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De otro lado, resulta también interesante detenernos un poco en pensar en la posi-
bilidad en que, por caducidad de la concesidn, esta revierta al Estado. En este supuesto, el
personal del exconcesionario, desde nuestro punto de vista, debe ser transferido conjuntamente
con la concesion al Estado, por tratarse de la entidad que asume &l negocio automaticamente
como consecuencia de la terminacion del contrato de concesion.

4.2. Contrato de gerencia

El articulo 193° de la Ley General de Sociedades permite que una persona juridica se
haga cargo de la gerencia de una sociedad, debiendo designar para ello a la persona natural
que la represente. Cabe sefialar que en este supuesto solamente se afectaria la situacién

laboral de la plana gerencial de la correspondiente entidad, que tendria que ser cesada e
indemnizada conforme a ley.

Si bien no corresponde al tema principal del presente trabajo, vale la pena unica-
mente mencionar lo interesante de cémo se manifiestan fos elementos de una tercerizacion,
regulados en la Ley N°29245, en ¢l marco de un contrato de gerencia, especificamente en
lo que se refiere a la relacién de la persona natural que representa a la empresa gerente v
los trabajadores de la empresa gerenciada, pues la interrelacion se hace mas directa por la
esencia misma del cargo ejecutivo que se subcontrata.

4.3. Outsourcing

Vale para este supuesto lo seffalado en el numeral 2 del presente informe, pues es
aplicable también al Estado come empleador y contratante. i

V.  CONCLUSIONES

En el marco de una tercerizacion, existe supuestos en los cuales la situacién de los
trabajadores se puede ver afectada ya sea porque trabajaban para una empresa que decidio
descontinuar una actividad y encargarla a un tercero o Ya sea porque trabajaban en una

empresa contratista que deja de prestar servicios a la empresa principal para ser sustitnida
por otra contratista.

En caso la empresa principal decida tercerizar una actividad empresarial tendra
tres alternativas para abordar el tema del personal asignado a dicha actividad: pasar por un
procedimiento de cese colectivo, concluir unilateralmente la relacién laboral o acordar la
transferencia del personal hacia el contratista encargado de la actividad empresarial.

_ En cuanto al tema de la sucesién de contratas, no existe regulacion en el Perii que
© expresamente trate sobre la sucesién empresarial, aun cuando pueda ser aplicable en de-
terminados casos ¢l principio de continnidad laboral. Sin embargo, ante una sucesién de

1> contratistas sustancialmente independientes considerarnos que no cabe hablar de una con-
. tinuidad de la relacién laboral.

: l_’m_' Gltimo, cuando el Estado promueve la participacién de operadores privados en
. la.prestacién de servicios priblicos, resulta discutible también, en el supuesto del otorga-

.. miento de una concesién, Ia aplicacién del principio de continuidad laboral, el cual deberd
ser evaluado caso por caso.
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INTRODUCCION

. El objetivo de la presente investigacion es analizar la eficiencia y eficacia de la
‘tércerizaci6n de servicios como herramienta de gestion utilizada por las entidades adminis-
- tradoras de pensiones, teniendo en consideracion el objetivo principal de estas de garantizar
~ elacceso oportuno y de calidad a los derechos pensionarios. En particular, analizaremos Ia
-forma como se utiliza la tercerizacion de servicios en el caso de la Oficina de Normaliza-

cion Previsional (ONP) y las principales deficiencias de gestion de las Administradoras de
Privadas de Fondos de Pensiones (AFP).

. En primer lugar analizaremos el origen y funcionalidad de la tercerizacion a partir
- del estudio de distintos disefios organizativos, los estindares de gestion requeridos en la
administracién de sistemas de seguridad social, el contenido constitucional del derecho a la
- seguridad social con especial énfasis en la administracién de las prestaciones y la regulacién
de esta materia en cl Convenio 102 de la Organizaci6n Internacional del Trabajo. Luego
de lo indicado, analizaremos si las decisiones de gestion y tercerizacidn actualmente

Abogado y Profesor de Seguridad Social de la Facultad de Detrecho de la Pontificia Universidad Catélica
del Perli, Con estudios de especializacion en 1a Universidad de Belogna (Italia) y el Centro Internacionat
de Formacion de la OIT (Turin). Actualmente realiza estudios Ppara obtener el titulo de MBA en Centrum
Catélica.

7 (2)  Abogado especialista en Derecho Administrative, Derecho Labaral Publico y Pensiones. Master en Ad-
o ministracién Publica por el Institnto Ortega y Gasset {Espatia). Dirigi6 el equipe que elaboré ef Informe

Defensorial N° 135 “Por un acceso justo y oportuno a la pension. Aportes para una mejor gestién de la
ONP™,

189



Ponencias

implementadas por la ONP y las AFP contribuyen a garantizar un acceso equitativo, eficiente
y oportuno a los derechos pensionarios o si por el contrario constituyen fuentes de inequidad,
Finalmente propondremos algunas recomendaciones.

