador cuente con un soporte material para lograr una reinsercion laboral en un empleo
conveniente y libremente elegido, asi como una mejora en su trayectoria profesional. Al mismo tiempo,
el EIPAD propone un conjunto de acciones orientadas a fortalecer las PAMT en términos generales, no
solo mejorando su capacidad para atender la nueva demanda que traera consigo el seguro, sino, sobre
todo, ampliando y mejorando el SNPE con una perspectiva de atencién universal que considere a los
diversos colectivos que conforman la poblacion trabajadora.

La combinacién entre las medidas de apoyo monetario ante contingencias especificas, como la
desocupacion, de un lado, y las politicas de activacion del empleo, del otro, es una estrategia que ha
tenido resultados exitosos para frenar el impacto de la crisis actual en los trabajadores y en la economia.
Esta articulaciéon permite que las personas puedan mantenerse activas en el mercado de trabajo y no
vean deterioradas sus condiciones de vida por efecto de contingencias como la disminucién de ingresos,
de horas de trabajo o el desempleo. La coordinaciéon entre politicas es conveniente para los objetivos
tanto de la proteccién social como de la activacion del empleo (OIT-ISSA 2021).

Por una parte, al mantener a los beneficiarios de prestaciones sociales vinculados al mercado de trabajo,
aumenta su capacidad de mejorar su condicién socioeconémica al reinsertarse a un trabajo decente o
elevar su empleabilidad para hacerlo en un empleo mejor al anterior. Por otra, los apoyos al ingreso a
través de prestaciones contributivas y no contributivas permiten a los trabajadores afrontar los costos
implicitos de la participacion en los servicios y programas del SPE. En conjunto, la combinacién entre
ambos tipos de intervenciones resulta fundamental para evitar que las personas golpeadas por la crisis
se vean excluidas del mercado de trabajo, adaptar las competencias laborales a una economia cambiante
y lograr una reactivacién econdémica en la que nadie se quede atras, basada en empleos productivos,
sostenibles y decentes (OIT-ISSA 2021; UN 2021).
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La experiencia internacional muestra que los regimenes de proteccién contra el desempleo son
sustanciales para paliar los efectos de la crisis econémica en los hogares. Estos proporcionan un soporte
econdmico a los trabajadores en riesgo de perder el empleo o que se encuentran desocupados. Estos
regimenes se sitdan en una interseccion entre las politicas de empleo y de proteccion social. Incluyen
diverso tipo de prestaciones: para el mantenimiento del empleo (jornada reducida, desempleo parcial
0 suspension total) y para el sostenimiento en caso de desempleo (desempleo a tiempo completo o de
trabajadores a tiempo parcial que buscan empleo a tiempo completo). Para mejorar la eficiencia y eficacia
de estos esquemas de proteccién, muchos paises coordinan el otorgamiento de estas prestaciones con
medidas para fomentar la empleabilidad, como la orientacion profesional y la formacién (OIT 2020). En
efecto, existe evidencia de que la interaccién entre ambos conjuntos de intervenciones tiene efectos
positivos en la reduccion del desempleo (Pignatti y Van Belle 2018)34.

P Grafico 2. Regimenes de proteccién ante el desempleo y su relacién con las politicas
de promocién del empleo y de proteccion social
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Fuente: OIT 2020.

34 Pignatti, C., y Van Belle, E. (2021). Better together: Active and passive labor market policies in developed and developing
economies. IZA Journal of Development and Migration, 12(1). https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/
documents/publication/wcms_660003.pdf
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EI EIPAD presenta dos particularidades que atienden la necesidad de vincular la proteccion social ante el
desempleoy las politicas de activacién del empleo, y que conviene resaltar. La primera es que su disefio
ha sido concebido en estrecha articulacién con las PAMT, con el objetivo de que las prestaciones por
desempleo faciliten al trabajador la participacion en los servicios del SNPE y, de este modo, su reinsercién
laboral en un trabajo conveniente y libremente elegido. En sequndo lugar, el EIPAD propone un conjunto
de reformas a las PAMT que permitiran atender tanto a los cesantes asegurados que se acercaran al
SNPE, como al conjunto de colectivos que conforman la poblacién trabajadora y que veran fortalecido
Su acceso a servicios y programas que ayudaran a aumentar su empleabilidad, salir de la vulnerabilidad
y pasar a la formalidad. Las secciones siguientes exponen a detalle la propuesta.

2.1. Experiencias y antecedentes

Desde los afios noventa existe un amplio consenso sobre la necesidad de que las politicas de empleo
articulen la proteccion social, las politicas del mercado de trabajo y la generaciéon empleo. Esta apuesta
por articular diversas respuestas estatales en materia de proteccién social y activaciéon de empleo se ha
acentuado en el contexto de la crisis generada por la pandemia de COVID19 (ONU 2021; OIT-ISSA 2021;
OECD 2020%). Ello ha derivado en que se asignen importantes recursos publicos a estas politicas, aunque
América Latina y El Caribe, asi como otras regiones en desarrollo, han desarrollado esfuerzos bastante
insuficientes todavia, en buena cuenta debido a la debilidad de sus sistemas de proteccién social (ONU
2021; OIT 2021b%¢).

Existen marcadas diferencias respecto de los enfoques, los ambitos y las configuraciones de estas
politicas entre los paises de la OCDE y los que se encuentran en vias de desarrollo, ya sea porque abordan
problemas sociales prioritarios distintos como por las diferencias en el funcionamiento de sus mercados
de trabajo (OIT 2016). En efecto, los mercados de trabajo de los sequndos suelen tener una fuerza de
trabajo en crecimiento, elevadas tasas de actividad, bajo desempleo (alto subempleo) y proporciones
significativas de empleo informal. En muchos casos, las instituciones sociales y del mercado de trabajo
exhiben menores capacidades y competencias publicas para ejecutar las PAMT que aquellas de los paises
de la OCDE, lo que limita su efectividad.

Como se ha sefialado, la articulacién entre las politicas de proteccién social y las PAMT en la proteccion
ante el desempleo, debe responder al objetivo de facilitar la reincorporacién del trabajador desempleado
a un puesto de trabajo adecuado. Asimismo, es necesario evitar el uso fraudulento o no deseado de la
prestacion por desempleo para otros fines diferentes a este objetivo. En la experiencia internacional se
encuentran numerosos ejemplos de una institucionalidad para las prestaciones del seguro condicionada
al compromiso activo del beneficiario con la busqueda de empleo.

Es necesario enfatizar que los Convenios de OIT sobre estos esquemas de proteccion establecen que
el empleo ofrecido al beneficiario debe ser un empleo adecuado a sus necesidades, competencias
laborales y circunstancias personales o familiares. Aquello requiere que se consideren aspectos como la
diferencia salarial respecto del ultimo empleo, la distancia geografica del mismo al lugar de residencia
y la cualificacion exigida, entre otros. Es por ello que algunos sistemas limitan la busqueda del empleo
adecuado a un periodo concreto, tras el cual el trabajador no puede rechazar la oferta alegando que no
se ajusta a sus criterios.

En la experiencia internacional se encuentra una efectiva articulacién de las politicas de protecciéon
social con las politicas activas de empleo para los trabajadores que culminan su relacién laboral, bien
por despido o por finalizacién de contrato, y que registran un conjunto de cotizaciones previas a tales

35 https://socialprotection.org/sites/default/files/publications_files/document%20%285%29.pdf

36 https://www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_823638/lang--es/index.htm
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eventos. Estos obtienen el derecho a recibir prestaciones monetarias, siempre que se mantengan en
condicién de cesantes y participen en programas de las PAMT; en particular, del Servicio Nacional Publico
de Empleo y de los programas de apoyo a la bisqueda de empleo. De ser el caso, también se puede
considerar la capacitacion laboral y la certificacién de competencias laborales.

Es posible organizar las principales politicas activas de empleo en cinco grupos, de acuerdo con la
experiencia internacional. En primer lugar, estan los programas de empleo publico, como la generacién
de empleo mediante inversién publica y las garantias de empleo. En segundo lugar se encuentran
los subsidios al empleo, que proveen incentivos a los empleadores para la contratacién de nuevos
trabajadores y el mantenimiento de los existentes. En tercer lugar esta la formacién profesional, que
contribuye a elevacion de la empleabilidad a partir de la generacién de competencias y la adecuacién de
las mismas a los cambios tecnolégicos y de la demanda de empleo. En cuarto lugar estan los esquemas
de apoyo financieroy logistico al autoempleo y la microempresa. Finalmente, se encuentran los servicios
de mercado de trabajo que incluyen la orientacidn laboral, la bolsa de trabajo, la intermediacién laboral,
entre otras medidas que promueven la reintegracién de las personas al mercado laboral (OIT 2020)".

Argentina es un ejemplo claro de la articulacién entre politicas proteccién social y de activacién del
empleo al momento de proteger a los trabajadores frente al desempleo. El Programa Prestaciones por
Desempleo, del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, establece precisamente el compromiso
en la busqueda activa de empleo para quienes reciben el beneficio. El beneficiario de este programa
tiene reconocido el derecho a un conjunto de prestaciones basicas asociadas al seguro por desempleo
(monetaria, de cobertura de salud y pensiones y de potencial capitalizacién de las cuotas de la prestacién
monetaria para financiar un proyecto de emprendimiento), asi como el posible acceso a servicios y
programas de empleo publicos como la orientacién laboral, la formacion profesional y la capacitacion
para el autoempleo. Tal como se recoge en la pagina web institucional del programa3?, el asegurado
estara, asimismo, obligado a aceptar las ofertas de empleo que le lleguen de los servicios competentes
del Ministerio de Produccién y Trabajo, asi como atender a los controles que dicho Ministerio establezca
para el seguimiento de su busqueda activa de empleo.

En Colombia®’, el beneficiario del sequro por desempleo, llamado “Mecanismo de Proteccién al cesante™?,
debe iniciar su tramitacién en el Centro de Empleo, donde deber3 inscribirse y recibir orientacién
para la actualizacién de su hoja de vida. Al hacerlo, recibira una constancia o certificacion que debera
aportar con el resto de la documentacion acreditativa del cumplimiento de requisitos que debera
presentar en la Caja de Compensacién Familiar para el cobro de la prestacion. La normativa colombiana
contempla la posibilidad de suspender el derecho al cobro de la prestacién en caso de detectarse algun
comportamiento fraudulento. Colombia es, asimismo, ejemplo de cdmo la regulacion del seguro social
por desempleo recoge explicitamente la vinculacién entre politicas pasivas y activas.

Uno de los principales obstaculos para mejorar la eficacia del Servicio Nacional Publico de Empleo de
Colombia es su alcance limitado y una excesiva concentracion en algunas categorias de trabajadores de
grandes empresas (OIT 2016). Asi, con el fin de ampliar la cobertura y facilitar una mejor correspondencia
entre solicitantes de empleo y vacantes disponibles, se propuso: i) establecer incentivos a la participacién
en el sistema de solicitantes de empleos y de empleadores, ii) garantizar que el sistema se vincule con
los otros tipos de politicas activas y pasivas que operan en el pais, y iii) ampliar su alcance a partir de

37 https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/briefingnote/wcms_748331.pdf

38 El seguro por desempleo: https://www.argentina.gob.ar/trabajo/seguropordesempleo

39 Mecanismo de proteccién al cesante. Guia para los beneficiarios
https://www.mintrabajo.gov.co/documents/20147/318750/paso_a_paso_mpc_18_02.pdf/704cfaba-4a32-866e-b894-
dd7dd0aff105?version=1.0

40 Ley 1636 de 2013 por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia.



» Propuesta de desarrollo e implementacién del Esquema
Integral de Proteccion ante el Desempleo

considerar diversos canales (incluyendo el uso de nuevas tecnologias) para proporcionar servicios que
se adapten a las necesidades de los individuos.

Otro ejemplo a considerar es Uruguay, pais en el que las prestaciones de desempleo estan condicionadas
al compromiso activo del beneficiario a participar en los servicios y programas de empleo. Entre las
causales de suspensién del derecho a la prestacién se encuentra que el trabajador rechace un empleo
“sin causa legitima”. Por otro lado, el Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional uruguayo
(INEFOP) destaca una especial atencién hacia los trabajadores subsidiados por el seqguro en el momento
de acceder a sus programas de capacitacién para el empleo.

En paises como Espafia o Japén también se exige al trabajador desempleado y beneficiario de una
prestacion por desempleo demostrar su activacion con la busqueda de empleo. En Espafia el trabajador
suscribe un compromiso en el que asegura “buscar activamente empleo, aceptar una colocacién
adecuada y participar en acciones especificas de motivacién, informacién, orientacion, formacién,
reconversion o insercién profesional, para aumentar las posibilidades de obtener un puesto de trabajo,
obligdndose a cumplir todas aquellas obligaciones previstas en las normas que regulan las prestaciones
por desempleo™'. En Japon, el beneficiario demostrara este compromiso a través de su participacion en
los servicios y programas de la plataforma Hello work!*?, asi como de manera presencial en los servicios
personalizados habilitados para tal fin.

Se aprecia que en la experiencia internacional existe la apuesta por articular las politicas de proteccién
social con las de activacion del empleo. En la regién, los esquemas de proteccidon ante el desempleo suelen
realizar esta articulacion a partir de condicionar la entrega de la prestacion monetaria a la participacion
del beneficiario en los servicios y programas del SPE. Ello no solo cumple un papel fiscalizador para reducir
el riesgo de desnaturalizar el uso del subsidio, sino que contribuye a que el trabajador desempleado
cuente con oportunidades para una rapida reinsercién en un trabajo adecuado, sea a partir del apoyo
en la busqueda de empleo, de la recalificacidn mediante programas de capacitacion o de otros servicios.

Los servicios ofrecidos dependeran del nivel de desarrollo que tengan las instituciones encargadas de
llevar adelante las politicas de activacién del empleo. La evidencia muestra, sin embargo, que los servicios
cumplen roles distintos y tienen impactos diferenciados. Una condicién fundamental para que las politicas de
activacion del empleo y de proteccién social sean eficientes es que cuenten con un conocimiento cada vez mas
profundo de las caracteristicas de la poblacién trabajadora, particularmente de los desempleados y de los
grupos vulnerables (OIT-ISSA 2021). Aquello pone de relieve el rol de los sistemas de informacién y del servicio
de orientacion laboral. Un adecuado acompafiamiento a los beneficiarios contribuye tanto a personalizar los
servicios ofrecidos como a actuar de forma rapida para evitar que quienes mas necesitan del SNPE se alejen
del sistema (OIT 2020“; J-PAL 2018%; Cottier y otros 2018%).

Por otra parte, diversas investigaciones realizadas en ALC muestran resultados relevantes para
el fortalecimiento de las PAMT. Destacan el impacto positivo en el aumento del empleo formal, el
ligeramente mayor impacto de la formacién profesional en relacion a otros servicios en cuanto al
aumento del empleo y un efecto mayor de los programas de corta duracién en las mujeres y en los

41 https://www.sepe.es/HomeSepe/Personas/distributiva-prestaciones/compromiso-actividad.html

42 https://quickjobsjapan.com/career-guide/finding-job/hello-work-in-japan

43 https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/briefingnote/wcms_748331.pdf

44 Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab (J-PAL). (2018). Reducing search barriers for jobseekers. J-PAL Policy Insights
https:/www.povertyactionlab.org/policy-insight/reducing-search-barriers-job-seekers

45 Cottier, Lionel and Fluckiger, Yves and Kempeneers, Pierre and Lalive, Rafael, 2018, Does Job Search Assistance Really
Raise Employment?. IZA Discussion Paper N°. 11766, Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3249880 or http://dx.doi.
0rg/10.2139/ssrn.3249880
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jovenes (Escuderoy otros 2017)%. En revisiones que consideran un arco de estudios de diversas realidades
regionales se encuentran resultados similares y se afiaden otros como el mayor impacto de corto plazo
de las intervenciones orientadas a la asistencia en la busqueda de empleo o a brindar incentivos a la
contratacion, frente a la formacion, que tiene, mas bien, impactos consistentes en el mediano y largo
plazo. Junto con ello, también se encuentra que los servicios y programas de empleo tienen impactos
mayores en los sectores mas excluidos del mercado de trabajo (Card y otros 2017) #.

La evidencia indica que el fortalecimiento de las politicas de activacién del empleo y su combinacién con
diversos esquemas de proteccién social tiene resultados positivos en la calidad de vida de la poblacién
y en el aumento del empleo productivo, sostenible y adecuado. El EIPAD toma en consideracién
estas experiencias. Su disefio incorpora una articulacién directa entre un seguro por desempleo y la
participacion de los asegurados en los servicios y programas del SPE, como condicién para la recepcion
de las prestaciones. A su vez, promueve el mejoramiento de las PAMT, incorporando un esquema de
atencion universal y personalizada de los diversos colectivos de la poblacién trabajadora, siendo los
asegurados apenas un subconjunto de los beneficiarios potenciales. Ambos rasgos deben ser destacados
pues permiten que el EIPAD contribuya a generar politicas de proteccién social y de activacién del
mercado de trabajo que no excluyan a ninguiin sector de la poblacién.