II. LA TERCERIZACION COMO INSTRUMENTO DE GESTION

1. Objetivo de la tercerizacion
El concepto de tercerizacién proviene de la Administracién, especificamente es un

concepto vinculado con el disefto organizacional y el planeamiento estratégico dirigido a

trasladar a otras organizaciones etapas o procesos productivos que podrian ser asumidos
directarnente por la empresa. El sentido de la tercerizacién es buscar una ventaja competitiva
mediante la utilizacion de servicios de proveedores especializados o a través de Ja reduccion
de costos principalmente por economia de escala. ;

La tercerizacién se extendi en un contexto de fuerte competencia en que la actividad
empresarial estaba cada vez mas dirigida a la especializacién y las organizaciones buscaban
concentrarse en lo que mejor realizaban trasladando a otras empresas actividades que estas
podian hacer mas eficientemente. La tercerizacién constituye una decision de gestién que
permite a la organizacién concentrarse en el niicleo de su negocio, el {lamado core business,
cediendo a terceros la realizacion de actividades complementarias que dicho tercero puede
realizar de mejor manera. Asi, concentrarse en el niicleo del negocio permitiria a las empresas
mostrar sus ventajas competitivas, posicionarse en el mercado, racionalizar su produccién,
mejorar su rentabilidad v crecer. '

Sin embargo, sobre todo en paises con escasa regulacion o autotutela sindical, la expe-
riencia demostrd que la tercerizacion de servicios podia ser utilizada con el principal objetivo
de evitar obligaciones de caracter laboral y tributario. Por ejemplo, evitar la formacion de
organizaciones sindicales, evadir la aplicacién de convenios colectivos, afectar la participa-
cion de los trabajadores en las utilidades, incurrir en tratamientos discriminatorios y en los
casos mis extremos incumplir con el pago de remuneraciones y beneficios. Asimismo, un
mal uso de esta herramienta de gestién permitia una menor recaudacion tributaria mediante
la transferencia de utilidades o gastos de unas empresas a otras (por lo general empresas
vinculadas) mediante el pago de retribuciones distintas al valor de mercado.

Por ello, 1a regulacién legal ha buscado limitar los efectos negativos de la utilizacidn
de la tercerizacion como mecanismo de reduccién ilegitima de obligaciones laborales y tri-
butarias. A nivel laboral mediante el establecimiento de sisteras de responsabilidad solidaria
Y en materia tributaria mediante la aplicacién de estudios de precios de transferencia. Sin
embargo, creemos que los mecanismos establecidos a nivel laboral en nuestro pais resulian

. insuficientes ya que solamente regulan los casos mas evidentes de trasgresion laboral (in-
+- cumplimiento de obligaciones legales en caso de desplazamiento de trabajadores ¥ con un
_ plazo de prescripcién menor al ordinario®™),

3y Ei_'l:eqil.erimi@t_d de desplazamiento de personal relativiza sustancialmente la eficacia de la responsabilidad
. solidaria; Asimismo, el plazo de prescripcion de un afo finalizado el destaque limita Ia capacidad real de
~eyercicio del derecho. -
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-+ Aun més cuestionable y discriminatorio resulta el hecho que se haya excluido por
-via reglamentarta de la aplicacién de la Ley N° 29245 a las entidades pablicas. E articulo
20:del Decreto Supremo 006-2008-TR. establece que “La tercerizacién de servicios en el
sector piiblico se rige por las normas de contrataciones y adquisiciones del Estado y normas
especiales que se expidan sobre la materia”,

. Entodo caso, desde las Ciencias Administrativas el sentido de la tercerizacion es
obtener una mayor eficiencia y calidad en la gestion, bien sea por la busqueda de una mayor
especializacién de los procesos operativos y administrativos, o por el aprovechamiento de
gconomias de escala (reduccion de costos por la alta frecuencia de actividades y produccién
Zen serie). En este sentido, el sistema legal debera desincentivar y sancionar la utilizacién
“de este mecanismo de gestién con finalidades fraudulentas sin limitarlo excesivamente al
. punto de afectar la eficiencia de las empresas®,

Ahora b@en, no obstante sus ventajas, la tercerizacién también ofrece dificultades y
mitaciones a myeI de gestién. La empresa principal puede perder el control de una parte del
proceso prqduct{vp, poniendo en riesgo la calidad del servicio y la satisfaccion del cliente.

Determinacién de procesos centrales ¥ accesorios

g La decisién de tercerizar etapas productivas o procesos requiere que se identifiquen

as actividades centrales de la organizacién y aquellas complementarias o accesorias. A partir
e-ello se podra disefiar el grado de centralizacién o descentralizacién de la empresa. Por
ello, se suelen diferenciar los procesos que se desarrollan al interior de las organizaciones
mediante un procedimiento denominado de “frugalizacién” de procesos®. Una primera
gran divisién de procesos serd entre los denorninados procesos opetativos y los procesos
administrativos. Los primeros son aquellos en que se tiene contacto con el cliente al inicio,
al final o durante el proceso. Los procesos administrativos apoyan los procesos operativos
¥ normalmente no tienen contacto directo con el cliente.

: Entre los procesos operativos tenemos el desarrollo de productos, la adquisicién
- por clientes, la identificacién de sus requerimientos, la manufactura, la administracién de
- compras, el servicio postventa, la logistica integrada, etc. Los procesos administrativos estan
conformados por el monitoreo del desempefio, la administracién de informacidn, de activos,
de recursos humanos, el planeamiento y la asignacién de recursos.

En este sentido, resulia contradictorio que el Reglamento de la Ley de Tercerizacion sefiale que la aplicacion
de esta norma “comprende a las empresas principales cuyos trabajadores estén sujetos al régimen laboral
de la actividad privada, que tercerizan su actividad principal, siempre que se produzea con desplazamiento
contimio de los trabajadores (...)". Esta redaccion podria implicar dos escenarios, ambos cuestionables:
© bien que no se aplicard esta Ley a la tercerizacién de actividades complementarias v especializadas
{excluyendo justamente los sectores donde la tercerizacion cobra mayor sentido). O bien que la provisidn
de actividades complementarias ¥ especializadas solamente podra realizarse mediante entidades de inter-
mediacidn con las limitaciones y problemas que ello genera a nivel de gestidn.