2.2. Marco legal internacional y nacional#®

2.2.1. Normas Internacionales del Trabajo que dan soporte a la propuesta

Las Normas Internacionales del Trabajo (NIT) son instrumentos juridicos desarrollados en el seno de la
OIT producto del didlogo entre gobiernos, empleadores y trabajadores. Establecen principios y derechos
fundamentales relacionados al trabajo. Estos adoptan la forma de Convenios, Recomendaciones,
Declaraciones y Resoluciones. Los de mayor jerarquia son los Convenios; estos son tratados
internacionales legalmente vinculantes cuya ratificacién conlleva la obligacién del pais de cumplir sus
disposiciones y los principios en que se sostienen. Las normas nacionales deben estar en consonancia
con la normativa y los principios internacionales*. Las Recomendaciones pueden complementar a
los Convenios o ser auténomas. Proporcionan directrices mas detalladas sobre su aplicacién y no son
vinculantes. Las Declaraciones y Resoluciones “contienen manifiestos oficiales y solemnes en que se
reafirma la importancia que los mandantes tripartitos otorgan a determinados principios y valores".

En materia de promocién del empleo, un instrumento que debe destacarse es el Convenio sobre Politica
de Empleo (num. 122), del afio 1964. Establece que los paises que lo suscriban deberdn implementar
politicas de promocion activa del empleo. Estas deberan apuntar a generar empleo productivo que sea
libremente elegido y que esté disponible para todos aquellos quienes lo requieran. El primer articulo
sintetiza el espiritu del Convenio:

46 https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms _577292.pdf

47 https://www.nber.org/system/files/working papers/w21431/w21431.pdf

48 La elaboracién del marco legal del EIPAD, asi como su fundamento técnico-juridico, ha tenido como insumo principal el
informe de consultoria realizado por Alvaro Vidal (2021). El mismo ha sido parte del proyecto de Cooperacién Técnica de la
OIT con la Unién Europea “Fortaleciendo la proteccién social frente al desempleo en el Perd”, proyecto del cual es resultado la
presente propuesta.

49 Cabe recordar que la Constitucién Politica del Peru otorga caracter legal a los tratados y convenios internacionales, en
general, y rango constitucional a los que versan sobre derechos fundamentales, como es el caso de la mayoria de convenios
de la OIT sobre derechos del trabajador.

50 Oficina del Consejero Juridico de la OIT, sitio web oficial.
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Con el objeto de estimular el crecimiento y el desarrollo econdmico, de elevar el nivel de
vida, de satisfacer las necesidades de mano de obra y de resolver el problema del desempleo
y del subempleo, todo Miembro debera formular y llevar a cabo, como un objetivo de mayor
importancia, una politica activa destinada a fomentar el pleno empleo, productivo y libremente
elegido (OIT 1964: Art. 1,1).

Esta labor de fomento se encuentra en la base de las politicas de promocién del empleo en sus diversas
manifestaciones, incluyendo tanto la generacién de empleo nuevo como el desarrollo de politicas de
formacién profesional, orientacién, intermediacion, etc.

El Convenio es complementado por diversas Recomendaciones. Una de ellas es la Recomendacién sobre
la Politica del Empleo (nim. 122), del afio 1964. En esta se plantea que los problemas de empleo que
surjan por fluctuaciones de la actividad econédmica o por cambios estructurales deben ser resueltos
con medidas de politica econdmica general al mismo tiempo que con medidas selectivas. Para ello debe
realizarse un minucioso estudio de las causas del desempleo, a fin de distinguir medidas de caracter
general de largo plazo y de corto plazo.

En una direccion similar, la Recomendacién sobre la politica de empleo (disposiciones complementarias)
(nim. 169), del afio 1984, sostiene que las politicas y programas en esta area deben eliminar toda
discriminacién y asegurar a todos los trabajadores igualdad de oportunidades. Asimismo, establece
que se adopten medidas para permitir el traslado progresivo de los trabajadores del sector informal al
sector formal.

Recientemente, la Recomendacion sobre el empleo y el trabajo decente para la pazy la resiliencia (ndm.
205), del afio 2017, ha sumado orientaciones adicionales sobre las medidas que se han de adoptar para
generar empleoy trabajo decente con el fin de prevenir y recuperar la resiliencia ante situaciones de crisis
provocadas por conflictos y desastres. En particular, se plantea la necesidad de estabilizar los medios
deviday los ingresos de los trabajadores a través de medidas inmediatas para el empleo y la proteccién
social.

La citada Recomendacion aplica a todas las personas que buscan empleo, asi como a todos los
empleadores, en todos los sectores de la economia, que resulten afectados por situaciones de crisis. Ello
incluye a los ocupados en la economia informal, para los que se fomenta la transicién hacia la formalidad.
En esta materia es también pertinente la Recomendacidn sobre la transicion de la economia informal a
la economia formal (nim. 204), del afio 2015. Esta Ultima plantea la necesidad de formular y aplicar una
politica nacional de empleo que esté en consonancia con el Convenio sobre la politica del empleo (num.
122). Esta deberia incluir politicas e instituciones laborales destinadas a apoyar a los hogares de bajos
ingresos para salir de la pobreza y obtener empleos libremente elegidos.

Cabe agregar que la Recomendacién sobre el empleo y trabajo decente para la pazy la resiliencia (num.
205), ya mencionada, plantea que para prevenir las crisis se requiere establecer, restablecer o mantener
pisos de proteccidn social y procurar cerrar las brechas de cobertura. En él se resalta un aspecto ya
mencionado por el Convenio 122 enfocado en la promocion del empleo: la necesaria relacién de estas
politicas con la proteccién social.

Las politicas de proteccién social buscan garantizar la proteccién de los trabajadores ante contingencias
que comprometen sus condiciones de vida, como son el desempleoy la suspensién laboral, entre otras.
El Convenio sobre la seguridad social (norma minima) (ndm. 102), de 1952, asi lo establece cuando
compromete a los paises miembros a ofrecer prestaciones monetarias por desempleo, entre otras como
las de vejez, maternidad, enfermedad, invalidez, etc., propias de un concepto amplio de proteccion social.
La mencionada norma también sefiala que las prestaciones por desempleo pueden ser suspendidas si
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el beneficiario deja de utilizar los servicios de empleo disponibles®'. Ello pone de relieve la vinculacién
estrecha entre proteccidn social y politicas activas.

Aquel énfasis también se encuentra en otra norma que regula la proteccién contra el desempleo: el
Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccién contra el desempleo (nim. 168), de 1988, que
complementa el Convenio de 1952 (nim. 102), tal como se aprecia:

Todo Miembro debera adoptar medidas apropiadas para coordinar su régimen de proteccion
contra el desempleo y su politica de empleo. A tal fin debera procurar que su sistema de proteccion
contra el desempleoy en particular las modalidades de indemnizacién del desempleo, contribuyan
al fomento del pleno empleo, productivo y libremente elegido, y no tengan por efecto disuadir a
los empleadores de ofrecer un empleo productivo ni a los trabajadores de buscarlo. (Art. 2).

Por tal razén, los Convenios 102 y 168 constituyen los principales soportes normativos internacionales
de la propuesta.

Respecto a las contingencias cubiertas por los mecanismos de proteccién, el Convenio 168 establece que
estas deben abarcar el desempleo total, el desempleo parcial —definido como una reduccién temporal de
la duraciéon normal o legal del trabajo— y la suspensién o la reduccién de ganancias como consecuencia
de una suspension temporal del trabajo, sin término de la relacién laboral. Ademas, destaca que las
prestaciones por desempleo bajo la modalidad de pagos periddicos deben ser calculadas de manera tal
que sustituyan parcial y transitoriamente su pérdida de ingresos.

En materia de recomendaciones, la Recomendacion sobre el fomento del empleo y la proteccion contra
el desempleo (num. 176), del afio 1988, asociada al Convenio 168, establece que la proteccién ante el
desempleo debe extenderse a todos los asalariados, aunque podria excluirse de esta a los funcionarios
publicos con estabilidad laboral®2.

Finalmente, se plantea la necesidad de contar con un servicio publico gratuito del empleo dotado de
una red de oficinas de colocacion con capacidad administrativa para reunir y analizar las informaciones
sobre el mercado de trabajo, registrar las ofertas y las demandas de empleo y verificar objetivamente
las situaciones de desempleo involuntario. El servicio de orientacién, como se desarrollara mas adelante,
resultara central.

En lo relativo al término de la relacién laboral, en el Convenio sobre la terminacion de la relacién de
trabajo (nim. 158), del afio 1982, se establece que:

No se pondra término a la relacién de trabajo de un trabajador a menos que exista para ello una
causa justificada relacionada con su capacidad o su conducta o basada en las necesidades de
funcionamiento de la empresa, establecimiento o servicio (Art. 4).

Asimismo, se determina que el trabajador que considere injustificada la terminacién de su relacién de
trabajo tendra derecho a recurrir a un organismo neutral (tribunal de trabajo, junta de arbitraje, etc.) (Art.
8), pudiendo ser repuesto o indemnizado segun se determine que la causa de la terminacién no tuvo
justificacién. Sin embargo, las prestaciones por desempleo no se encuentran sujetas a una terminacién
injustificada, sino que aplican para todos los casos de desempleo involuntario.

51 Un desarrollo mas detallado del soporte normativo relativo a la proteccién social y a la implementacién de un seguro por
desempleo, en particular, se encuentra en el informe: “Un seguro social por desempleo para el Peru. Valuacién actuarial” (OIT 2022).

52 “Los Miembros deberian procurar extender progresivamente la aplicacién de su legislacién sobre indemnizaciones de
desempleo a todos los asalariados. No obstante, podria excluirse de la proteccién a los funcionarios publicos cuyo empleo
garantiza la legislacién nacional hasta la edad normal de jubilacién” (Art. 16).
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Las NIT revisadas constituyen un marco consistente para laimplementacién de politicas de promociény
de proteccién que aborden el problema del desempleo. Los convenios y recomendaciones mencionados
se resumen en el cuadro siguiente.

P»Tabla 2. Algunos convenios y recomendaciones relevantes para el disefio de un esquema de
proteccién ante el desempleo

Convenios

Convenio Sobre Politica de Empleo (nim. 122), 1964

Convenio sobre la seguridad social (norma minima) (ndm. 102), 1952

Convenio sobre la terminacién de la relacién de trabajo (nim. 158), 1982

Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccién contra el desempleo (ndm. 168), 1988

Recomendaciones

Recomendacién sobre la Politica del Empleo (ndm. 122), 1964.

Recomendacién sobre la politica de empleo (disposiciones complementarias) (nim. 169), 1984
Recomendacién sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el desempleo (nim. 176), 1988
Recomendacion sobre la transicion de la economia informal a la economia formal (nGm. 204), 2015
Recomendacién sobre el empleo y el trabajo decente para la paz y la resiliencia (niam. 205), 2017

Fuente: Elaboracion propia.

El marco presentado ofrece los lineamientos que han sido seguidos en el disefio de la propuesta de
implementacién de un Esquema de Proteccion Ante el Desempleo (EIPAD) para el Peru. De ellos cabe
resaltar los siguientes:

> Las politicas activas de mercado de trabajo y las politicas de proteccion se encuentran necesariamente
articuladas. Forman parte de una intervencion estatal de caracter sistémico. Para enfrentar el
desempleo, debe tanto promoverse la creacion de empleo de calidad, el aumento de la empleabilidad,
la insercion laboral, como protegerse y acompafiarse a los trabajadores desocupados en el proceso
de busqueda laboral.

v

Las politicas de empleo, tanto de promocion del empleo como las de proteccién de ingresos, deben
asegurar la no discriminacién y la igualdad de oportunidades. Ello significa que los servicios y
programas de empleo deben contemplar la atencién a los diversos segmentos de la fuerza laboral
de acuerdo con sus particularidades y con la proyecciéon de mejora de sus condiciones de trabajo
y de vida. En un mercado de trabajo con altos niveles de informalidad y con colectivos altamente
vulnerables, las politicas de empleo deben disefiarse para facilitar el transito hacia la formalidad y la
reduccion de la vulnerabilidad.

v

Las politicas orientadas a enfrentar el desempleo contribuyen, por una parte, a garantizar los derechos
fundamentales de la poblacion y a la mejora general de la calidad de vida, desde un enfoque de justicia
social; y, por otra, al logro del desarrollo econdmico, mediante la facilitacién de la insercién laboral y
el aumento de la calificacion de los trabajadores.

2.2.2. Marco legal nacional

De acuerdo con el ordenamiento juridico del Perd, los tratados internacionales forman parte del
marco legal y aquellos que versan sobre derechos fundamentales adquieren rango constitucional. La
Constitucién Politica del Peru asi lo establece. En su articulo 55 sefiala que “Los tratados celebrados por el
Estadoy envigor forman parte del derecho nacional”. Adicionalmente, el articulo 200, en su inciso cuarto
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sobre garantias constitucionales sefiala que la Accién de Inconstitucional procede contra las normas que
tienen rango de ley, entre ellas los tratados.

Por su parte, la cuarta disposicién final y transitoria de la Carta Magna otorga una jerarquia mayor a las
normas internacionales relativas a derechos fundamentales, cuando establece que:

Las normas relativas a los derechos y a las libertades que la Constitucién reconoce se interpretan
de conformidad con la Declaracidn Universal de Derechos Humanosy con los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por el Peru.

Este énfasis es recogido y desarrollado por el Tribunal Constitucional, maximo 6rgano de interpretacion
de la Constitucion y facultado para crear jurisprudencia constitucional. En la sentencia expuesta en los
Exp. N° 25-2005-PI/TCy N° 0026-2005-PI/TC asi lo afirma:

Los tratados internacionales sobre derechos humanos no sélo conforman nuestro ordenamiento,
sino que, ademas, detentan rango constitucional. El Tribunal Constitucional ha afirmado al
respecto que dentro de las normas con rango constitucional se encuentran los Tratados de
derechos humanos (81.1. inciso 26).

Los Convenios de la OIT ratificados por el Per, por tanto, forman parte del derecho nacional y aquellos que
versan sobre derechos fundamentales, tienen caracter constitucional. Respecto al marco internacional
expuesto en el acapite anterior, el Perd ha ratificado el Convenio sobre la politica de empleo (nim. 122),
de 1964 y el Convenio sobre la seguridad social (norma minima) (him. 102), de 1952; en este caso lo
ha hecho aceptando las partes II (Asistencia Médica), III (Prestaciones monetarias de enfermedad), V
(Prestaciones de Vejez), VIII (Prestaciones de Maternidad) y IX (Prestaciones de Invalidez)®. Los convenios
sobre la terminacion de la relacion de trabajo (ndm. 158), del afio 1982, y sobre el fomento del empleoy
la proteccion contra el desempleo (ndm. 168), de 1988, no han sido ratificados aun.

Adicionalmente, pueden mencionarse otros convenios ratificados por el Perd vinculados a politicas de
empleo que respaldan la creacién de un mecanismo institucional de proteccién frente al desempleo.
Estos son, por ejemplo, el Convenio sobre el servicio del empleo, de 1948 (nim. 88), en vigor desde el 6 de
abril de 1962; el Convenio sobre la no discriminacién (empleo y ocupacién), de 1958 (nim. 111), en vigor
desde el 10 de agosto de 1970; el Convenio sobre los trabajadores con responsabilidades familiares, de
1981 (nim. 156), en vigor desde el 16 de junio de 1986; y el Convenio sobre la readaptacién profesional y
el empleo (personas invalidas), de 1983 (num. 159), en vigor desde el 16 de junio de 1986.

Por Ultimo, cabe sefialar que respecto del vigente Convenio sobre el desempleo, 1934 (nim. 44), también
ratificado por el PerG y que es parte del bloque de constitucionalidad-convencionalidad peruano, el
Grupo tripartito para el examen de normas de la OIT (MEN) viene proponiendo para los paises como Peru
que transiten hacia la ratificacién de la Parte IV del Convenio 102 y/o la ratificaciéon del Convenio 168 para
poder proceder a la derogacién del Convenio 44.

53 La ratificacion no incluyé la Parte IV (Prestaciones de Desempleo).
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P Tabla 3. Convenios relativos a politicas de proteccién ante el desempleo seguin condicién de
ratificacion
Convenios ‘ Ratificacién por el Peru
Convenio sobre el servicio del empleo (ndm. 88), de 1948 | En vigor desde el 6 de abril de 1962

Convenio sobre la seguridad social (norma minima) (ndm. | En vigor desde 23 de agosto de 1961*
102), de 1952

Convenio sobre la discriminacién (empleo y ocupacién) En vigor desde el 10 de agosto de 1970
(ndm. 111), de 1958

Convenio Sobre Politica de Empleo (num. 122), de 1964 En vigor desde el 27 de julio de 1967

Convenio sobre los trabajadores con responsabilidades En vigor desde el 16 de junio de 1986
familiares (nim. 156), de 1981

Convenio sobre la readaptacién profesional y el empleo En vigor desde el 16 de junio de 1986
(personas invalidas) (nim. 159), de 1983

Convenios pendientes de ratificacién

Convenio sobre la terminacién de la relacién de trabajo (nim. 158), del afio 1982
Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccién contra el desempleo (nim. 168), de 1988

*Ha aceptado las partes II, III, V, VIIT y IX. En virtud del parrafo 1 del articulo 3 del Convenio, el Gobierno se acoge a las excepciones temporales que
figuran enlos articulos 9,d); 12,2; 15,d); 18,2; 27,d); 48,c) y 55,d).

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto al derecho a la seguridad social, es necesario sefialar que esta es reconocida por la Constitucion
Politica del Peru. En ella se destaca que: “El Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda
persona a la seguridad social”. El mismo articulo afiade que la proteccion sera “frente a las contingencias
que precise laley y para la elevacién de su calidad de vida". Tales contingencias también pueden provenir

de los tratados internacionales y de la jurisprudencia constitucional.

La Constitucién también precisa que el trabajo “es base del bienestar social y un medio de realizacién de
la persona” (Art. 22) y que “es objeto de atencién prioritaria del Estado, el cual protege especialmente a
la madre, al menor de edad y al impedido que trabajan” (Art. 23). En el mismo articulo 23 se determina
que “el Estado promueve condiciones para el progreso social y econédmico, en especial mediante
politicas de fomento del empleo productivo y de educacién para el trabajo”, lo cual da también un marco
constitucional a las politicas activas de empleo.

La seguridad social ha sido definida por el TC como:

(...) la garantia institucional que expresa por excelencia la funcién social del Estado. Se concreta
en un complejo normativo estructurado —por imperio del articulo 10 de la Constitucién— al
amparo de la doctrina de la contingencia y la calidad de vida; por ello, requiere de la presencia de
un supuesto factico al que acompafa una presuncién de estado de necesidad (cese en el empleo,
viudez, orfandad, invalidez, entre otras) que condiciona el otorgamiento de una prestacion
pecuniaria y/o asistencial, regida por los principios de progresividad, universalidad y solidaridad,
y fundada en la exigencia no solo del mantenimiento, sino en la elevacion de la calidad de vida.
(EXP. N.° 1417-2005-AA/TC, §3.29).

A pesar del marco juridico mencionado, es necesario precisar que en el Perd no existe un seguro social
por desempleo sino un fondo de cesantia denominado Compensacion por Tiempo de Servicios (CTS),
gestionado por entidades financieras. Su financiamiento esta a cargo del empleador y equivale aun 9,78
por ciento de la remuneracién mensual asegurable. Se efectiviza mediante depdsitos semestrales en la
entidad financiera elegida por el trabajador y es obligatoria para los asalariados de la mediana y gran
empresa, por lo cual la gran mayoria de trabajadores asalariados estan excluidos de este beneficio, al
trabajar en la micro y pequefia empresa formal o directamente en la informalidad.
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Finalmente, a la jurisprudencia que existe en torno a la obligacién del Pert de contar con un sistema de
proteccion social ante el desempleo, debe afiadirse la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, vinculante para el Estado peruano, conocida como “caso Muelle Flores vs. Perd” (CIDH 2019).
En esta sentencia, la CIDH se pronuncia por primera vez respecto del caracter autonomo del derecho a
la seguridad social. En ella se desarrolla el contenido normativo del derecho a la seguridad social a partir
de la Observacion General 19 del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Naciones
Unidas. La sentencia sienta un precedente importante en el reconocimiento efectivo del derecho a la
seguridad social.

En conclusidn, el Pert cuenta con un ordenamiento juridico constitucional, jurisprudencial y convencional
que ampara la creacién e implementacién de un esquema integral de proteccién ante el desempleo que
incorporey articule mecanismos de proteccién de ingresos y politicas activas de mercado de trabajo.

Caracteristicas generales de la propuesta

Sobre la base de lo expuesto, la propuesta consiste en la implementacién de un Esquema Integral de
Proteccion Ante el Desempleo (EIPAD) con el objetivo de brindar un conjunto articulado de servicios
publicos de proteccion ante el desempleo, atendiendo asi el derecho fundamental a la proteccion social.
Este esquema tiene caracteristicas fundamentales que es necesario poner de relieve;

> Enfoque de cobertura universal y ciudadana. Los mecanismos de protecciéon y de promocién
articulados en torno al EIPAD tienen como publico objetivo a toda la poblacién econémicamente
activa del pais. Si bien los servicios brindados se personalizan segun las necesidades de los diversos
colectivos de trabajadores, la propuesta establece un ingreso Unico al esquema de proteccion. De este
modo, los trabajadores asegurados ingresaran a los servicios del sistema nacional publico de empleo
como condicién para recibir la prestacién y también lo haran los trabajadores no asegurados, en la
busqueda de mejorar su empleabilidad, formalizarse, informarse de puestos disponibles, realizar un
emprendimiento, etc. En ambos casos, los servicios de orientaciéon laboral guiaran al beneficiario en
torno a una ruta de empleabilidad que comprenda diversos tipos de servicios y programas segun su
perfil especifico.

> Articula politicas de proteccién social y politicas activas de mercado de trabajo. Este es un rasgo
central de la propuesta que le otorga un caracter sistémico e integral. Sobre la base de la experiencia
internacional, el marco normativo y las caracteristicas de la realidad sociolaboral del Peru, se busca
que los mecanismos de proteccion se encuentren vinculados a programas y servicios que contribuyan
con la insercion laboral y el desarrollo productivo basado en el trabajo decente. Los altos niveles de
vulnerabilidad social e informalidad laboral, asi como la baja empleabilidad de amplios segmentos
de los trabajadores, requieren de intervenciones que articulen eficientemente los componentes
protectorios y de promocion de la politica de empleo.

> Caracter descentralizado y con enfoque territorial. La propuesta apuesta por fortalecer el caracter
descentralizado del sistema nacional publico de empleo. En tal sentido, el redisefio de las politicas
activas de mercado de trabajo pone énfasis en la articulacién de los programas y servicios en torno a
los Centros de Empleo, en la incorporacion activa de las regiones en el disefio y ejecucion de la politica
publicay en el fortalecimiento presupuestal del nivel regional de gobierno.

» Incorpora un enfoque de género, intercultural y orientado a combatir diversas asimetrias
preexistentes en la estructura sociolaboral. El disefio de la propuesta, asi como las reformas
que se busca implementar en los servicios y programas del SNPE, considera las diversas asimetrias
de la realidad sociolaboral, como son las relacionadas al género, la cultura, la discapacidad y otras.
Aquello se expresa en la implementacion de una perspectiva de género, intercultural y sensible a la
desigualdad, asi como en medidas concretas que aseguren acceso, pertinencia y la no reproduccion
de asimetrias.
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> Contribuye con la articulacién interna de la politica de empleo, asi como su articulacién con otros
sectores. La implementacion del EIPAD supone la puesta en practica de un conjunto de reformas en la
arquitectura institucional actual de las politicas activas, orientadas al fortalecimiento de la integracion
interna. Se busca que, a nivel del disefio organizacional general, tanto de los programas como de los
servicios, se genere una gobernanza que asegure la coherencia interna y la eficiencia de la politica
de empleo. Del mismo modo, se proponen mecanismos que permitan articular con el sistema a las
diversas entidades estatales que ofrecen servicios pertinentes para la poblacién beneficiaria. Los
trabajadores que se acerquen al Centro de Empleo pueden requerir servicios de apoyo en materia de
formalizacion, asistencia social, acceso a la identidad, etc., que ofrecen otros sectores. Esta articulacion
serd también importante para la generacién de eficientes sistemas de informacion.

» Involucra el didlogo social y la progresividad en su implementacién. La propuesta nace de un
grupo de trabajo intersectorial y plantea un conjunto de lineamientos cuyo desarrollo final se espera
que sea producto del didlogo social. La pertinencia y la sostenibilidad dependen de la incorporacién
del Estado, los trabajadores y los empleadores en el proceso. Del mismo modo, se busca una puesta
en marcha progresiva que permita la obtencién de informacién y aprendizajes que afinen la propuesta
en sus distintas etapas de implementacion.

» Promueve la formalizacién y el trabajo decente. Dadas las caracteristicas de la realidad
sociolaboral peruana, definida por una amplia informalidad laboral, la propuesta brinda servicios
tanto a trabajadores formales como informales. En el caso del seguro por desempleo, si bien se acota
a los trabajadores formales, se espera que la existencia de una prestacién monetaria prevenga al
trabajador desempleado de pasar a la informalidad. Al mismo tiempo, se espera que aumente su
probabilidad de encontrar un trabajo adecuado. En un sentido similar, para los trabajadores informales
que se aproximen a los servicios de empleo, se apuesta por promover su formalizacion —incluyendo
los servicios de inspeccién en articulacion con SUNAFIL—, asi como aumentar su empleabilidad y su
probabilidad de acceso a un trabajo decente.

En virtud de tales caracteristicas, el EIPAD comprende dos componentes: la implementacién de un
Seguro Social por Desempleo (SSD) y el redisefio y fortalecimiento de las Politicas Activas de Mercado
de Trabajo (PAMT). En el primer caso, se trata de un seguro que ofrece prestaciones monetarias en caso
de desempleo involuntario durante un periodo de tiempo determinado, con el propésito de facilitar la
busqueda laboral. Este seguro se basa en cotizaciones individuales a un fondo comun. Los asegurados
son trabajadores formales del régimen privado, con contratos a plazo indefinido o a plazo determinado.
Su derecho a recibir la prestacion se activa, entre otras condiciones, si cumplen un minimo previo de
cotizaciones, si el paso al desempleo (por despido o no renovacién) es involuntario y si mantienen una
participacion activa en los servicios de empleo. De ahi la importancia de fortalecer las PAMT.

Dada la articulacién con el SSD, las PAMT, en primera instancia, recibiran un flujo importante de
trabajadores que necesitaran servicios de empleo. Por ello, es imprescindible su fortalecimiento. El
mejoramiento de las PAMT busca que los servicios y programas atiendan a los diversos segmentos
de la poblacién trabajadora desde una perspectiva universal. Para lograrlo, se proponen un conjunto
de reformas en la arquitectura institucional que buscan integrar y hacer mas eficiente la gestién,
involucrando a los diversos niveles de gobierno. Asimismo, se busca integrar los servicios en torno a un
ingreso Unico que diferencie servicios minimos de servicios especializados, teniendo como eje un servicio
de orientacion laboral personalizado. Finalmente, se apuesta por una mejora de la gestién presupuestal
sobre la base de un enfoque de planificacién participativa y de ejecucién por resultados. A continuacién,
se detallan estas propuestas.
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» 3. El Sequro Social por Desempleo (SSD)

Un primer componente del EIPAD se encuentra en las politicas de proteccion social ante el desempleo. En
este caso, la propuesta considera la implementacién de un Seguro Social por Desempleo (SSD) orientado
a proteger a los trabajadores que transitan de forma involuntaria a la condicién de desocupados
dandoles un soporte financiero que facilite su busqueda laboral y la reinserciéon en un empleo adecuado
y libremente elegido. Como se expuso ya, esta busqueda debe ser facilitada por las PAMT a través de
los servicios de orientacion, capacitacion, intermediacion, entre otros. La mejora de las PAMT con miras
a lograr ese objetivo es, precisamente, el segundo componente del esquema de proteccidén propuesto.
De este modo, politicas activas y pasivas se articulan en el marco de un mecanismo integral, tal como lo
sugieren las NIT, las experiencias internacionales y la literatura especializada.

Las caracteristicas, los fundamentos y la valuacién actuarial del SSD se exponen en el documento “Un
seguro social por desempleo para el Peru. Valuacién actuarial” (OIT 2022). En la presente seccion se
resumiran los aspectos principales del SSD y su relacion con las PAMT, en el marco del EIPAD. Para
ampliar los detalles metodolégicos y de disefio, se sugiere consultar el mencionado informe.

Para elaborar la propuesta de SSD se constituy6 un grupo de trabajo interinstitucional integrado por el
equipo coordinador de la OIT y altos funcionarios y especialistas del Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo (MTPE) y del Ministerio de Economia y Finanzas del Perti (MEF). Los parametros considerados
en el disefio del modelo de seguro fueron consensuados en esta instancia. Se procurd, asimismo, que el
SSD se enmarque en la normativa internacional y nacional. Fueron especialmente relevantes el Convenio
sobre la seguridad social (norma minima) (nim. 102) y el Convenio sobre el fomento del empleo y la
proteccién contra el desempleo (ndm. 168). Del mismo modo, la propuesta se encuentra respaldada en la
evidencia econémica sobre el funcionamiento del mercado de trabajo peruanoy en la valuacién actuarial
realizada por la Unidad de Servicios Actuariales del Departamento de Proteccion Social de la OIT.

EI SSD que se propone para el Peru protege a los trabajadores asalariados formales del sector privado,
independientemente del tipo de contrato con el que cuenten (a plazo fijo o a plazo indeterminado) y a los
trabajadores del sector publico que se encuentran regulados por el régimen laboral de la actividad privada
(DL 728). La razdn de acotar la proteccion a los trabajadores dependientes en condicién de formalidad se
fundamenta en que, a la fecha, solo esta categoria ocupacional permite contar con informacién actualizada
sobre ingresos efectivos, lo que permitira llevar un control adecuado de los aportes.

Los trabajadores del sector publico regulados por el régimen de Contratacién Administrativa de Servicios
(CAS) fueron excluidos debido a la situacidn incierta de este régimen al momento de construirse la
propuesta, al estar en manos del TC la definicidn de la constitucionalidad de la Ley 31131, promulgada
el afio 2021, la misma que determina su eliminacién progresiva®%. No obstante, en el futuro, siempre es
posible avanzar en la incorporacion de los trabajadores publicos que no cuentan con estabilidad laboral,
en el marco de una implementacién progresiva del SSD, esta y otras categorias de trabajadores publicos
podrian ser considerados.

54 La Ley 31131, “Ley que establece disposiciones para erradicar la discriminacién en los regimenes laborales del sector
publico” ordena la eliminacién progresiva del régimen CAS, que regula los contratos de 22 por ciento de trabajadores estatales.
Al promulgarse, el Poder Ejecutivo presentd una Accién de Inconstitucionalidad en el TC, argumentando que la norma se
atribuye funciones presupuestales exclusivas del Gobierno central. Al momento de culminarse el documento de trabajo “Un
seguro social por desempleo para el Peru. Valuacién actuarial” (OIT 2022), el TC no habia emitido sentencia al respecto, de modo
que la situacién de este régimen era incierta.
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La duracion maxima del beneficio se establecié en cinco meses. Este limite es consistente con la evidencia
disponible sobre la dinamica del mercado de trabajo y con la experiencia de la regién. Conviene ampliar
este punto por su importancia para el disefio del seguro.

En Lima Metropolitana, ciudad que concentra el mayor movimiento econémico y la mayor cantidad
de asalariados, la duracién promedio del desempleo es de aproximadamente tres meses. Este es un
promedio que oculta algunas particularidades del mercado de trabajo que es preciso ampliar. Una de
las razones de la corta duracién promedio de la desocupacién abierta se podria encontrar en la ausencia
de mecanismos de proteccién social. En efecto, la inactividad, el trabajo asalariado informal y el trabajo
independiente agrupan la gran mayoria de salidas del empleo. El paso del desempleo al empleo es
mas probable que el paso a la inactividad hasta el quinto mes. Luego de ello, la inactividad gana en
probabilidad (Belapatifio y otros 2014).

Estos datos son consistentes con las caracteristicas del mercado de trabajo, tal como se expuso al inicio
del presente documento. La existencia de una estrecha demanda de trabajo esta relacionada con una
gran cantidad de pequefas unidades productivas y con un amplio segmento de los trabajadores que
se autoemplea. En ambos casos predomina la informalidad. En estas categorias se refugia la mano de
obra que nologra ser absorbida por el polo mas dindmico y productivo de la economia. A ello se sumala
inexistencia de un mecanismo de proteccion social ante el desempleo®. El resultado es que la condiciéon
de desempleo resulta materialmente muy dificil de sostener para la mayoria de los trabajadores que
transitan por ella.

Existen, asimismo, diferencias significativas en la duracién del desempleo entre los distintos segmentos
de la poblacion. Factores como la edad, la experiencia laboral y el nivel educativo serian significativos
(Belapatifio y otros 2014). Estamos, por tanto, ante un mercado de trabajo altamente dinamico y
heterogéneo. Las conclusiones de otros estudios sobre la dinamica laboral son similares (Chacaltana
2001; Diaz y Maruyama 2000).