D’ Alessio, Femando, “Administracién ¥ Direccién de la Produccion, Enfoque estratégico y de calidad”.
Centrum. Pontificia Universidad Catélica del Pert, 2* Edicion. Pearson Educaci6n. 2004. pp. 42-48.
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Un aspecto fundamental en el disefio estratégico es determinar los procesos centrales
de la organizacion. Aquellas actividades que generen mayor valor serdn las que en principioc
deberian mantenerse bajo control directo de la organizacion y las que no sean sustanciales
seran las cedidas a terceros.

3 Estructura erganizativa y tercerizacion

Segiin Robbins y Coulter® se pueden diferenciar disefios organizativos tradiciona-
les y contemporaneos. Entre los primeros figuran las organizaciones con estructura simple
(limitada formalizacion y amplio control), con estructura funcional (dividida por especiali-
dades ocupacionales similares o relacionadas) y con estructura de divisiones (integrada por
unidades separadas y parcialmente auténomas).

Entre los disefios organizacionales contemporaneos tenemos a las estructuras con-
formadas por equipos, las estructuras matriciales de proyectos, las llamadas estructuras “sin
limites” y las esiructuras de “gestion del conocimiento™. Estas filtimas son las mis exitosas
v se caracterizan porque han desarroltado la capacidad de aprender, adaptarse y cambiar
continuamente. Esta capacidad se vuelve una fuente sostenible de ventaja competitiva e
implica el desarrollo de equipos permanentes.

Las organizaciones sin limites son aquellas que no tienen una estructura permanente
sino que se conforman sobre la base de equipos segin las necesidades concretas. Por definicién
seran las que recurran en mayor medida a la tercerizacidn de actividades y estardn vinculadas a
proyectos especificos. Caracteristicas conmumes a estas organizaciones son eliminar la cadena de
mando, aspirar a una amplitod de control y reemplazar los departamentos con equipos.

Son gjemplos de organizaciones sin limites la organizacion virtual, la organizacién
en red y la organizacion modular. La primera es aquella integrada por un pequefio grupo de
empleados permanentes y que contrata temporalmente especialistas o proveedores exter-
nos segiin las necesidades. La organizacion en red es aquella que cuenta con una reducida
organizacion central y desarrolla importantes actividades operativas y administrativas con
terceros. La organizacién modular es aquella que recurre a proveedores externos para que
la abastezcan de componentes o madulos de productos que después se ensamblan. Como se
observa el disefio de la organizacion tendra en cuenta el tipo de bien o servicio que se quiera
oftecer y el sector del mercado al que se pretende satisfacer. En otras palabras, el disefto
organizacional responde a la mejor manera de satisfacer las necesidades de los clientes o
usuarios, de la forma mds oportuna y eficiente. Si estamos ante actividades vinculadas con
la satisfaccién de necesidades protegidas constitucionalmente (derechos pensionarios) y
que ademds requieren de una administracion sélida, profesional y sostenible en el tiempo
corresponde preguntarse cual serd el modelo organizativo més adecuado.

III.' TERCERIZACION DE ACTIVIDADES ESTATALES

L - Especificamente respecto de la tercerizacion en el Estado Enrique Vasquez ha
s senalado ‘que deberfa tener por objeto mejorar la eficiencia de los bienes y servicios

; -'_.(5) Rob;;f’ Stephen y Coulter, Mary, “Administracién”. Octava Edicion. Pearson Educacién. México 2005.
ppi 246 :
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.+ pablicos™, El objetivo de la tercerizacién seria aprovechar los beneficios del libre mercado
.. (producir con menor costo, innovar y responder a necesidades cambiantes) sin sacrificar la
- calidad del servicio ni la equidad, con el objeto de lograr una ganancia social,

En este sentido, sefiala que la tercerizacidn en este ambito surgié como parte de
: polltlcas de reforma del Estado que debian ir acompafiadas de otros procesos como la des-
*-centralizacion, la participacién ciudadana y la adopcion de gestién por resultados.

8 En el sector publico, la responsabilidad por la prestacién de un servicio ptblico per-
~“manece en el Estado a pesar que su provisién pueda encontrarse en manos de una entidad
" privada. Por ello, continuaran siendo facultades del Estado la planificacién y disefio, asi como
* la evaluacién y control®. Estos aspectos se manifiestan en la elaboracion de las bases del
“-'proceso de contratacién, el modelo de contrato, las especificaciones y términos de referencia,
. los estandares de servicios, los mecanismos de control, y la evaluacién y penalidades por
+ incumplimiento, entre otros aspectos.

_ Los mecanismos de control son relevantes, porque con ellos se busca corregir las
.- distorsiones que se pueden presentar en la ejecucion del contrato, con el fin que se cumplan
‘los objetivos trazados al momento de optar por la tercerizacién. Con la evaluacién se busca
~obtener informacién que permita a la Administracién determinar si la tercerizacién logro
- mejorar la eficiencia en la prestacion del servicio y el nivel de satisfaccién del usuario.

“IV.  ADMINISTRACION DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

e En doctrina se reconocen como principios de la Seguridad Social el principio de
~'solidaridad vinculado al financiamiento, el principio de universalidad referido a la cobertura
(ob_]etlva y subjetiva), el principio de integralidad respecto de las prestaciones vy el princi-
“pio de unidad respecto de Ia gestién. Originalmente se entendié como manifestacién del
. principio de unidad la existencia de una administracién tmica y centralizada. En particular
la‘existencia de un gran ente, por lo general estatal o auténomo encargado de recandar los
. recursos y administrar las prestaciones. Sin embargo, esta concepcidn ha sido relativizada
“permitiéndose la participacion privada e incorporando mecanismos de libre competencia
~(dentro de ciertos limites). Asimismo, se busca fortalecer los distintos niveles de gestion
;€ incentivar la participacion de los asegurados y beneficiarios. Debera tenerse en cuenta
- que trasladar ciertas competencias a los privados no exime al Estado de su responsabilidad
- general no solo como regulador o supervisor sino también como garante de prestaciones
‘reconocidas constitucionalmente™.