Un dato importante a considerar es el caracter voluntario o involuntario del término de la condicién de
ocupacion. Una alta rotacion voluntaria puede derivar en mejoras salariales y tener un efecto positivo
en el bienestar. Por el contrario, si esta es forzada o involuntaria sus efectos son los opuestos; mas si
es que los transitos se dan en un sentido descendente en términos de proteccién e ingreso. La elevada
movilidad laboral en el pais se relaciona fundamentalmente con este sequndo escenario.

Por ello es posible, como lo sugiere la literatura, que al existir una prestacién, el tiempo de desempleo
tienda a aumentar, pues sera factible realizar una busqueda mas larga con la intencién de encontrar un
empleo mejor al anterior (Marston 1975; Katz y Meyer 1988; y Tatsiramos 2004). Los cinco meses definidos
en la propuesta incorporan esta contingencia. Este limite es también consistente con la experiencia. La
mayoria de paises de ALC que cuentan con seguro por desempleo tienen tasas de reemplazo de entre
cinco y seis meses.

Respecto al monto del beneficio, se ha buscado asegurar que este sea suficiente para financiar la
busqueda de empleo. Se establecié como una proporcion de los ingresos del trabajador o tasa de
reemplazo. Se consider6 un promedio que refleje la situacion del cotizante en un periodo de tiempoy
que resguarde una adecuada correspondencia entre los aportes y las prestaciones. Al mismo tiempo,
de acuerdo con lo establecido en los convenios 102 y 168, se determiné que las prestaciones en ningun
momento tengan valores minimos que sean inferiores al 50 por ciento de un umbral de referencia que
considera el salario minimo y la canasta basica de consumo.

55 La CTS, al cubrir a una pequefia porcién de los asalariados formales, no cumple ese rol.
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Adicionalmente, se propone que el beneficio tenga un esquema decreciente en el tiempo, de modo que
se incentive la busqueda activa de trabajo. La tasa de reemplazo inicia en un 70 por ciento del salario de
referencia el primer mesy culmina, el mes quinto, en 50 por ciento. Cabe precisar que el esquema prevé
que el beneficiario participe activamente en los servicios de empleo ofrecidos por el Estado a través de
las PAMT. En la Tabla 4 se presenta informacion sobre la suficiencia de los beneficios propuestos para el
SSD considerando indicadores salariales y de pobreza monetaria.

P Tabla 4. Peru: suficiencia de los beneficios propuestos para el Seguro Social por Desempleo

Beneficios del SSD, segun tasas de reemplazo
Indicadores Valores en S/. (2019)

Tasade R.de 70 % Tasa de R. 50 %
(primer mes) (quinto mes)
Salario minimo 930 651,0 465,0
Salario medio 2404 1683 1202
Salario mediano 1484 1038,8 742,0
Salario moda 930 651,5 465,0
Linea de pobreza 352 54,1 % 75,7 %
Linea de pobreza extrema 187 28,7 % 40,2 %

Fuente: Elaboracién propia. OIT (2022).

El SSD se sostiene en cotizaciones que van a un Fondo de Desempleo, las mismas que pueden ser
realizadas por los trabajadores, los empleadores, el Estado o de forma mixta. Para recibir las prestaciones
monetarias, los asegurados deberan cumplir un plan de cotizaciones previas al evento del desempleoy
mantener una participacion activa en los servicios y programas de empleo, una vez pasen a la condicién
de desocupados. Las cotizaciones previas han sido establecidas en un minimo de 12 contribuciones en un
periodo de 24 meses. A lo mencionado debe afiadirse un periodo de carencia de siete dias, el cual debe
transcurrir desde el evento del desempleo para poder acceder al beneficio. El siguiente cuadro resume
los principales parametros del seguro.

P Tabla 5. Parametros clave del seguro social por desempleo en un escenario base
Parametros ‘ Escenario base

Obligatoria para asalariados con contratos indeterminados y sujetos a

Cosieradis un plazo fijo del régimen laboral privado

Contribuciones requeridas para acceder a los | 12 meses de contribuciones en los Ultimos 24 meses previos al evento
beneficios de la pérdida de ganancias por desempleo involuntario
Eventos cubiertos ante la pérdida del empleo | Desempleo involuntario

70 %, 65 %, 60 %, 55 % y 50 % del salario medio de los Ultimos 12

Tasas de reemplazo ] P
P meses previo al evento de la pérdida del empleo

Duracién maxima del beneficio 5 meses
Periodo de carencia 7 dias
Afio de implementacion 2021 (supuesto)

Fuente: OIT (2022).
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Se ha buscado que el seguro, a la vez que contribuya a la estabilizacién contraciclica de la economia,
sea sostenible en el tiempo. Debe asegurar las reservas necesarias para operar en situaciones diversas.
La valuacién actuarial incorpord, por ello, escenarios optimistas y pesimistas. Asimismo, se realizd un
analisis de sensibilidad del modelo con el fin de observar la evolucién financiera del fondo ante diversos
escenarios econdmicos. Sobre esta base, se definié una tasa de contribucién de 1,16 por ciento del salario
de referencia5é. Esta seria la cotizacidn mensual estimada. Bajo un escenario adverso, ascenderia a 1,50
por ciento y bajo uno positivo, bajaria a 0,87 por ciento. Asi se aprecia en la siguiente tabla.

P Tabla 6. Tasa de contribucidn en escenario base y en escenarios pesimista y optimista (en %

del salario de referencia)

. .. Tasa de contribucion Tasa de contribucion

Tasa de contribucion en
escenario base

minima bajo un escenario | minima bajo un escenario
pesimista optimista

Tasa de contribucién 1,16 % 1,50 % 0,87 %

Nota: Tasa de contribucién se refiere a las contribuciones necesarias para acumular una reserva equivalente al menos al doble del Gltimo afio de
gastos del periodo de proyeccién (prestacionesy gastos administrativos) durante un periodo de proyeccién de ocho afios.
Fuente: Elaboracién propia. OIT (2022).

En la propuesta no se ha definido si las cotizaciones debe asumirlas el trabajador, el empleador, el
Estado o mas de un actor en una formula mixta. Tampoco se ha definido la entidad administradora
del SSD. Se recomienda que ambos aspectos sean determinados producto del dialogo social entre los

actores pertinentes, siguiendo los Convenios y las Recomendaciones de referencia que enmarcan la
implementacién del seguro.

Por ultimo, es necesario enfatizar que el SSD opera articulado con las PAMT, en el marco de un esquema
integral: el EIPAD. Este es un elemento de disefio fundamental que se enmarca en el Convenio nim. 168.
En este se establece que todo miembro debera adoptar medidas apropiadas para coordinar su régimen
de proteccion contra el desempleo y su politica de empleo. Es importante sefialar que dicha integracién
es clave para avanzar hacia la institucionalizacién de un esquema comprehensivo de proteccién ante la
desocupacion en el Pert.

56 Este porcentaje es el minimo que se establecié para asegurar la sostenibilidad del seguro. Puede ser entendido como 1,16
por ciento del salario individual o del total de la masa salarial imponible.
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» 4. Propuesta de rediseno de las Politicas Activas de
Mercado de Trabajo (PAMT)

Un segundo componente del EIPAD se encuentra en las Politicas Activas de Mercado de Trabajo
(PAMT). Estas son, como se explico en la cuarta seccion, el conjunto de los servicios y programas
que lleva adelante un pais para promover la generacion de empleo y facilitar la adecuada insercién
laboral. Son politicas de este tipo la orientacion e intermediacion laboral, la formacion profesional, la
certificacion de competencias, los programas de empleo directo e indirecto y el apoyo al autoempleo y
el microemprendimiento productivo.

La recuperacion econémica que sigue a la actual crisis, asociada con la pandemia de la COVID-19, esta
poniendo a prueba no solo la solidez de las diversas economias del mundo, sino también la eficiencia de
sus politicas de empleo. Efectos econémicos inmediatos de la recesién han sido la pérdida de puestos
de trabajo y las dificultades para lograr niveles de reinsercién laboral que remedien la desocupacion. Las
debilidades institucionales en esta materia han repercutido en las condiciones de vida de las familias que
han perdido sus fuentes principales de ingreso. En consecuencia, resulta pertinente poner de relieve la
necesidad de fortalecer, desde una perspectiva sistémica e integrada, las politicas de proteccién ante el
desempleoy las politicas activas de mercado de trabajo.

En la presente seccion se desarrolla, primero, un diagnéstico de la situacién actual de las PAMT en el
Peru. El énfasis de esta evaluacion ha sido puesto en la arquitectura institucional, considerando tanto la
estructura organizativa desde la que se gestionan estas politicas, como su forma de financiamiento y los
niveles de cobertura de los servicios y programas. Una vez identificados los puntos criticos que requieren
ser atendidos, se plantean, en segundo lugar, un conjunto de propuestas de reforma. Estas propuestas
se sustentan en el diagnostico realizado, en la experiencia internacional y en el marco normativo nacional
e internacional que da soporte al EIPAD.

4.1. Situacion actual de las PAMT en el Per(

4.1.1. Arquitectura institucional de las PAMT

Las PAMT se inscriben en el ambito del Viceministerio de Promocion del Empleo y Capacitacién Laboral
(VMPECL), del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE). EIl VMPECL se ocupa de la promocién
del empleo e intermediacién laboral, de la formacién profesional y capacitacién para el empleo,
de la informacién laboral y del mercado de trabajo, de la reconversién laboral, de la normalizaciény
certificacién de competencias laborales y autoempleo, entre otros rubros.

El VMPECL tiene a su cargo tres Direcciones Generales: i) Promocién del Empleo (DGPE), ii) Servicio
Nacional de Empleo (DGSNEP), y i) Normalizacién, Formacién Profesional y Certificacién de Competencias
Laborales (DGNFPCCL). Se trata de érganos de linea responsables de la formulacién y ejecucién de
diversas politicas en sus ambitos especificos. Estos cuentan, a su vez, con Direcciones Técnicas para
llevar adelante las labores a su cargo.

57 El organigrama puede consultarse en: https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/2341722/0rganigrama%20
Texto%20Integrado%20ROF%202019.pdf Se ha considerado en toda la seccién el Reglamento de Organizacién y Funciones
del MTPE, oficializado mediante RM 308-2019-TR.
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De la DGPE dependen la Direccién de Promocion del Empleo y Autoempleo (DPEA), la Direccion de
Investigacién Socio Econémico Laboral (DISEL) y la Direccidn Laboral para Personas con Discapacidad
(DLPD). La DGSNEP, por su parte, coordina la articulacién de los servicios de promocién del empleo,
empleabilidad y emprendimiento que se prestan a nivel nacional a través de la Red del Servicio Nacional
del Empleo (SENEP). También se encarga de la supervision de los Centros de Empleo (CE) a nivel nacional.
De la DGNFPCCL, por ultimo, dependen la Direccién de Formacion para el Empleo y Capacitacion Laboral
(DFECL) y la Direccién de Normalizacién y Certificacién de Competencias Laborales (DNCCL).

También se encuentran bajo la dependencia del VMPECL programas como “Jévenes Productivos”
e “Impulsa Perd”, fusionados en el “Programa Nacional para la Empleabilidad”®. A diferencia de un
6rgano o unidad orgdnica, que atiende una funcién permanente dentro de un sector, los programas
son creados para resolver problemas especificos. Por ello, constituyen una estructura funcional con
determinadas competencias técnicas y se adscriben a una entidad. En este caso, el Programa Nacional
para la Empleabilidad depende directamente del Despacho Viceministerial del VMPECL y toma la forma
de una unidad ejecutora.

Este programa brinda servicios de capacitacion laboral, promocién del autoempleo y certificacién de
competencias laborales para mejorar la empleabilidad. Su publico objetivo son personas mayores de
15 afios en situacion de pobreza extrema, pobreza y/o vulnerabilidad sociolaboral que se encuentran
desempleados o subempleados. Cuenta con oficinas zonales desconcentradas en las diferentes regiones
del pais. Brinda sus servicios en coordinacién con los gobiernos regionales, locales y otros actores
involucrados.

Otro componente de las politicas de promocion del empleo es la Red del Servicio Nacional del Empleo
(SENEP). Esta desarrolla un conjunto de funciones destinadas a proporcionar orientacion ocupacional y
generary distribuir informacién sobre el mercado de trabajo relevante para los buscadores de empleo®.
Como parte de esta labor se han desarrollado recientemente diversas herramientas digitales, como
una plataforma web que permite el registro de los solicitantes de empleo y la busqueda de vacantes
disponibles reportadas por las empresas®®.

También se dispone del Programa “Trabaja Peru”. Se trata de un Programa de Empleo Directo (PED)®
que tiene como objetivo generar empleo temporal a la poblacién mayor de 18 afios que se encuentre
en situacién de pobreza, pobreza extrema o haya sido afectada parcial o integramente por desastres
naturales o por emergencias. Cuenta con oficinas en las diferentes regiones del pais, en las cuales brinda
servicios en coordinacion con los gobiernos locales.

58 El mismo es parte del programa presupuestal 0116, llamado “Mejoramiento de la Empleabilidad e Insercién Laboral -
PROEMPLEO".

59 Los servicios brindados por SENEP a través de los Centros de Empleo son: Bolsa de Trabajo, Asesoria para la busqueda
de empleo, Certificado Unico Laboral, Empleo Temporal, Capacitacién Laboral, Certificacién de Competencias Laborales,
Orientacién para el Emprendimiento (SIGE), Capacitacién para el Emprendimiento, Acercamiento Empresarial, Orientacién
Vocacional e Informacién Ocupacional, Orientacién al Migrante, Informacién del Mercado de Trabajo y SOVIO - Servicio de
orientacion vocacional e informacion.

60 Aello ha contribuido la operacién del Programa “Fortalece Perd”, que tiene como finalidad mejorar y ampliar los servicios de
los Centros de Empleo. “Fortalece Per(” es una unidad ejecutora con presupuesto independiente, responsable de la ejecuciéon
del Proyecto “Mejoramiento y Ampliacion de los servicios del Centro de Empleo para la insercién laboral formal de los jévenes
en las regiones de Arequipa, Ica, Lambayeque, La Libertad, Piura, San Martin y en Lima Metropolitana”, como parte del Contrato
de Préstamo N° 3547/0OC-PE entre el MTPE y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

61 Altiempo de finalizacién de este trabajo, también se cuenta con un Programa de Empleo Indirecto (PEI) que proporciona un
subsidio a la contratacién adicional de mano de obra a un conjunto de empresas que deben cumplir una serie de requisitos. Por
su intermedio se busca apoyar la contratacién de trabajadores en el marco de una estrategia destinada a apoyar la recuperacion
de la actividad econémica y el empleo, afectados por el impacto econémico de la crisis sanitaria de la COVID-19.
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Debe destacar, finalmente, al Consejo Nacional de Trabajo y Promocién del Empleo (CNTPE), instancia
tripartita para la concertacién de politicas en materia de trabajo, empleo, capacitacién laboral y
proteccién social. En materia de politicas de empleo, elabora, por propia iniciativa o a solicitud del
gobierno, informes o estudios sobre las politicas y normas respectivas. Actualmente, se articula con los
24 Consejos Regionales de Trabajo y Promocién del Empleo (CRTPE). Estos replican el modelo de didlogo
socio laboral del CNTPE, aunque sin encontrarse subordinados a este.

El analisis del disefio organizacional que sostiene a las PAMT permite identificar un bajo nivel de integracién
interna que se expresa en los siguientes aspectos:

» Entre programas. Existen diversos programas que funcionan de forma paralela y poco articulados
tanto con los servicios de empleo como con las direcciones generales rectoras.

» Entre servicios. Dentro de los servicios de empleo, no se distingue entre aquellos que resultan basicos
y aquellos que se brindan producto de una previa derivacién, de acuerdo con las caracteristicas del
beneficiario. Ello tiene como consecuencia una baja articulacién entre los servicios brindados.

> Entre esquemas de financiamiento. No existe un proceso de programacion financiera que integre
a los distintos programas y servicios ni se dispone de algin mecanismo estandarizado de activacion
contraciclica®?.

> Entre servicios estatales. Los servicios y programas de empleo no se encuentran articulados con
otras iniciativas publicas complementarias que repercuten en la misma finalidad: la insercién en
el mercado productivo de las personas sin empleo. Es el caso de las iniciativas de promocién de la
formalizacién, de apoyo al emprendimiento, etc.

La baja integracidn interna de las PAMT esta determinada por la actual arquitectura institucional. Este
constituye un primer aspecto de mejora que la implementacién del EIPAD busca remediar.

4.1.2. Esquema actual de financiamiento

Como se menciono, existe un problema de integracién de las PAMT relacionado con el financiamiento.
Este es una caracteristica que debe ser profundizada y que constituye, de suyo, un aspecto que debe ser
abordado en la propuesta.

Las fuentes de financiamiento publico se clasifican, de acuerdo al Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF)®, en los siguientes rubros:

» Recursos Ordinarios (RO). Corresponden a los ingresos provenientes de la recaudacion tributaria y
otros conceptos. Constituyen fondos disponibles de libre programacién. Asimismo, comprende los
fondos por la monetizacién de productos.

» Recursos Directamente Recaudados (RDR). Comprenden a los ingresos generados por las entidades
publicas y administrados por estas.

62 Segun el Reglamento de Organizacién y Funciones (ROG) del MTPE, los programas se regulan de acuerdo con sus normas
de creacién y su manual de operaciones (MOP). Su financiamiento esta a cargo del presupuesto institucional del MTPE, sin
demandar recursos adicionales al Tesoro Publico. Desde entonces, su gestion se realiza bajo el “enfoque por resultados”, lo
que implica que no solo se aplican las directivas de las Direcciones Generales, sino que también se consideran los estandares
que sefiala el Proceso Presupuestario para el Sector Publico.

63 Las definiciones han sido tomadas de https://www.mef.qgob.pe/contenidos/presu_publ/anexos/Clasificador_de_Fuentes_y.
Rubros 2020.pdf
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> Recursos por Operaciones Oficiales de Crédito (ROOC). Provienen de fuentes internas y externas
provenientes de operaciones de crédito efectuadas por el Estado con organismos internacionales 'y
gobiernos extranjeros, asi como asignaciones de lineas de crédito.

» Donacionesy Transferencias (DT). Comprenden fondos financieros no reembolsables provenientes
de Agencias Internacionales de Desarrollo, Gobiernos, Instituciones y Organismos Internacionales,
asi como de otras personas naturales o juridicas domiciliadas o no en el pais.

» Recursos Determinados (RD). Corresponden al Impuesto Municipal, recursos obtenidos de fondos
contributivos (EsSalud-ONP), canon, sobrecanon, regalias, rentas de aduanas y similares.

De acuerdo con la informacion del MEF en materia presupuestal para el periodo 2017-2021, un 84
por ciento del presupuesto del MTPE proviene de RO. Este rubro financia principalmente costos
administrativos y algunos servicios minimos de los Centros de Empleo Regionales. Solo un 7,4 por ciento
proviene de los RDR. Sin embargo, para el caso de los gobiernos regionales se observan diferencias. En su
estructura presupuestal, los RO representan un 61 por ciento y los RDR un 25,9 por ciento. Cabe recordar
que los servicios de los CE dependen del presupuesto regional, ejecutado a través de su Direccién
Regional de Trabajo y Promocién del Empleo (DRTPE).

P Gréfico 3. Fuentes de Financiamiento segiin porcentaje de representacién en el MTPE
y los Gobiernos Regionales (2017-2021)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Sistema Integrado de Administracién Financiera - SIAF.

Si se analiza la distribucion presupuestal seguiin rubros de gasto para la funcién trabajo64 para el periodo
2016-2021, es posible advertir que en el caso del MTPE el programa Trabaja Peru y el fortalecimiento de
condiciones laborales concentran la mayor cantidad del presupuesto, con 29,8 y 29,4 por ciento del total,
respectivamente. Solo un 12 por ciento es destinado al programa de Mejoramiento de la Empleabilidad.

64 Corresponde al clasificador de responsabilidades funcionales del Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestién
de Inversiones. La Funcién 07 Trabajo también cuenta con el nivel de Divisién Funcional 020 Trabajo, el cual se divide en grupos
funcionales 0041 Regulacién y Control de la Relacién Laboral y 0042 Promocién Laboral.

39



40

» Propuesta de desarrollo e implementacién del Esquema
Integral de Proteccién ante el Desempleo

Una situacion distinta se presenta en el caso de los gobiernos regionales. En ellos, la categoria presupuestal
Fortalecimiento de las Condiciones Laborales concentra un 44,8 por ciento del total de los recursos. Le
siguen enimportancia las Acciones Centrales (28,9 por ciento), las Acciones Presupuestales que no resultan
en Productos (29,5 por ciento) y la categoria presupuestal Programa Trabaja Pert (4,5 por ciento).

P Grafico 4. Distribucién del presupuesto por categoria presupuestal, MTPE
y gobiernos regionales (2016-2021)
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Fuente: MEF-SIAF 2021.

Siserepara en lainversion publica en PAMT, sin considerar la circunstancia excepcional que ha motivado
el aumento del financiamiento del programa Trabaja Peru por el contexto de crisis, se advierte que
los recursos destinados a mejorar la empleabilidad resultan insuficientes para asegurar politicas que
tengan una incidencia perceptible en la insercidn productiva de la poblacién objetivo. Esta insuficiencia
se relaciona no solo con el tamafio de los recursos asignados al sector, sino también con el esquema
presupuestal y de ejecucion.

El “Programa Nacional para la Empleabilidad” y “Trabaja Perti” operan con recursos asignados por el MEF
como recursos ordinarios, pero no disponen de otras fuentes de financiamiento (gobiernos regionales o
fuentes privadas, por ejemplo). Esta restriccion presupuestaria contribuye a limitar la cobertura de sus
acciones y beneficiarios en las regiones, ya que es frecuente que sus intervenciones no siempre puedan
mantenerse durante un afio calendario.

Los servicios que brindan tales programas estan legalmente descentralizados y las DRTPE estan
facultadas tanto para contratar a entidades capacitadoras y certificadoras, como para brindar
directamente los servicios del Programa Nacional para la Empleabilidad. Sin embargo, generalmente
no lo realizan. Esto es asi por dos factores. En primer lugar, porque los gobiernos regionales no asignan
recursos para ese fin. En sequndo lugar, porque no se han emitido normas a nivel de la DRTPE que
autoricen y regulen estos servicios.

Como se puede apreciar, los problemas de integracién descritos se expresan también en el ambito
presupuestal. Mientras los programas ofrecen servicios de forma poco articulada con los CE, con las
direcciones generales del MTPE y sin estar subordinados al gobierno regional, los CE y las DRTPE operan
con exclusivo financiamiento de la region. Esta heterogeneidad en la gestién y el financiamiento no
garantiza la sostenibilidad, la coherencia técnica y el soporte financiero de estas politicas.
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4.1.3. Niveles de cobertura

La forma en que se encuentran organizadas tanto la gestion como el financiamiento de las PAMT,
tiene implicancias en los niveles de cobertura de los servicios y programas. Los datos disponibles de
los principales programas del MTPE muestran que se alcanzan niveles bastante bajos de cobertura en
relacion al total de las poblaciones objetivo. Si se considera el Programa Presupuestal “Mejoramiento de
la Empleabilidad e Insercién Laboral - PROEMPLEQO” 65, se encuentra que, a pesar de un ligero aumento
en la cobertura entre los afios 2016 y 2020, la poblacién atendida fue menor al 7 por ciento del total todos
los afios. Asi se aprecia en la siguiente tabla.

»Tabla 7. Poblacién potencial y poblacién beneficiaria de Programa PROEMPLEO: 2016-2020

Poblacién objetivo Programa

PROEMPLEO
IR Impulsa
. 2 Total
Productivos Peru ° 0
P \| % del
Jovenes Adultos Total

personas total

2016 527573 407 915 935 488 9336 5600 14936 920 552 98,4 %

2017 540112 417 610 957 722 17 618 14791 32 409 925313 96,6 %

2018 552 949 427 535 980 484 24 254 21602 45 856 934 628 95,3 %

2019 | 566 091 437 696 1003787 | 29763 31840 61603 942 184 93,9 %

2020 579 545 448 099 1027 644 31786 33496 65 282 962 362 93,6 %

Fuente: Elaboracion propia segun MEF.

En lo relativo al costo por curso ofrecido en los programas se encuentra que, en “Impulsa Perd” y
“Jévenes Productivos”, este es aproximadamente de 327 ddlares en promedio. Este costo puede variar
dependiendo del colectivo atendido y el tipo de atencidn. Por ejemplo, aumentara si los beneficiarios
tienen reconocida alguna discapacidad y disminuira si la capacitacion realizada es de caracter remoto, via
internet. No obstante, se trata de un costo que se encuentra por encima de los promedios de la regién.
Los programas de capacitacién publicos en América Latina registran costos que se sitdan entre los 200
a 299 ddlares por curso (Fiszbein y otros 2016).

Por dltimo, cabe considerar la evaluacién de impacto realizada al programa “Jévenes Productivos”, en
su denominacién anterior, “Pro-Joven”. Esta concluyd que la intervencion tenia un impacto positivo en
las condiciones econémicas ex-post de los participantes. Esta evidencia ha justificado su continuidad en
el tiempo (Nopo y otro 2002). Por su parte, también fue evaluada de forma positiva la efectividad del
servicio de capacitacion para el emprendimiento, en su versién piloto. De ahi su inclusién en la estructura
del presupuesto por resultados®’.

65 La poblacién objetivo fue estimada por la Direccién de Investigacién Socio Econédmico Laboral (DISEL) en base a la
informacion de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), considerando los criterios de focalizacién: personas desempleadas
o subempleadas; nivel educativo desde primaria incompleta hasta superior incompleta y en condicién de pobreza, pobreza
extrema o en situacién de vulnerabilidad. En esta Ultima se consideré a personas con ingresos menores a dos remuneraciones
minimas vitales, personas con carga familiar o personas con discapacidad.

66 http://biblioteca.clacso.edu.ar/Peru/grade/20100625020331/ddt36.pdf

67 En 2019 se inicié una evaluacion de impacto del Servicio de Certificacién de Competencias Laborales en conjunto con el
Banco de Desarrollo de América Latina (CAF). Se estima que la evaluacion finalizard en 2022.
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4.1.4. Aspectos a mejorar en las PAMT

Es posible identificar tres aspectos a mejorar en la forma en que estan organizadas las PAMT en el Per.
En primer lugar, se observa un bajo nivel de integracién interna de los programas y servicios. Esto se
manifiesta en varios niveles: entre los programas, las direcciones y las regiones; entre los servicios del
CEy los programas; entre los esquemas de financiamiento; y entre los servicios estatales brindados por
diversos sectores a los mismos colectivos.

Los efectos de estos problemas de integracién son diversos. Uno de ellos es la ausencia de una ruta
claramente definida para los usuarios que diferencie los servicios minimos de aquellos derivados
producto de sus particularidades. Esta ausencia es importante destacarla pues, desde el punto de
vista del beneficiario, los servicios del Servicio Nacional del Empleo, brindados a través del CE, y los que
ofrecen los programas, se muestran de manera fragmentada. No existe una instancia de entrada que
oriente al usuario en base a una ruta de empleabilidad potenciada por los diversos servicios y programas,
de manera coherente e integrada.

En segundo lugar, la diversidad de esquemas presupuestales es un aspecto que debe ser atendido para
repotenciar las PAMT. Mientras los programas se financian con recursos del MTPE, a nivel del Gobierno
Central, los servicios del CE lo hacen con recursos asignados desde los gobiernos regionales. Aquello
tiene como efecto no solo la baja articulacion entre el MTPE y las direcciones regionales, sino también la
existencia de determinados grados de autonomia de los programas en relacién con las politicas rectoras
y la heterogeneidad en la calidad de los servicios brindados en el nivel regional.

Pese a que desde el MEF se ha venido impulsando la transicién hacia una gestién de presupuestos por
resultados, en la practica se ha mantenido una inercia presupuestaria con lo cual se tiende a privilegiar el
financiamiento de costos antes que el cumplimiento de las metas comprometidas. Si bien los gobiernos
regionales tienen competencias compartidas con el MTPE para implementar politicas de promocién,
en la practica ello no ha ocurrido por las restricciones presupuestarias, ya que la fuente principal de
financiamiento la constituyen los recursos ordinarios.

Por ultimo, un tercer aspecto de mejora que se identifica es la existencia de una amplia brecha
de cobertura entre la poblacién atendida por los servicios de capacitacién y el total de la poblacién
objetivo. Los datos de los programas Impulsa Perl y Jdvenes Productivos muestran, para el afio 2020,
una cobertura de apenas 6,4 por ciento. Una de las principales barreras para ampliar esta coberturay
mejorar los servicios, radica en la arquitectura institucional que da soporte a las PAMT. En ello se enfocan
las mejoras que se proponen en el marco de laimplementacién del EIPAD.

4.2. Propuesta de redisefo institucional de las PAMT

A partir del andlisis de los diversos aspectos institucionales que deben ser atendidos para fortalecer
las PAMT en el pais, la implementacién del EIPAD considera un conjunto de propuestas de mejora.
Ellas abordan, fundamentalmente, tres ambitos: el disefio organizacional, los servicios brindados y el
esquema de financiamiento. Estos puntos se desarrollan a continuacién.

4.2.1. Mejora del diseno organizacional

En términos de arquitectura institucional, se encontrd un alto grado de desarticulacién entre las
estructuras de gestién de los programas y servicios ofrecidos por el sector a través del Gobierno centraly
los gobiernos regionales. Se trata dificultades de integracion, como se pudo apreciar, que se manifiestan
en distintos niveles: entre programas, entre servicios, entre esquemas de financiamiento y entre otros
servicios publicos. Uno de los efectos de ello se constata en las dificultades existentes para asegurar un
adecuado nivel de cumplimiento de los objetivos de la politica publica. Una muestra de ello se observa
en los bajos niveles de cobertura.
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La propuesta de mejora, en consecuencia, parte del principio de que los servicios y programas publicos
deben encontrarse articulados, necesariamente, al logro de politicas nacionales especificas. Es a partir
de la politica que se generan las estructuras de gestion y se disponen los recursos necesarios para lograr
sus objetivos. Asimismo, en tanto la politica publica tiene como razén de ser al ciudadano, la forma en
que esta se organice debe poner énfasis en el usuario final.

Desde este principio es que se propone, en primer lugar, trabajar en el disefio e implementacién de
una politica nacional de promocién del empleo que contemple las diversas politicas activas que la
conforman, de acuerdo al consenso internacional y las NIT: i) la politica de asistencia en la busqueda de
empleo (dentro de ella se ubican la orientacién y la intermediacién), ii) la politica de capacitacién laboral
y certificacidon de competencias, iii) la politica de apoyo al autoempleo, iv) la politica de empleo indirecto,
y v) la politica de insercion sociolaboral de colectivos vulnerables (donde se encuentran los programas
contraciclicos)®.

En el disefio de estas politicas deben concurrir los diversos actores pertinentes. Es preciso, de un lado,
que participen los actores que se consideren relevantes en el nivel central de gobierno, liderados
por el MTPE, asi como los actores regionales, provinciales y distritales, liderados por los gobiernos
regionales a través de la DRTPE. De otro lado, es importante la presencia activa de los actores sociales
y econémicos, fundamentalmente los representantes del sector empleador y los del sector trabajador.
Deben disefiarse los mecanismos de gobernanza adecuados que permitan la construccién de politicas
activas consensuadas, descentralizadas, con enfoque territorial y vinculadas con el sector productivo.

En segundo lugar, es necesario que se fortalezca la articulacion entre los programas adscritos al MTPE,
las direcciones generales que tienen la rectoria de la politica publica en materia de promocion del empleo
y los gobiernos regionales. Se ha podido constatar que los programas, al responder a presupuestos
especificos asignados por el gobierno central y depender directamente del nivel viceministerial, tienden
a desarrollar su actividad de manera relativamente auténoma. Aquello puede resolverse fortaleciendo
el trabajo articulado entre los programas, las direcciones y los gobiernos regionales mediante una
planificacién conjunta de la politica nacional. Del mismo modo, como se vera mas adelante, sera de
gran importancia contar con una gestién presupuestal por resultados que involucre a todos los actores
mencionados. Aquello no debe ir en desmedro de considerar la posibilidad de que los programas pasen a
constituirse en unidades organicas siempre que atiendan necesidades permanentes del servicio publico.

En tercer lugar, es preciso que los servicios ofrecidos en el marco de las PAMT se organicen integramente
en funcién del usuario, diferenciando un nivel minimo de atencién y un nivel de atencién especializado
en funcién del perfil y las necesidades del beneficiario. Al mismo tiempo, los servicios deben brindarse
teniendo como eje los Centro de Empleo (CE) y, por tanto, teniendo como protagonistas a las DRTPEy a
los diversos actores locales. Estas tres propuestas constituyen lineamientos generales que enmarcan
aquellas que se exponen en las dos subsecciones siguientes y sostienen el componente de politicas
activas del EIPAD.

4.2.2. Mejora en la organizacién y el contenido de los servicios

Para lograr la integracion de los servicios en funcién de las necesidades de los beneficiarios, se propone
implementar un esquema de acceso a las PAMT a través de una Puerta Gnica de entrada. Esta consiste
en organizar los diversos servicios que forman parte del Servicio Nacional PUblico de Empleo (SNPE) de
modo que respondan al perfil y a las necesidades del publico objetivo. Asi, el usuario sera atendido de
manera pertinente, eficiente, acompafiado en su proceso de insercién laboral a un empleo adecuado, y
atendiendo a las necesidades de vacantes presentadas al Servicio, tal como establecen los convenios 102
y 168 de la OIT. Las direcciones nacionales, los programas y las direcciones regionales deberan organizar
Sus acciones para garantizar este objetivo.