:{7)  Visquez, Enrique. “Gerencia Estratégica de la Inversion Social”. 1a Edicién. Junio de 2008. Centro de
7 Investigacién de la Universidad del Pacffico, Icono Comunicadores. Pp. 520

(8) Tomado de Ramié Carles y Garoia Oriol: “La Extemalizacién de los Servicios Pdblicos en Espafia; Ja
- Necesidad de Repensar una Nueva Gestion Pablica Planificada, Controtada y Evaluada”. Revista del CLAD
k Reforma y Democracia N° 35,

(9)  Asi se ha llegado a sefialar que “en materia de administracién de la seguridad social, estamos en el terreno
: de “principios™ accesorios o contingentes y no en el de los principios verdaderamente generates. La vigencia
de uno u otro principio (unidad - pluralidad - participacién) sera accesoria a la opcién politica por uno u
otro modelo de seguridad social (estatal, centralizado, umitario o participado, descentralizado, pluralista)”.
Ermida Uriarte, Oscar.- “Los principios de la seguridad social”. En Pl4 Rodriguez, Américo y otros.- “La
seguridad social en el Uruguay”. Fondo de Cultura Universitaria. Octubre de 1991. pig. 47.
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. Los criterios de oportunidad y suficiencia estin directamente vinculados con la
calidad en la gestién. El primero s refiere a que las prestaciones deben de ser otorgadas en
el momento adecuado y oportuno. La entrega de las prestaciones en el momento requerido
se convierte en muchos casos en un asunto de subsistencia. La suficiencia esta vinculada
con la calidad y cantidad de las prestaciones. Estas deberdn garantizar condiciones de vida
no solo minimas sino suficientes. La suficiencia se refiere no Onicamente z la provision de
medios de subsistencia sino a condiciones de vida digna.

- - Unainvestigacién de 1a OIT ha considerado como Principios de Buena Administracién
de las instituciones de Seguridad Social™® los siguientes:

*  Alcance del control. Es decir, buscar un ntimero 6ptimo de subordinados sobre
los que un directivo puede ejercer eficazmente sus funciones de control. Au-
mentar el nimero de subordinados disminuye el grado vy la eficacia del control.
Consideramos que el uso excesivo (abuso) de la tercerizacién limita el alcance
del control.

*  Niveles de administracién. Un nimero excesivo de niveles de administracion
reduce la eficacia de Ia comunicacién y el control.

*  Unidad de mando. Cada persona debe de reportar a un solo SUpervisor o superior
Jerdrquico. Este criterio incide en la organizacion por equipos y el liderazgo
organizacional.,

*  Delegacion de funciones. El trabajo se debe delegar a los subordinados, investidos
de la autoridad suficiente para cumplir con sus responsabilidades. La delegacion
de responsabilidades no significa pérdida de responsabilidad. Este criterio, se
vincula con el empowerment desarrollado por las teorias de comportamiento
organizacional m4s modermas.

*  Asignacién racional de tareas con el objeto de aprovechar de la manera més
eficiente las competencias de los trabajadores.

*  Decisiones para la accién. Es decir, tratar los asuntos que requieren una decisién
en el circulo més proximo al lugar en que se emprenders la accién. Este criterio,
se vincula con la oportunidad de las prestaciones.

*  Estructura jerdrquica y estructura funcional, Incide en la importancia de separar
el control de las operaciones (funcion administrativa) de la prestacién del servicio
o asesoramiento de unidades operacionaies.

Como se aprecia estos criterios requieren de una estructura organizativa adecuada que
gestione eficientemente los procesos centrales de Ia entidad ¥ que mantenga la responsabilidad
general de la organizaci6n, asignando de manera racional las actividades y manteniendo una
unidad de mando. En este sentido, se sefiala que “a todas las administraciones de seguridad
social se les plantea el desafio de garantizar un servicio eficaz, eficiente y oportuno™D,

(10} Organizacién Intemacional del Trabajo. “Administracién de la Seguridad Social”. Oficina Interpacional
. de Trabajo. Ginebra. Primera Edicién. 2001, pag. 25.
(11) Organizacién Internacional del Trabajo. Op. Cit. Pag. 6.

194

Tercer Congreso de Derecho Laboral

Respecto de los procesos involucrados en la gestién de los sistemnas de pensiones este in-
forme de la OIT sefiala que independientemente de la estructura que se adopte, un aspecto
importante y connin a todas las instituciones es la necesidad que la administracion tenga la

- capacidad de procesar, calcular y pagar las prestaciones de manera oportuna. Se consideran
“ otros aspectos comunes la planificacion de funciones de contabilidad ¥ gestion financiera,
'y la supervisién del eumplimiento satisfactorio de la legislacién.