68 Esta politica debe articularse, a su vez, con las politicas multisectoriales existentes, como, por ejemplo, la Politica Nacional
de Empleo Decente, aprobada en junio del afio 2021 mediante DS 013-2021-TR.
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La implementacién de este esquema de acceso requiere lo siguiente:

> Constituir al CE en el eje articulador del servicio. Aquello tiene una doble ventaja: fortalece el
caracter descentralizado del sistema, pues el CE depende del gobierno regional y permite ofrecer al
beneficiario un tnico punto de referencia donde encontrara los diversos servicios publicos en materia
de promocién del empleo.

» Organizar y articular entre si los servicios ofrecidos por los programas (como Trabaja Peru y el
Programa Nacional de Empleabilidad) de modo que formen parte del conjunto de servicios ofrecidos
por el SNPE a través de los CE. Las diversas ofertas de servicios publicos enmarcados en las PAMT que
se generen sea en el nivel nacional o en el nivel local, tendrian que organizarse también en funcion
del CE y ser incluidos en el SNPE.

> Disefiar una ruta de empleabilidad por la cual transite el usuario que accede al sistema. Aquello
requiere diferenciar servicios minimos de servicios especializados, generar los mecanismos adecuados
para comprometer y guiar al usuario, contar con un eficiente sistema de gestién de informacién y
monitoreo y considerar en el contenido de los servicios un enfoque igualitario que no reproduzcay
que enfrente las diversas asimetrias sociales por razén de género, cultura, aspecto fisico, edad, etc.

Respecto a la ruta que seguira el beneficiario, se propone fortalecer el servicio de orientacién e
intermediacién laboral. Este es el servicio basico mas importante dentro de los servicios minimos del
sistema®. La labor de orientacién laboral para la bdsqueda de empleo permitira que el beneficiario cuente
con una atencién personalizada y que, de acuerdo con sus competencias, experiencias, necesidades e
intereses, sea informado y derivado a los servicios pertinentes: cursos de capacitacién, certificacién de
competencias, apoyo en la busqueda de empleo, entre otros. Esta serd la Ruta de la empleabilidad del
usuario.

En este primer momento, se podra establecer si el usuario pertenece a algun colectivo vulnerable y
necesita ser derivado a los programas y servicios especializados, sean estos impulsados por el sector
Trabajo o por otras entidades. Del mismo modo, sera el servicio de orientacién el que reciba, en
primera instancia, a los trabajadores asegurados por el SSD cuando pasen a la desocupacién y busquen
reinsertarse en el mercado de trabajo, asi como a los trabajadores no asegurados que requieran de los
servicios del SNPE. Cualquier usuario del sistema debera suscribir un Plan de compromiso de empleo.
En el caso de los asegurados por el SSD, este compromiso sera condicién necesaria para recibir la
prestacién por desempleo y supondra la participacion obligatoria en los servicios del SNPE. Aqui se ve
reflejada la necesaria articulacion entre el régimen de prestaciones por desempleo y las PAMT.

69 La evidencia muestra que la orientacién laboral y la intermediacion laboral tienen efectos significativos de corto y mediano
plazo en la insercién laboral del segmento de trabajadores menos calificado (Escudero 2018).
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P Grafico 5. Ruta de atencién de las politicas activas de mercado de trabajo
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En el modelo propuesto resulta clave el desarrollo de mecanismos de gestién de informacién y monitoreo
que den soporte al sistema en su conjunto. Este es un aspecto de gran importancia en la experiencia
internacional (OIT-ISSA 2021). Una adecuada orientacion laboral requiere disponer del conocimiento
actualizado de los diversos programas de PAMT en aplicacion. Al mismo tiempo, los programas de
capacitacion, de apoyo al emprendimiento y de certificacion de competencias laborales, deben ser
informados sobre las caracteristicas de los usuarios que acceden al SNPE, asi como de sus progresos.
Igualmente, la informacién generada por el SSD del EIPAD, como el historial de cotizaciones, las razones del
desempleo, el tipo de actividad previa, etc., debe estar integrada con la que se genere en el marco del SNPE.

Junto con la Orientacion laboral, los otros servicios minimos considerados en la propuesta son la Bolsa
de trabajo, la Asesoria para la busqueda de empleo, el Certificado Unico Laboral, la Orientacién para
el Emprendimiento, el Acercamiento Empresarial, la Orientacién vocacional, la Orientacién al migrante
y la Informacién del mercado de trabajo. De los servicios minimos, el usuario sera derivado a los
servicios especializados, como son la capacitacién laboral, las modalidades formativas de contratacién,
la certificacién de competencias laborales, la orientacién para el emprendimiento, la intermediaciéon
laboral, los servicios ofrecidos por los programas (incluidos los de empleo directo o indirecto) y otros que
sean ofrecidos por el sector Trabajo (como Formaliza Peru) u otras instancias estatales.

Esimportante precisar que el SNPE debe poder recibir a todos los segmentos que conforman la Poblacién
Econdmicamente Activa que requieran de los servicios de empleo, sin distincién. La Puerta tnica de
entrada busca que, en funcion de las caracteristicas de los beneficiarios, se brinden los servicios que
sean pertinentes. Es en este momento en que los colectivos vulnerables seran identificados” y atendidos
segun sus necesidades, tal como los trabajadores que no califiquen como tales y tengan necesidades
cualitativamente distintas, pero igualmente atendibles. El sistema da cobertura a todos los trabajadores
desempleados o en situacién de desempleo o que quieran mejorar sus opciones de empleo, incluyendo
alos que se encuentran en condicién de informalidad.

Asimismo, debe tenerse presente que los servicios deben ser disefiados considerando las diversas
asimetrias de la realidad sociolaboral. Asi, tanto en el contenido de los mismos como en la estructura
de la oferta y la formacién de los especialistas de los CE, es preciso considerar la perspectiva de género
e intercultural, entre otras, asi como la potencial demanda de trabajo. Ello puede expresarse en
considerar, en el primer caso, cupos femeninos en cursos de capacitacién en ocupaciones generalmente
consideradas masculinas (y viceversa), estrategias para que los servicios incluyan a las trabajadoras
madres (horarios flexibles, infraestructura para atencidn a madres con nifios, etc.), filtros en las ofertas
laborales en la bolsa de trabajo para no incluir ofertas discriminatorias, capacitacion al personal para
evitar la reproduccion de prejuicios de género o situaciones de violencia, etc. En el segundo caso, sera
necesario asegurar la pertinencia lingUistica de los servicios para asegurar el acceso a hablantes de
lenguas originarias, elaborar contenidos que respondan a la realidad socioproductiva y sociocultural del
distrito, provincia o regién, capacitar al personal para evitar situaciones de discriminacién, etc.

Adicionalmente, sera necesario que la atencion a los segmentos de los trabajadores en condicién de
vulnerabilidad, en condicién de informalidad o autoempleados, dado el caracter altamente heterogéneo
y asimétrico del mercado de trabajo, se considere una prioridad. Para que ello sea posible es necesario
que haya una adecuada interconexidn entre las fuentes de informacién de las diversas entidades
publicas especializadas’. Asimismo, hay un conjunto de aspectos que sera necesario tener presente en

70 Aquello novaen desmedro de que otras intervenciones estatales se focalicen en poblaciones vulnerables y deriven a los CE
a los segmentos que necesitan servicios del SNPE.

71 Por ejemplo el Registro Nacional de Identidad y Estado Civil (RENIEC), el Consejo Nacional para la Integracién de la Persona
con Discapacidad (CONADIS), el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMPV), el Ministerio del Interior (MINITER),
el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), el Ministerio de Educaciéon (MINEDU), la Comision Multisectorial de Alto
Nivel (CMAN), el Ministerio de Justicia (MINJUS), el Instituto Nacional Penitenciario (INPE), el Ministerio de Cultura (MINCUL) y
el Ministerio de Desarrollo e Inclusidén Social (MIDIS), entre otros.
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la articulacion interinstitucional de los servicios respecto a cada colectivo especifico. Asi se aprecia en la
siguiente tabla.
P Tabla 8. Aspectos interinstitucionales para la atencién de colectivos vulnerables

Factor determinante
de la vulnerabilidad

Aspectos para la atencién de los grupos vulnerables

Factor de género P Articular institucionalmente con el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables,
el Ministerio de Educacién, y el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social para
garantizar que los servicios tengan un enfoque de género.

» De ser necesario, considerar cuotas de atencién para dar acceso a mas mujeres a los
servicios de empleo.

» Evaluar la situacién de vulnerabilidad de las mujeres considerando, por ejemplo, su
carga familiar, mujeres sin ingresos fijos y escasos, pobreza, explotacion, nivel
educativo, violencia de género (fisico, psicolégico o econémico), o alguna
discapacidad.

» Incorporar indicadores de género en los planes estratégicos de las entidades
involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo, de acuerdo a sus
competencias.

Diferencias étnicas y P Articular institucionalmente con el Ministerio de Cultura, el Ministerio de Agricultura'y

raciales Riego, el Ministerio de Turismo y Comercio Exterior, el Ministerio de Desarrollo e
Inclusién Social y el Ministerio de Educacién.

» De ser el caso, establecer proyectos o subprogramas especificos para los grupos
étnicos o raciales que sean atendidos a través del Servicio Nacional Publico de
Empleo’.

» Incorporar indicadores de diferencias étnicas o raciales en los planes estratégicos de
las entidades involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo, de acuerdo a
sus competencias.

Joévenes » Articular con entidades como el Ministerio de Educacién y el Ministerio de Justicia 'y
Derechos Humanos, el Ministerio de Produccién, el Ministerio de Turismo y Comercio
Exterior, y el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social.

» En el caso de los jovenes, basicamente los servicios de empleo tienen mayores
oportunidades para ellos. Es decir, el actual Centro de Empleo, asi como el Programa
Jévenes Productivos (hoy Programa Nacional para la Empleabilidad) se han orientado
preponderantemente hacia dicho grupo etario.

» Incluir indicadores de atencién a jévenes en los planes estratégicos de las entidades
involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo, de acuerdo a sus
competencias.

Personas mayores » Articular con el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables y el Ministerio de
Desarrollo e Inclusién Social, el cual tiene informacién a través de su programa
Pensién 65.

» Incluir modalidades de reconversion laboral. Esta experiencia se ha tenido en afios
anteriores en el MTPE con el Programa Impulsa Peru (antes Revalora Peru). Las
personas mayores tienden a tener habilidades que van quedandose obsoletas para el
mercado laboral, es por ello que existe la necesidad de trabajar estos aspectos.

» Los programas de autoempleo son importantes dado que de acuerdo a los datos del
INEL, las personas mayores tienden a ser independientes.

» Incluir indicadores de atencion a las personas mayores en los planes estratégicos de
las entidades involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo, de acuerdo a
sus competencias.

Personas con bajo nivel » Articular institucionalmente con el Ministerio de Educacién y el Ministerio de

educativo Desarrollo e Inclusién Social.

» Promover el acceso a las personas con bajo nivel educativo a través de la capacitacion
laboral o la certificacion de competencias laborales, priorizando cursos o
evaluaciones de acuerdo a sus competencias laborales.

P El Servicio Nacional Publico de Empleo puede coordinar con los servicios del
Ministerio de Educacién (Educacién Basica Alternativa) para complementar la
atencion a este grupo vulnerable. El logro de la mejora en la formacién educativa y
para el trabajo permitiria que estas personas tengan mayores oportunidades en el
mercado laboral.

72 Esta experiencia se ha llevado a cabo anteriormente con el Programa Impulsa Perd del MTPE, el cual desarrollé cursos
especificos para comunidades indigenas y amazénicas.
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Factor determinante
de la vulnerabilidad

Trata de personas

Personas privadas de
libertad

Personas con
discapacidad

Poblacion rural

Factor sesgo en la
informacion sobre el

mercado de trabajo

Aspectos para la atencién de los grupos vulnerables

Articular con el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, el Ministerio Publico, el
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, el Ministerio de Transporte y
Comunicaciones, el Ministerio de Turismo y Comercio Exterior, y el Ministerio del
Interior.

Considerar programas especificos de inclusién a este grupo vulnerable dentro de los
servicios ofrecidos a través del Servicio Nacional Publico de Empleo, teniendo en
cuenta guias o mentores laborales para el seguimiento de un beneficiario de este
grupo vulnerable. Esta guia puede ser un psicélogo especializado que permita la
superacién y adecuacién de la persona. Recordemos que alguien que ha pasado por
la trata de personas vendria derivada de las entidades mencionadas anteriormente.
Por ello, dada su condicién se requiere de un seguimiento constante para que pueda
cumplir con éxito su plan de compromiso de empleo.

Incluir indicadores de atencién de trata de personas en los planes estratégicos de las
entidades involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo, de acuerdo a sus
competencias.

Articular con el Instituto Nacional Penitenciario, el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, el Ministerio de Educacién, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables y el Ministerio de la Produccién.

Incorporar proyectos o subprogramas especificos para este grupo vulnerable. Ya se
han tenido experiencias con programas laborales del MTPE que han articulado con el
Programa “Carceles Productivas” promoviendo el autoempleo y el emprendimiento.
Asimismo, se apoyd las ferias en donde se ofrecian los productos hechos por las
personas privadas de libertad. Asimismo, los otros servicios pueden incorporar
subprogramas de esta naturaleza.

Incluir indicadores de atencién a personas en cérceles en los planes estratégicos de
las entidades involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo, de acuerdo a
sus competencias.

Articular con el Consejo Nacional para la Integracién de la Persona con Discapacidad,
el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, el Ministerio de la Produccién y el
Ministerio de Educacién.

Las personas con discapacidad, en el caso de los programas laborales del MTPE, han
tenido hasta el afio 2019 un subprograma (actividad presupuestal) especifico para
ellos.

Articular con otras entidades involucradas.

Promover un mayor nimero de entidades de capacitacion y centros certificadores
que tengan la infraestructura adecuada para la atencién de las personas con
discapacidad.

Contar, en el marco del Servicio Nacional Publico de Empleo, con subprogramas o
proyectos especificos dada la complejidad de la realidad laboral de las personas con
discapacidad.

Incluir indicadores de atencién a personas con discapacidad en los planes
estratégicos de las entidades involucradas en el Servicio Nacional Publico de Empleo,
de acuerdo a sus competencias.

Articular con el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Comercio Exterior y
Turismo, el Ministerio de la Produccion, el Ministerio de Energia y Minas, el Ministerio
del Ambiente, el Ministerio de Educacién y el Ministerio de Desarrollo e Inclusién
Social.

Los servicios regionales de empleo deberan cumplir un rol importante para lograr la
extensién de los servicios de empleo a zonas rurales a través de sus coordinadores
provinciales.

Desarrollar programas especificos para la poblacién rural, principalmente referidos al
autoempleo productivo en temas agrarios, entre otros.

Mejorar la identificacién de demanda laboral actual (en materia de vacantes o de
formacion técnico-profesional) y futura (en torno a educacion y posible
relocalizacion).

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien lainclusion a los servicios del SNPE de los colectivos en situacién de la vulnerabilidad pasa, al igual
que para el conjunto de los beneficiarios, por su atencién en la Puerta Gnica de entrada, es posible
definir cuatro mecanismos posibles para propiciar su acercamiento.
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El primero de ellos consiste en que se aproximen espontdneamente al SNPE. Desde el servicio de
orientacion se realiza la caracterizacion y el acompafiamiento, tomando como recurso de informacién
los diversos registros con los que cuentan las entidades publicas. Se determina, asi, la condicién de
vulnerabilidad y los servicios pertinentes. Es fundamental la mejora progresiva de la interconexion de
bases de datos con entidades como el MIDIS, RENIEC, MINEDU, entre otras.

Un segundo mecanismo es que el SNPE se aproxime a las instituciones que atienden a este segmento
de la poblacién. Esto puede realizarse a partir de la coordinacién de actividades conjuntas, como la
colocacién de médulos informativos con los servicios de empleo en las campafias realizadas por estas
entidades. Estas instituciones pueden ser tanto publicas como privadas y no gubernamentales. Existe
una amplia gama de posibilidades de articulacién en los niveles nacional, regional y local.

En tercer lugar, también es posible implementar la obligatoriedad de la contratacién de un determinado
porcentaje de trabajadores en las licitaciones de proyectos y obras financiadas con recursos publicos. Esta
modalidad se conoce como “reserva de empleo”y es una politica de empleo indirecto en beneficio de sectores
poblacionales especificos. Al implementarse, los trabajadores serian también articulados a los servicios de
empleo: acompafiamiento, capacitacion, SSD, etc., con miras a mejorar su trayectoria laboral.

Como cuarto mecanismo, se encuentran los programas de empleo directo, como el programa Trabaja
Perd. Al igual que con las licitaciones, en estos programas podria considerarse que una proporcién de
los trabajadores pertenezcan a colectivos en condicién de vulnerabilidad social. Su inclusién iria de la
mano también con los servicios de empleo, con la finalidad de mejorar su empleabilidad y su trayectoria
laboral, incluyendo claridad en la estrategia de salida post-apoyo, de modo que se supere la condicién
vulnerable de partida.

Los trabajadores en condicién de informalidad, si bien podrian ser considerados en la mayoria de
casos parte de los segmentos vulnerables, tienen particularidades que buscan ser atendidas por
diversas intervenciones publicas. En particular, el objetivo inmediato es la formalizacion. En el MTPE,
el Viceministerio de Trabajo cuenta con la Direccion General de Politicas para la Promocién de la
Formalizacion Laboral e Inspeccién del Trabajo. Esta tiene la responsabilidad de promover la formalizacién
de empleadores y trabajadores. Una iniciativa es el Centro Integrado “Formaliza Perd". El SNPE podria
articularse con esta iniciativa, de modo que un trabajador informal pueda ser derivado al programa como
parte de su ruta de empleabilidad y viceversa.

Cabe afiadir que aunque el SNPE es fundamentalmente un servicio de intermediacion laboral, el
orientador o el intermediador laboral puede informar al trabajador de las ventajas de la formalizacién
laboral e informar al mismo de los servicios que existen para este fin.”?

Por dltimo, es necesario enfatizar en que las propuestas de mejora buscan lograr que las PAMT,
desplegadas a través del SNPE, atiendan de forma articulada, coherente, personalizada y descentralizada
las necesidades y particularidades del conjunto de los trabajadores, asi como la gestién de vacantes. La
apuesta por una puerta Unica de entrada busca centrar el servicio en el usuario y adecuar el servicio a sus
caracteristicas. Si hay colectivos con necesidades especificas seran atendidos como parte de un servicio
publico universal que incorpora la heterogeneidad de la poblacién beneficiaria.

73 En Letonia, por ejemplo, sitio web de la de la Agencia Estatal de Empleo (AE), se introdujo en 2018 un nuevo programa de
formacioén digital en linea titulado “Conocimientos financieros. Mi dinero hoy y mafiana”. Este nuevo curso digital, cofinanciado
por el Fondo Social Europeo (FSE), también estd disponible a las personas empleadas, incluidos los grupos de riesgo de
los trabajadores informales y de bajos ingresos. En él se ofrece informacién bésica sobre el sistema de seguridad social, la
importancia de pagar impuestos y su impacto en las pensiones y en el acceso a la seguridad social estatal. El curso, de cinco
horas de duraciéon, también ofrece consejos sobre personal y la elaboracién de presupuestos. Ver informe: Comisién Europea,
Direccién General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién, Access to social protection for workers and the self-employed: best
practice examples from EU Member States, Publications Office, 2019, https://data.europa.eu/doi/10.2767/998027
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Uno de estos colectivos serd el de los trabajadores cubiertos por el sequro social por desempleo,
cuyas prestaciones estaran condicionadas a la participacién en los servicios de las PAMT. Los servicios
que reciban seran determinados tras pasar por la puerta Unica de entrada y en funcién de su ruta de
empleabilidad, al igual que los trabajadores que no estén cubiertos por el SSD y se aproximen al sistema.

4.2.3. Mejora en la gestion presupuestal

Un tercer aspecto de mejora es la forma en que se organiza la gestién presupuestal. Esta dimension
es fundamental para consolidar la integracion interna de las PAMT y para lograr que estas amplien
su cobertura e impacto. La propuesta que presentamos aborda dos puntos. El primero se relaciona
con la forma en que se dispone el uso de los diversos rubros presupuestales. El sequndo se enfoca en
la metodologia desde la que se gestionan los mismos recursos. En el primer caso se propone liberar
diversos rubros presupuestales para fortalecer los servicios de empleo en la escala regional; en el
segundo, se propone implementar una gestion presupuestal por resultados en la forma de un Programa
Presupuestal orientado a Resultados (PPoR). En conjunto, ambas propuestas apuntan al objetivo general
del redisefio institucional de las PAMT: mejorar su articulacion, su coberturay la calidad y pertinencia de
los servicios y programas enmarcados en estas politicas.
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Grafico 6. Estado actual de los servicios de empleo y su financiamiento
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En materia presupuestaria, como se informoé previamente, las fuentes principales de los gobiernos
regionales para la promocion del empleo estan constituidas por los RO (61 por ciento) y los RDR (25,9 por
ciento). No obstante, es posible liberar otras fuentes de financiamiento, como los Recursos Determinados
(RD)74 y las Donaciones y Transferencias (DT) 75. Entre los RD es posible utilizar los recursos derivados
del canon mediante una reforma que asi lo establezca. En el caso de las DT, una parte importante de
estos proviene anualmente de otras entidades publicas que no estan en condiciones de ejecutarlos. Estos
recursos pueden ser reasignados a servicios de las PAMT. Del mismo modo, es posible encauzar aportes
de privados por la via de convenios o Alianzas Publico Privadas (APP), asi como los que provienen de la
cooperacién internacional para el fortalecimiento de los servicios de empleo en las regiones. En conjunto,
estos diversos rubros pueden ampliar la base presupuestaria actual y contribuir a la ampliacién de los
niveles de cobertura.

En segundo lugar, con la finalidad de integrar los programas y servicios en materia de promocién del
empleo ofrecidos por el Estado en sus diversas instancias y niveles de gobierno, asi como de optimizar
la ejecucion presupuestaria, se propone la implementaciéon de un esquema de gestién por resultados.

La gestidn por resultados es una metodologia integrada de planificacién hacia resultados concretos y
la resolucién de problemas criticos que afectan a la poblacidn. Se basa en cinco pilares: i) planificacion
orientada a resultados, ii) presupuesto por resultados, iii) gestién financiera publica, iv) gestion de
programas y proyectos y v) sistema de seguimiento y evaluacién. Esta metodologia busca generar
cambios mediante una cadena de valor publico, mediante la cual se transforman ciertos insumos o
recursos en bienes y servicios. Para su implementacién se propone la cadena de valor siguiente:

P Grafico 7. Cadena de valor pablico del Servicio Nacional Pablico de Empleo
en el marco de la gestién por resultados
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Fuente: Elaboracion propia.

74 Contribuciones a fondos, impuestos municipales, regalias, rentas de aduanas, participacionesy, principalmente, los que
provienen del canon o del precio que se paga por una concesién del gobierno o el disfrute de algo de dominio publico.

75 Comprenden fondos no reembolsables recibidos por el gobierno y que provienen de agencias internacionales de desarrollo,
otros gobiernos, instituciones y organismos internacionales, asi como otras personas naturales o juridicas domiciliadas en el pais.
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La metodologia de gestion por resultados tiene dos ventajas. Por una parte, sienta las condiciones
materiales e institucionales para la integracién interna de las PAMT. Tanto los servicios del SNPE como
los programas del MTPE, tendran que ser redefinidos en funcion de lograr, en conjunto, determinados
resultados e impactos. Estos estaran determinados por las politicas nacionales en materia de promocion
del empleo. Como se aprecia, el logro efectivo de un SNPE integrado, con una puerta Unica de entraday
capaz de una atencion publica universal puede verse facilitado por este esquema de gestion.

Por otra parte, la integracién de los programas y servicios en torno a objetivos comunes tendra
efectos en la optimizacién de los recursos disponibles, facilitando las sinergias y evitando la duplicidad
de procesos. Del mismo modo, como la gestién esta sujeta al logro de resultados, es posible que las
partidas presupuestales se vayan ampliando de forma progresiva si se demuestra con evidencia el logro
de impactos positivos.

Para implementar esta metodologia es fundamental que las diversas entidades y niveles de gobierno a
cargo del conjunto de servicios y programas se involucren de manera participativa en la programacion,
formulaciony ejecucion presupuestal. Seran responsables del logro de las metas establecidas, condicion
para las solicitudes de recursos que realice el MTPE o los gobiernos regionales al MEF mediante
RO. También podran considerar la movilizaciéon de recursos desde la categoria de Asignaciones
Presupuestarias que no resultan en Productos (APNOP).

Todas las anteriores consideraciones resultan en la implementacién de un Programa Presupuestal
orientado a Resultados (PPoR), siguiendo las directivas del MEF. El PPoR permite establecer objetivos
medibles y, por tanto, sujetos a evaluacién. Este deberd, asimismo, estar alineado con una planificacion
estratégica que busque optimizar el uso de los recursos y desarrollar una articulacién intergubernamental
y sectorial que permita ampliar la base de financiamiento de los servicios de empleo a nivel nacional y
regional. Una sintesis del modelo de financiamiento propuesto se encuentra en el siguiente grafico.
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P Grafico 8. Modelo de financiamiento de los Politicas Activas de Mercado de Trabajo
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» Conclusiones y recomendaciones

El Esquema Integral de Proteccion Ante el Desempleo (EIPAD) contribuye a garantizar el derecho
fundamental a la proteccién social. Su objetivo es brindar un conjunto articulado de servicios publicos
de proteccién ante el desempleo. Las caracteristicas de la realidad sociolaboral del pais, la experiencia
internacional y el marco juridico nacional e internacional, indican que es necesario que las politicas
de proteccidon contra el desempleo se articulen con politicas de activacion laboral. Atendiendo a esta
necesidad, el EIPAD se sostiene en dos componentes: la implementacién de un Seguro Social por
Desempleo (SSD) y el redisefio y fortalecimiento de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT).

En el primer caso se trata de un seguro que ofrece prestaciones monetarias en caso de desempleo
durante un periodo de tiempo determinado con el objetivo de facilitar la busqueda de empleo y la
reinsercion laboral en un empleo adecuado. Este seguro se basa en cotizaciones a un fondo comuny
asegura prestaciones relacionadas a los ingresos regulares del cotizante. Estas cotizaciones pueden
hacerlas los trabajadores, los empleadores, el Estado o una combinacion de los actores mencionados. Los
asegurados son trabajadores asalariados formales del régimen privado (DL 728), con contratos a plazo
indefinido o a plazo determinado. Su derecho a recibir la prestacién se activa, entre otras condiciones,
si cumplen un minimo previo de cotizaciones, si el paso al desempleo (por despido o no renovacién
contractual) es involuntario y si mantienen una participacién activa en los servicios de empleo, con la
finalidad de lograr su reinsercién en empleos adecuados.

El mejoramiento de las PAMT busca que los servicios y programas atiendan a los diversos segmentos
de la poblacién trabajadora desde una perspectiva universal. Para lograrlo, se proponen un conjunto
de reformas en la arquitectura institucional que buscan integrar y hacer mas eficiente la gestién,
involucrando a los diversos niveles de gobierno. Asimismo, se busca integrar los servicios en torno a un
ingreso unico que diferencie servicios minimos de servicios especializados, teniendo como eje el servicio
de orientacién laboral, que tendra caracter personalizado. Finalmente, se apuesta por una mejora de la
gestién presupuestal con un enfoque de planificacién participativa y de ejecucion por resultados.

El EIPAD, a su vez, se caracteriza por: i) buscar la progresiva cobertura universal de la proteccion ante el
desempleo, ii) articular politicas de proteccion social y politicas activas de mercado de trabajo, iii) tener
un caracter descentralizado y con enfoque territorial, iv) incorpora un enfoque de género, intercultural
y orientado a combatir diversas asimetrias preexistentes en la estructura sociolaboral, v) contribuir con
la articulacion interna de la politica de empleo, asi como su articulacién con otros sectores, vi) involucrar
el didlogo social y la progresividad en su implementacién, y vii) promover la formalizacion y el trabajo
decente. Cabe afiadir que para su disefio se ha considerado tanto la realidad institucional y econdmica
del pais, como calculos de valuacion actuarial que incorporan diversos escenarios y que demuestran la
factibilidad de la propuesta.

Para la implementacién del EIPAD, deben tenerse presente las siguientes recomendaciones:

1. Implementar un proceso de didlogo social respecto a la ratificacién del Convenio 168 y de la
seccién 1V (y otras pendientes), sobre prestaciones de desempleo, del Convenio 102. El reto de
la proteccidn frente al desempleo y la implementacion de politicas activas requiere de herramientas
con un enfoque integral y de corto, mediano y largo plazo. En tal sentido, se sugiere avanzar en la
ratificacion de la parte IV —sobre prestaciones de desempleo— del Convenio 102 y/o la ratificacion del
Convenio 168 sobre fomento del empleo y proteccién contra el desempleo, que actualiza y mejora el
Convenio 44, suscrito por el Peru. Estas ratificaciones, que deben ser producto de un amplio didlogo
social, permitiran al pais contar con un fortalecido soporte juridico para el Esquema Integral de
Proteccion Ante el Desempleo, asi como con directrices para su implementacion.
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Generar un espacio tripartito de didlogo social que guie la implementacién del EIPAD. Se
recomienda que las decisiones pendientes respecto al disefio del esquema protectorio, asi como
las directrices de su implementacion, partan de un proceso de dialogo social que incorpore, por lo
menos, a las representaciones del Gobierno, los empleadoresy los trabajadores. Para ello tendran que
generarse los espacios de coordinacidn que resulten convenientes, asegurando condiciones propicias
para el logro de consensos. Desde este proceso habran de definirse cuestiones fundamentales como
quiénes estaran a cargo de las cotizaciones del SSD (si los trabajadores, los empleadores, el Estado o
alguna férmula mixta), la entidad administradora del fondo, las reglas de participacién de los actores
sociales en la administracion, el reglamento del seguro, etc.

. Desarrollar un plan de implementacién. La implementacién de la propuesta contempla diversos

momentos que deben ser debidamente identificados y ubicados en un plan de ejecucién. El plan
de implementacién debe considerar etapas, metas y mecanismos de monitoreo y evaluacién. Debe
involucrar a los diversos actores del sector, asi como a los actores sociales que resulten relevantes,
diferenciando roles decisorios, ejecutivos y consultivos. El plan debe contar, ademas, con el debido
respaldo presupuestal para implementarse de manera eficiente.

. Crear una instancia de coordinacion sectorial que oriente la reforma de las PAMT. En tanto

la propuesta busca que las PAMT mejoren sus niveles de integracién interna, se recomienda la
constitucién de una instancia de coordinacién del sector Trabajo que incorpore los viceministerios,
direcciones generales, programas y direcciones regionales en la implementacién de las reformas de
los programas y servicios del SNPE, asi como de la arquitectura institucional. Esta es una condicién de
partida de la propuesta para ser exitosa.

. Generar precondiciones técnicas para la mejora de las PAMT. Crear directrices para el disefio

de presupuestos con interrelacion interinstitucional, de acuerdo a la metodologia de presupuesto
por resultados. Capacitar a los funcionarios en el nivel central del MTPE, asi como a los de los
gobiernos regionales, en el conocimiento de los protocolos de coordinacién interinstitucional para
el disefio de proyectos segun resultados y también en el intercambio de informacién entre el SNPE
y otras instituciones que abordan a los grupos vulnerables. Capacitar a los funcionarios sobre las
caracteristicas del sistema, sobre todo en materia de generacién y administracién de informacion,
uso de tecnologias y plataformas de registro e intercambio de informacién entre dependencias del
MTPE y otras instituciones.

Generar precondiciones técnicas para la operacion del SSD. Se recomienda desarrollar sistemas
de registro e identificacién de la poblacién asegurada, la cuantia y frecuencia de sus cotizaciones
y los procedimientos para verificar el cumplimiento de las condiciones de elegibilidad, entre otros.
Se requieren, ademas, procesos administrativos expeditos para que los empleadores informen 'y
documenten oportunamente sobre las causas que generan el término de la relacién de trabajo apenas
ésta se produzca. Ello implica definir tiempos acotados y conocidos, asi como las sanciones asociadas
con una conducta negligente, entre otros aspectos de la administracién del esquema de seguro.

. Fortalecer los mecanismos de estudio y monitoreo del mercado de trabajo. Se recomienda

fortalecer las dependencias especializadas en el seguimiento peridédico y documentado del
funcionamiento del mercado de trabajo. Es necesario disponer de informacién analitica sobre la
naturaleza y los cambios en la creacién y destruccién de los empleos, la evolucién del desempleo,
de la cesantia y sus causas, su distribucién segun sectores productivos y zonas geograficas, el tipo
de contratos, la evolucién de las remuneraciones, asi como las caracteristicas de la oferta de trabajo
disponible y de los requerimientos de las empresas. Esta informacién es de vital importancia tanto
para el SSD como para el fortalecimiento de los servicios y programas de las PAMT.
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8. Articular las medidas de emergencia contra el impacto econémico de la crisis con las PAMT. La
experiencia internacional muestra el impacto positivo de articular las medidas de proteccién social con
las politicas activas de mercado de trabajo. La eficacia de las medidas de apoyo al ingreso, tomadas en
contexto de emergencia, se fortalece cuando los beneficiarios se vinculan a los servicios de las politicas
activas de empleo (OIT 2020).