Se debe destacar que la administracion de estos sistemas no esta vinculado Unicamente

- con aspectos técnicos sino que tiene como sustento que “el Gobierno tiene la responsabilidad
- fundamental de garantizar el bienestar general social y econémico de la poblacién™(?,

V GESTION DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA CONSTITUCION

Con relacion a la gestion y el otorgamiento de prestaciones, nuestra Constitucién
establece que el Estado garantiza el libre acceso a prestaciones de salud y pensiones, a través

de entidades publicas, privadas o mixtas, y supervisa su eficaz funcionamiento. Como hemos
“indicado anteriormente ¢l texto constitucional ante una primera lectura pareciera bastante
- amplio y flexible permitiendo distintos modelos de proteccion social, sin embargo, teniendo
“én cuenta los fundamentos de la seguridad social, ain cuando se permite la coexistencia
- de gestores privados, piiblicos y mixtos, ello no debe afectar su finalidad universalista y
“redistributiva®®,

La cobertura universal y el financiamiento solidario requigren de una actuacion del

Estado en la construccion de niveles bésicos de bienestar. En los Gltimos afios se ha discutido
‘mucho acerca de si la empresa privada puede garantizar niveles suficientes de proteccion

siendo la tendencia actual reconocer la necesidad de la actuacion estatal de determinados

‘ambitos. La exigencia impuesta al Estado de “garantizar” el acceso libre a prestaciones so-

ciales mediante entidades publicas, privadas o mixtas supone la existencia de la previsién

‘pablica. Creemos que nuestro modelo constitucional reconoce el pluralisme en materia

de seguridad social y la participacién de Ios interlocutores sociales dentro de un marco de

~supervision y garantia estatal.

La actuacién pliblica no deberia manifestarse solamente en ¢l financiamiento de
las pensiones, sino también en la administracion de los fondos y ¢l otorgamiento de las
prestaciones, reconociendo un espacio propio a los particulares. Un sistema de proteceion

‘'social como el recientemente creado para las micro empresas que privilegie la administra-
“cién privada (de fondos publicos v de los trabajadores) no seria coherente con el mandato

constitucional™. La actuacién del Estado en seguridad social no es subsidiaria sino que

 (12) Organizacién Internacional del Trabajo. Op. Cit. Pag. 7.
(13) Ver Vidal Bermuidez, Alvaro y Sinchez Reyes, Christian. Sistema Privado de Pensiones y Derecho a [a

Seguridad Social. En Segundo Congreso Nacional de la Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la
Seguridad Social. Imprese Grafica S.A. Lima. 2006. pag. 959.

= (.1 4) ElDecreto Legislativo N° 1086 que modifica el régimen de la micro ¥ peguefia empresa ha creado el deno-

minado Fondo de Pensiones Sociales, el cual serd financiado con aportes de los trabajadores y del Estado y
administrado segiin concurso por una AFP, Compaiifa de Seguros o Banco, Se establece que este régimen
otorgaré pensiones de jubilacion cumplidos 65 afios de edad v realizadas 300 aportaciones efectivas (25
afios). Adn cuando se trata de un régimen voluntario que no garantiza cobertura efectiva, se esta creando
un sistema que requiere mayor tiempo de aportacin que el régimen general, financiado por trabajadores
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tnas bien implica un rol como garante de derechos. Asi lo ha destacado el Proyecto de Ley
que establece un “Sistema Integrado de Seguridad Social en Pensiones™ el cual indica
en su exposicion de motivos que el articulo 11 de la Constituciéon debe ser entendido como
“que de un lado, deben existir, al menos, entidades piblicas y pueden existir las privadas
o mixtas, dado que el Estado no puede forzar su constitucion y funcionamiento, aungue s{
fomentarlas. De otro lado, si operan entidades privadas o mixtas, ademas de las publicas,
debe haber en la relacién entre ellas unas reglas que permitan su subsistencia. Solo de ese
modo puede garantizarse la libre eleccion de los trabajadores”,

La 4* Disposicion Final de Ia Constitucién establece que las normas relativas a los

derechos que ella reconoce se interpretan de conformidad con la Declaracién Universal de

Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias
ratificados por el Pert. Es decr, la interpretacion de los derechos constitucionales debera
realizarse conforme a lo establecido por los tratados internacionales sobre derechos huma-
nos ratificados por el pais, entre estos tratados destaca el convenio 102 de la OITU9, Este
convenio sefiala que los Estados deberan “asumir l1a responsabilidad general de la buena
administracién de las instituciones y servicios” encargados de la seguridad social. Asimismo,
establece que cuando la administracién no corresponda a una institucion reglamentada por
las autoridades piiblicas, los representantes de las personas protegidas “deberan participar
en la administracion o estar asociados a ella, con caracter consultive”, El Gobierno peruano
ha sido objeto en reiteradas oportunidades de observaciones de la Clomision de Expertos
en aplicacién de Convenios y Recomendaciones de la OIT por no cumplir con estas obli-
gaciones internacionales.

A continuacion analizaremos la experiencia peruana respecto de la tercerizacion de
actividades en la ONP y comentaremos algunas evidencias conceptuales y empiricas que
revelan problemas de disefio y gestion en las AFP,

VI. GESTION DE LA ONPY TERCERIZACION DE ACTIVIDADES

1. Antecedentes

La crisis de los sistemas piiblicos de pensiones condujo a la adopcidn de una serie de
medidas recomendados por algunos organismos multilaterales con el objeto de lograr una
mayor sostenibilidad financiera. Entre estas medidas se consideraron la realizacién de estudios
actuariales periodicos, la elevacion de la edad y los aportes, la utilizacion de mecanismos de
capitalizacion individual y la privatizacién de la administracion de los fondos de pensiones.

¥ ¢l Estado, y administrado exclusivamente por entidades privadas. Una vez asignado el administrador

no existird competencia con las consecuencias negativas que se derivan a nivel de eficiencia y costos de

administracion, Consideramos que este nuevo sistema contraviene el mandato del articule 11 de 1a Cons-

titucidn que garantiza el libre acceso a pensiones mediante entidades publicas, privadas o mixtas.