9. Divulgacién y discusién de los contenidos de la propuesta. En el marco del didlogo social, se
recomienda que el contenido de la presente propuesta sea divulgado y discutido de la forma mas
amplia posible, considerando la participacion activa de entidades estatales, representantes de
empleadores, representantes de trabajadores, instituciones especializadas, academia y los actores
sociales que resulten pertinentes.

76 https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_750393.pdf
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» Anexos

Anexo 1: politicas de promocidn y de proteccion

Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT)

Las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (PAMT) han estado tradicionalmente dirigidas hacia la
reduccion del desempleo por la via de: i) garantizar la correspondencia entre quienes buscan empleoy
las vacantes disponibles mediante el apoyo a la busqueda de un puesto de trabajo o bien mediante la
oferta de informacidn, i) mejorar y adaptar las calificaciones de los solicitantes de empleo para aumentar
su empleabilidad, iii) otorgar incentivos para que los solicitantes acepten ciertos empleos o para que las
empresas contraten a determinadas categorias de trabajadores y iv) crear empleos ya sea en el sector
privado mediante subvenciones o en el sector publico.

Es necesario destacar que las politicas de promocién del empleo también se orientan a mejorar la calidad
de la oferta de trabajo o a perfeccionar el funcionamiento de los mercados laborales, como los servicios
de informacién e intermediacion laboral. De hecho, la mayor importancia que estas han adquirido desde
los afios noventa se debe en gran medida a la revalorizacién del aporte de la fuerza de trabajo y su
calidad en el crecimiento en un contexto de economias abiertas. También se vincula a la existencia de
grupos de trabajadores que presentan desventajas y alta vulnerabilidad en los mercados de trabajo y,
asimismo, a la necesidad de enfrentar situaciones de emergencia ante frecuentes episodios de caidas
de la actividad econémica y aumentos del desempleo.

Las PAMT han ido incorporando nuevos objetivos sociales y de empleo. En efecto, aunque la mayoria de
sus beneficiarios son desempleados estas también pueden estar dirigidas a quienes teniendo empleo
buscan uno mejor, asi como a jévenes que se encuentran en transicién desde sus estudios hacia el
mercado del trabajo. También es frecuente que los beneficiarios de las prestaciones por desempleo lo
sean de alguna politica activa (cuando el beneficio queda condicionado a su participacién), mientras que
estas Ultimas, sobre todo en paises emergentes y en desarrollo, suelen ofrecer algun tipo de apoyo al
ingreso (OIT 2016).

En el contexto de un sistema integral de proteccidn social ante el desempleo como el planteado, estas
politicas juegan un rol central. Por una parte, a los grupos de beneficiarios tipicos como los sefialados,
es decir, quienes requieren de apoyo para aumentar sus posibilidades de encontrar un buen empleoy
mantenerlo, se agregaran quienes resulten beneficiarios del SSD y quienes se hayan definido en funcidn
de unaruta de empleabilidad que considere su participacién en programas de asistencia en la busqueda
de empleo, capacitacion laboral o bien de certificacion de sus competencias.

Los programas y servicios mas utilizados en este ambito son los siguientes:

Servicios Pablicos de Empleo (SPE)

Estan destinados a favorecer la convergencia entre la demanda y la oferta de trabajo y, ademas,
pueden cumplir un rol de vinculo entre politicas pasivas y activas y estas son precisamente los dos roles
principales que se espera que desarrolle el Servicio Nacional Publico de Empleo del Pert.

En efecto, una estrategia éptima de busqueda de empleo requiere que las empresas conozcan las
caracteristicas de la oferta de trabajo disponible, y los desempleados las caracteristicas de las vacantes
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ofrecidas. Mediante los servicios y programas de asistencia a la busqueda de empleo (orientacion e
intermediacién laboral), junto con los de captacion de ofertas de empleo, se garantiza el adecuado flujo
de informacion entre la oferta y la demanda, lo que deberia tener efectos positivos en la disminucién
del desempleo y, adicionalmente, orientar los contenidos de los programas de capacitacién laboral y de
certificacion de competencias.

Este tipo de programas tiene un alto potencial para mejorar la capacidad de adaptacién de los mercados
de trabajo y reducir el desempleo por carencia o asimetrias de informacién, para lo cual un disefio 6ptimo
supone una estrecha vinculacién con los servicios de capacitacién laboral y con los sistemas de proteccién
social a los desempleados, en la medida en que las prestaciones monetarias, como las proporcionadas
por los seguros de desempleo, por ejemplo, son complementadas con servicios destinados a apoyar el
proceso de reinsercién en los mercados de trabajo.

Ante situaciones de crisis, estos servicios pueden gestionar el reclutamiento y seleccién de beneficiarios
de programas de empleo directo, asi como proporcionar la informacién necesaria para asignar los
subsidios en los programas de empleo indirecto.

Programas de capacitacion laboral y certificacién de competencias

Al considerar los universos a los que estan enfocados y el tipo de capacitacion que ofrecen, es posible
distinguir entre: i) los programas que atienden a poblaciones desocupadas o en riesgo de estarlo, ii) los
programas orientados a la poblacion activa adulta y iii) los programas generales de aprendizaje y otros
esquemas de formacion profesional para grupos de desempleados con mayor vulnerabilidad, como
jovenes y mujeres de bajo nivel educativo o personas ocupadas en actividades de escasa productividad
y bajos ingresos. Este tipo de programas requieren de una estrecha relacién con los servicios de empleo,
pues ponen a disposicién de los beneficiarios una oferta de calidad y pertinente con las habilidades
laborales demandadas por las empresas.

Como se ha sefalado, estos programas cumplen un rol importante cuando se prevé una politica de
reactivacion econémica en marcha, especialmente si conlleva cambios en la demanda por nuevas
habilidades. Asimismo, por similares razones, se pueden dar en situaciones de retencién temporal
del empleo. Su rol también se destaca al operar en coordinacién con esquemas de proteccion a los
desempleados, tanto para ampliar las posibilidades de reinsercién laboral de los beneficiarios, como para
controlar el debido uso de los beneficios. Finalmente, tanto por el efecto de la incorporacién de nuevas
tecnologias como por los ajustes de las empresas a las crisis y nuevas condiciones de los mercados, es
razonable prever que los empleos perdidos serdn reemplazados por otros distintos, que incluirdn nuevas
habilidades y competencias laborales.

Bajo esta categoria también pueden agruparse los programas de insercion sociolaboral o de cash
for training, a través de los cuales los beneficiarios reciben una transferencia monetaria que permite
cubrir sus necesidades basicas, condicionada a su participacion en programas de cualificacién para el
empleo. Normalmente, sus beneficiarios son desempleados que no han contribuido al seguro social por
desempleo, pero que, por su alta vulnerabilidad econémica, familiar y social, corren mayor riesgo de caer
en la informalidad y desproteccién social. Podrian incluirse, adicionalmente, aquellos que han agotado
el tiempo de prestacién por desempleo y que no consiguen un empleo adecuado.

Programas de Empleo Directo (PED)

Operan contratando a trabajadores para realizar proyectos de interés publico, ejecutados por empresas
y otras organizaciones sociales. Se financian con recursos publicos. Se trata, generalmente, de
empleos transitorios y de baja productividad, requieren de la participacion de gobiernos locales para
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su implementacion y pueden ser activados en plazos breves. La activacién de este tipo de programas
obedece normalmente al propoésito de actuar como instrumento contraciclico, especialmente cuando se
observa un repunte del desempleo.

Los PED pueden ser Utiles para enfrentar una situacion transitoria de baja demanda laboral y ser efectivos
para solventar la carencia de ingresos a corto plazo, ya que permiten una mejor focalizacién entre quienes
se encuentran en situacién de pobreza o vulnerabilidad (Abramo, Cecchiniy Morales 2019). No obstante,
no son por si solos una solucién para los problemas de insercién laboral, ya que no necesariamente
producen mejores condiciones de empleabilidad. Por ello es clave establecer mecanismos de salida
productiva de los PED y resaltar el rol que los programas de capacitacién cumplen en ello, pues si los
programas de empleo temporal no los incluyen, dificilmente se lograra garantizar a sus participantes una
mayor empleabilidad o mayores probabilidades de encontrar empleos de calidad (Weller y Gontero 2016).

La operacion de este tipo de programas se ha realizado en situaciones de crisis con el objetivo
de proporcionar ingresos a una poblacién desempleada (Velasquez 2021). Este es el caso de los
implementados en Argentina (“Trabajar” 1995-1997 y “Jefes y Jefas de Hogar” 2002-2005), Chile (“Programa
de Empleo de Emergencia” 1975-1982, “Programa para Jefes de Hogar” 1982 y “Programas de Empleo
Directo”, desde finales de los noventa), México (“Programa de Empleo de Emergencia Temporal”, 1995)y
Peru (“Trabaja Perti 2021). Para todos estos programas se dispone de evaluaciones de impacto que sirven
al objetivo de extraer lecciones de la experiencia comparada.

Los principales aprendizajes de estas experiencias son: i) que estén disefiados en base a fundamentos
econémicos y no solamente sociales, ii) la existencia de bases de datos de empleo y proteccién social
integradas, iii) la existencia de una sdlida institucionalidad para su operacién con alta coordinacién
vertical entre los diversos niveles del Estado y iv) disponer de marcos normativos que permitan la
subcontratacion de pequefias y medianas empresas (OIT 2018).

Finalmente, la experiencia muestra que, junto con la necesidad de incluir una ruta de insercién productiva
en los mercados de trabajo, en la que también tienen un rol que jugar los servicios publicos de empleo,
es necesario asegurar que estos operen con oportunidad, estableciendo mecanismos de activacion
que puedan ser desactivados cuando las condiciones econdémicas lo ameriten. Al respecto, resulta de
interés destacar el Fondo de Contencién al Desempleo de Chile (Veldsquez 2009), que permite activar el
financiamiento para este tipo de programas en funcién del aumento del desempleo.

Programas de Empleo Indirecto (PEI)

Los PEI operan mediante la concesién temporal de subvenciones al salario o a las contribuciones a la
seguridad social a cargo del empleador, bajo la premisa de que, al reducir durante un periodo el costo
salarial de los nuevos trabajadores contratados, aumentara la cantidad demandada de trabajo. Del mismo
modo, en los PEI el monto del subsidio se establece normalmente como una fraccion del salario minimo o
su equivalente, con lo cual se genera un efecto de focalizacién por autoexclusion. Sin embargo, el menor
costo relativo puede tener un efecto no deseado, pues reduce el impacto en la contratacion efectiva.

Mientras que los PED adquieren mayor efectividad en situaciones de crisis, los PEI funcionan mejor
en las fases de recuperacion, ya que el esperado aumento de la demanda de las empresas por
nuevos trabajadores requiere de un contexto previsible de aumento de la demanda efectiva de su
produccion. Desde una perspectiva de mediano y largo plazo, este tipo de programas también puede
jugar un rol cuando se trata de crisis sectoriales o limitadas a dreas geograficas determinadas, en
conjunto con otras politicas.
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Apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento

Los servicios y programas de apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento buscan
otorgar apoyo financiero y logistico a desempleados o inactivos que deseen iniciar una actividad
econdmica, ya sea como trabajadores independientes o creando una microempresa. En los paises de la
OCDE, estas politicas estan generalmente destinadas a jévenes o a personas altamente calificadas. Se
ha demostrado empiricamente que su efectividad depende de que estén dirigidas a grupos especificos
de personas en situacién de desempleo preparadas para trabajar. En cambio, en paises emergentesy en
desarrollo, su importancia radica en que fomentan la creacién de empleo tanto en la economia formal
como en la informal. Otra diferencia reside en que en muchos paises emergentes y en desarrollo la
integracion de los servicios ofrecidos a los beneficiarios ain enfrenta importantes obstaculos que limitan
su plena aplicacién, como el acceso limitado al crédito en el sector informal (OIT 2016).

Politicas de proteccion social para el empleo o contra el desempleo

De acuerdo con la OIT, la proteccién social para el empleo o contra el desempleo se configuraentorno ala
creacion de distintos regimenes de prestaciones que aseguran ingresos a los trabajadores desempleados
0 a aquellos en riesgo de entrar en esa condicion. La causa mas frecuente de riesgo para estos ultimos
se encuentra relacionada con ciertas circunstancias de produccién de las empresas que pueden llevar a
reducciones parciales o totales de la jornada o del personal. El Seguro Social por Desempleo (SSD) forma
parte de estos regimenes de proteccion. Va destinado, especificamente, a aquellos trabajadores que han
perdido el empleo por causas ajenas a su voluntad.

Los regimenes de proteccién social para el mantenimiento del empleo tienen como finalidad el preservar
la fuente y los niveles de ingresos del trabajador afectado por una situacién particular de la empresa o
por una crisis econémica —como la originada por la COVID-19—, manteniendo la capacidad productiva
de la empresa’’. Estos regimenes regulan la reduccién parcial o la suspensién total de la jornada del
trabajador por necesidades de la empresa, compensando la consiguiente pérdida de ingresos con
el acceso a un seguro. Las prestaciones para este caso tienen caracter temporal, sujeto al tiempo
que la empresa necesite para superar las dificultades econémicas que atraviesa o para responder a
determinadas medidas como las decretadas por los gobiernos (por ejemplo, suspensién de la produccién
de bienes y servicios en algunos sectores econémicos, como sucedié en la crisis sanitaria).

Un ejemplo de este régimen se encuentra en la Ley de proteccién al empleo por la COVID-19, promulgada
por el gobierno chileno en 202078, que regulaba el uso de los fondos del seguro por desempleo para
todos los trabajadores asalariados (incluyendo las trabajadoras del hogar) afectados por la suspension de
contratos de trabajo y reduccién de jornadas, por orden de cese de actividad decretada por el gobierno
debido a la pandemia, con algunas excepciones.

Las prestaciones contributivas por desempleo pueden ser a tiempo completo o a tiempo parcial seguin
si el trabajador compatibiliza el derecho con un empleo a jornada parcial o no. Surgen como derecho
adquirido al cumplimento de un nimero estipulado de cotizaciones a un fondo colectivo, entre otros
requisitos. Por el contrario, las prestaciones no contributivas, que en algunos sistemas se conocen como
ayudas o subsidios, no requieren de cotizacién previa y pueden financiarse con aportaciones del estado
al presupuesto de la seguridad social. Estan dirigidas a personas en situacion de alta vulnerabilidad
econdmica y social. Comparten con las prestaciones contributivas la finalidad de evitar los riesgos de

77 Asilo define la AISS https://ww1.issa.int/es/analysis/partial-unemployment-schemes-adapting-measures-uncertain-context

78 https://www.bcn.cl/leyfacil/recurso/ley-de-proteccion-al-empleo-por-covid-19#:~:text=Durante%20el%20primer%20
mes%20de,se%20pagar%C3%A1%20el%2055%25%20sucesivamente.
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caer en la pobrezay en la inactividad laboral actuando como incentivos para la busqueda de empleo.
Ademas, como se ha mencionado, son estabilizadores de la demanda agregada.

Durante la pandemia, la inexistencia de un sistema de proteccién social frente al desempleo que
contemple estas distintas circunstancias llevé al gobierno peruano a promulgar normas de emergencia
que permitian compensar la pérdida de ingresos derivada de la suspensién de actividades. Como se
menciond en la seccién anterior, una de ellas fue el retiro de las aportaciones a la CTS y otra el retiro de
aportes a los fondos de pensiones. Estas contribuciones, como es sabido, estan destinadas a proteger
otro tipo de contingencias, como la finalizacién de contrato o la jubilacién del trabajador. Su uso durante
la emergencia sanitaria por COVID-19 ha limitado, por tanto, la proteccion futura de un sector de los
trabajadores ante estas contingencias. Estas medidas se complementaron o coexistieron con ayudas
monetarias de caracter no contributivo bajo la forma de bonos.

Ante la crisis, muchos paises recurrieron a medidas de emergencia en materia de empleo. La evidencia
muestra que la atencion especial se puso en los trabajadores mas vulnerables y que las acciones se
combinaron con los regimenes de proteccidn social existentes. La pérdida de puestos de trabajo y, con
ello, de fuentes de ingreso, ha sido una de las contingencias mas apremiantes de los hogares. En los
paises con sistemas de proteccion social mas desarrollados, la existencia de mecanismos de proteccion
ante el desempleo, de la mano con las politicas activas, ha sido determinante para aminorar el efecto
del shock econémico en el bienestar de la poblacién, asi como para reactivar la economia asegurando
derechos fundamentales, tal como se demostré en la crisis econdmica mundial del afio 2008 (OIT 2014).
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