Este importante proyecto ha sido presentado al Congrese de la Repiblica el 3 de diciembre de 2,007 por el

Colegio de Abogados de Arequipa v fus efaborado por una cotnision de especialistas integrada por Javier

Neves Mijjica, Christian S4nchez Reyes y César Gonzilez Hunt,

El Convenio 102 conocido como Norma Minima sobre Seguridad Social fue adoptado por la Asamblea
- General de 1a OIT el 28 de junio de 1952 v ratificado por el Pen1 el 23 de Agosto de 1961. Este convenio
“es el instrumento internacional ratificado por nuestro pafs de mayor importancia en materia de seguridad
:8ocidl, debido a que ademas de regular el contenido de los derechos establece condiciones minimas de
_. cqbertu:‘ra, gestion y financiamiento.
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steriormente la confianza de organismos internacionales como el Banco Mundial por las
-Pdiones privatizadoras fue atenuado””. En el Pert1 la crisis se manifests en el incremento
L aporte con cargo a fondos piiblicos necesarios para el pago de las pensiones generadas
11 Jos regimenes de los Decretos Leyes N° 19990 y 20530. Esta situacién condujo, luego
varios intentos fallidos, a la aprobacion de la Ley N° 28389 de Reforma Constitucional
para &l cierre del régimen del Decreto Ley N° 2053009,

La crisis del SNP motivé que se adoptaran nuevas estrategias para reducir la carga
‘que, para el presupuesto estatal, representaba el pago y la administracién de las pensiones
tiblicas. Asi, el Estado peruano adoptd el modelo chileno de AFP basado en cuentas de
apitalizacion individual. El Estado otorgd a empresas privadas la posibilidad de administrar
fondos de pensiones de manera alternativa al SNP y establecié una serie de incentivos para
el traslado al nuevo sistema. A pesar de las miltiples ventajas que el disefio legal otorg al
SPP; muchos trabajadores optaron por permanecer en €l SNPU?. En este contexto, se cred la
Oficina de Normalizacién Provisional®® (ONP), institucién que a partir del 1° de junio de

94, asumio la funcion de administrar el SNP2Y, La nueva institucidn otorgd a empresas

privadas organizadas en consorcios la prestacién de los servicios de atencion al publico,

ecepcidn de solicitudes, calificacion de expedientes, verificacion de aportes pensionarios,
atencién de consultas telefonicas, desarrollo de programas informaticos, entre otros.??

Es decir, se privilegio 1a tercerizacion de actividades conservando la ONP la funcién
‘de supervision. Sin embargo, no obstante 10s mecanismos implementados para superar el
. problema de embalse, la labor de la ONP es permanentemente cuestionada por los usuarios
del sistema y la opinién piblica, los medios de comunicacidn.

i La existencia de un problema de insatisfaccion se verifica a partir de informacién
de la ONP que da cuenta de la demora en la atencién de las solicitudes presentadas por los
usuarios. Por ejemplo, segiin informacién proporcionada por la Jefatura de la ONP ante la
Comision de Seguridad Social del Congreso, en febrero del 2008, se informd la existencia
'de mas de 96,297 expedientes administrativos pendientes de calificar. En mayo del 2008,

La publicacion por el Banco Mundial en 1994 del Informe denominado “Envejecimiento sin crisis: Polfticas
para la proteccion de los ancianos y la promocién del crecimiento™ Oxford University Press., constituy
un momento paradigmético porque implicd el reconocimiento de la importancia de un sistema de pilares
miltiples y la importancia del papel estatal en otorgar cobertura efectiva,

La Ley N° 28389 fue publicada en el Diario Oficial Bl Peruano el 17 de novientbre de 2004,

Segin informacién disponible de 1a pagina web de la ONP {(www.onp.gob.pe), en 1995 esta contaba con
315,044 pensionistas ¥ un niumero considerable de afiliados.

Actualmente, la ONP tiene a su cargo Ia administracién de los fondos del régimen del Decreto Ley N°
19990 y administra las pensiones del régimen del Decreto Ley N° 18846. Por disposicién del Decreto
Supremo N° 149-2007-EF, modificado por el Decreto Supremo N° 207-2007-EF, a partir dei 1° de julio de
2008 fa ONP también administrard las pensiones que se otorguen (a partir de dicha fecha) en el régimen del
Decreto Ley N° 20530. El régimen del Decreto Ley N° 19990 beneficia a los trabajadores de la actividad
laboral privada, obreros y servidores piiblicos que no pertenecen al Decreto Ley N° 20530,

El Fondo de pensiones del Decreto Ley N° 19990 fue creado en 1973, bajo ¢l sistema de reparto, en el
que el sistema se financia por solidaridad intrageneracional (los que ganan mas benefician a los que ganan
menos) e intergeneracional (los trabajadores activos benefician a los que se jubilaron). Inicialmente se
encontraba administrado por el Instituto Peruano de Seguridad Social — IPSS, el cual estaba encargado
también de las prestaciones de seguridad social en salud.

Para el afio 2007, los gastos de personal y obligaciones sociales de Ia ONP ascendieron a S/, 25°418,842,
mientras que los principales servicios tercerizados representaron S/. 26788,365 (www.onp.gob.pe).

)
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en otra presentacion ante la misma comisidn del Congreso, se informé que el ntimerq de
expedientes de otorgamiento de pensiones Y recursos en tramite era de 15,513, es decir, ung
de cada tres expedientes tienen més de un afio sin resolver. Adicionalmente a los problemgy
de demora en la tramitacion de recursos v la calificacién de expedientes, a marzo del 2008
se registraron 104,088 procesos judiciales contra la ONP®™, los cuales en su mayoria tardan
varios afios en resolverse, hecho que contribuye a la percepcién de crisis de los sisternag
pensionarios. Esto titimo explicaria, los elevados costos en que la ONP incuzre por la con.
tratacin de estudios de abogados para su defensa judicial, que desde 1995 hasta el 2008,

ascenderfan a 8/, 1317613,53629

Otra de las variables importantes a tener en cuenta al medir ¢ nivel de insatisfaccign
dl.?, los usuarios de la ONP, es el niimero de las resoluciones que sc impugnan en la via admj:
nistrativa. Segan el sistema informético de seguimiento de casos, de las 77,055 solicitudes.
presentadas entre el 1° de enero de 2007 y el 25 de febrero de 2008, el 27.7% coiresponde 3
recursos (apelaciones, reconsideraciones, solicitudes de nulidad). Es decir, impugnaciones .

de personas que no estan de acuerdo con el primer pronunciamiento de la ONP o con lag

resoluciones que rqsuelven los recursos de reconsideracion. En el afio 2006, los recursos
presentados ascendieron al 33.4% de las 60,467 solicitudes presentadas. Las cifras expuestas .
demuestran que la gestién de 1a ONP no resulta satisfactoria ni eficiente, Mejorar la gestién

publica de las pensiones resulta fundamental considerande que la ONP se encarga de la

administracién de las pensiones de 466,942 ciudadanos y cuenta con 546,771 afiliados que
realizan aportes regulareg®,

2. Tercerizacién de etapas del proceso de otorgamiento de pensiones

La ONP se estructura en organos de linea, drganos dé apoyo, organos descentralizados
y drganos de asesoramiento. Considerando que la labor de los 6rganos de linea se vincula con

la esencia misma de 1a institucion (justificacion de su existencia en el aparafo estatal), resulta :

relevante analizar el funcionamiento y eficacia de la tercerizacion de procesos esenciales en
el otorgamiento de derechos pensionarios.

Al respecto, mediante el denominado Macro Proceso de Otorgamiento de Derechos

Renglonaﬁos, la ONP otorga o rechaza derechos pensionarios. Este proceso cuenta con las
siguientes etapas basicas2e):

a) Orientacién y Recepcion de Expedientes;
b)  Verificacién de aportes previsionales; v,
¢) Calificacion de Solicitudes de Derecho Pensionario,

_ Actualmente, estas etapas se encuentran administradas por empresas privadas que
obtuvieron la buena pro en los concursos piiblicos realizados en el marco del proceso de

Esta informacién también fue presentada por la ONP ante el Congreso.
: Informacfén obtenida en www.onp.gob.pe Ver Link Ratios de ONP Administradora.
- Informacién proporcionada por la ONP a febrerc del 2008
Las etapas del Macro Proceso de Otorgamiento de Derechos Pensionarios estan desarrolladas en las Bases

o dek Concurso ?L’lb]ico N® 004-2004-ONP sobre tercerizacion del servicio de calificacién de solicitudes de
- derechos pensionarios..
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rcerizacidn de servicios. Estas etapas son administrada por distintos proveedores generan-
1in proceso segmentade cuando por razones de eficiencia deberian ser etapas altamente
fe'g'radas. A continuacion analizamos cada una de estas etapas.

*'Orientacién y Recepcion de Expedientes

.+ La etapa de Orientacion y Recepeion de Expedientes es aquella en la que se orienta
41 asegurado y se reciben las solicitudes. En esta etapa se ingresa la informacion relevante
a los sistemas de informacién y se da inicio a los expedientes administrativos. Conforme
Ias Bases del Concurso Piblico N° 001-2004-ONP, la tercerizacion de este servicio tiene
1a; duracton de 36 meses y su valor referencial fue fijado en S/. 35 *400,000.00, incluidos
s gastos en recursos humanos, materiales, equipos, servicios, gastos generales, la utilidad
& impuestos de ley.

. La buena pro del concurso se otorgd el 7 de abril de 2004. La propuesta econémica
ganadora ascendi6 a 8/. 26°550,000.00, es decir $/. 9°000,000 menos de lo estimado en el

i0 base. Al respecto, si bien es cierto que en los procesos de contratacion existe un mar-
gen de flexibilidad en las propuestas econémicas®”, no deja preocupar la calidad con la que
s¢ prestara el servicio cuando el mismo ha sido adjudicado por 9 millones de soles menos
de los que la ONP estimé que costaba su prestacion (precio base). Las Bases del proceso
establecian que el objeto del servicio es “lograr el bienestar del cliente principal a través de
un trato amable con procesos eficientes y altos estindares de calidad: todo ello sustentado
experiencia y valor agregado que brinde la empresa”. Asimismo, cuando se define al
asegurado y/o pensionista, se sefiala que el mismo “Constituye la razén de ser del servicio,
que es el beneficiario directo del proceso. La empresa debe concentrar todos sus esfuerzos
ecursos a brindar al asegurado y/o pensionista un servicio de alta calidad en todos los
pectos, es decir, atender sus requerimientos en forma rdpida, oportuna y eficiente. Debe
desarrollar acciones y estrategias para que el servicio que se brinde supere las expectativas
{ cliente principal y sean percibidas de manera tangible por el mismo "

.. Deello se desprende que el propésito de la ONP al tercerizar el servicio fue la mejora
e la calidad y la satisfaccién del usuario. Por dicha razén, las Bases incluyeron mecanismos
~de medicion del nivel de satisfaccion del usuario, realizacion de encuestas, evaluacion del
‘personal del proveedor, emisién de reportes sobre tiempo de espera, tiempo de atencién,
umero de usuarios atendidos, acurrencias por errores de proceso y disconformidad en la
tencion. Ademds, las Bases estipularon la captura de informacién para estrategias de servicio
| cliente, realizacion de reuniones de estandarizacién de criterios entre la empresa provee-
ora 'y la ONP, y establecimiento de ratios méximos de rotacion de personal. Asimismo, se
stablecieron penalidades por proporcionar informacion errada, por pérdida de documentos,
por errores de fondo, por superar el indice de rotacién de personal, etc.

—_—

27) Elarticulo 33° del TUQ de Ia Ley de Contrataciones ¥ Adquisiciones del Estado, aprobado mediante De-
creto Supremo N° 083-2004-PCM, sefiala que el Comité devolvera las propuestas superiores al 10% del
valor referencial. Las propuestas inferiores ai 70% del valor referencial en 10s casos de bienes ¥ servicios,
también serdn devueltas. El articulo 216° del Reglamento de la Ley, aprobade por Decreto Supremo N°
084-2004-PCM, establece que si la propuesta econdmica fuese inferior &l valor referencial en mas del diez
por cien {10%}) de este, en los procesos de seleccion para la contratacién de servicios, junto a la garantia
de fiel cumplimiento ef postor deberd presentar una garantia adicional por un monto equivalente al 25%
de la diferencia entre el valor referencia y Ia propuesta econdmica.
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El proveedor de esta etapa de orientacién y recepcion de expedientes cuenta con 305
personas® (178 para Lima y 127 para provincias) para la prestacion del servicio. Dentro
de los mecanismos de seguimiento y control de calidad, la evaluacién del personal es una
de las herramientas mds importantes. Al respecto el Informe Defensorial N° 135 “Por un
acceso justo y oportuno a la pensién: Aportes para una mejor gestion de la ONP”, contiene
el resultado de algunas evaluaciones aplicadas al personal tnvolucrado, realizadas entre
diciembre de 2004 v julio de 2007. Resumiremos las més relevantes.

En diciembre del 2004, se midié el conocimiento del personal sobre el Macro
Proceso de Otorgamiento de Derechos Pensionarios. De un total de 226 personas eva-
luadas, 201 fueron desaprobadas (89% del total), mientras que solo 25 aprobaron la
evaluacion (11% del total}. Bn abril de 2005 se realizé una segunda evaluacién sobre
¢l Macro Proceso de Derechos Pensionarios dirigida a 96 personas contratadas por ¢l
proveedor en el Departamento de Lima. De esta evaluacion, se obtuve como informacién
cualitativa que un 44% del personal evaluado no interpreta correctamente el estado del
proceso. De ofra parte, en la informacién transmitida al usuario sobre qué tramites o
pasos debe seguir, se verificé que un 26% del total proporciond informacién incorrecta
y un preocupante 21% simplemente no proporciono informacién al respecto. En diciem-
bre de 2006 se evalué nuevamente los conocimientos del personal obteniéndose como
resultado que de un total de 189 personas evaluadas, 126 fueron aprobadas (67% del
total) y 63 desaprobadas (33% del total). Sin embargo, el promedio de la nota aproba-
toria fue de 11.7 a nivel nacional, lo que constituye un promedio bajo y un indicador de
conocimiento insuficiente del personal respecto del proceso basico para el otorgamiento
de los derechos pensionarios. 2

En junio del 2007 se realiz6 otra evaluacién dirigida a 212 personas. De ese total,
104 resultaron desaprobadas (49%) y 108 aprobadas (51% del total). Es necesario precisar
que en esta evaluacion el 52% del total de desaprobados laboraba en Jas oficinas ubicadas
en Lima, donde el volumen mensual promedio de usuarios recibidos es superior al promedio
del resto del pafs. De la informacién proporcionada sobre las inspecciones realizadas por fa
ONP a las oficinas descentralizadas, administradas por el proveedor del servicio, se advierte
que algunas no son visitadas por lo menos una vez en el afio, Incluso algunas oficinas no
han recibido visitas desde que entré en vigencia el contrato con el proveedor del servicio,
como las oficinas de Amazonas, Apurimac, Ayacucho, Cafiete, Cusco, Huancavelica, Loreto,
Madre de Dios, San Martin y Ucayali.

b)  Verificacién de Aportes Previsionales

Esta etapa tiene por finalidad verificar la informacién brindada por el afiliado al inicio
-+ de su tramite, respecto de los periodos laborados, remuneraciones percibidas y aportaciones
.. declaradas. Esta informacién es levantada en las plantiilas de verificacién y se registra o
. ‘actualiza en los sistemas de informacién. Esta informacién es requerida para el Proceso de
- Calificacion de expedientes.

<+ La plantilla de verificacién consiste en un formato impreso que consolida la infor-
ACton declarada en las solicitudes enviadas por los asegurados solicitantes que Jaboren en

AL _e:__ac_}_ler_dc_x::g 1as bases, el personal minimo requerido era de 270 personas, con lo cual, la empresa pro-
:veedora e encuentta por encima de la exigencia.

200

Tercer Congreso de Derecho Laboral

a misma empresa. La plantilla contiene los parametros (nombre de la empresa, direccion,
Registro Unico de Contribuyentes, documento de identidad del asegurado, periodos a veri-
ficar, fecha de ingreso y cese, entre otros) a tener en cuenta por el verificador para obtener
“informacion relevante sobre periodos, remuneraciones, aportaciones, etc. Una plantilla
incluird tantos informes de verificacién como asegurados tenga la plantilla.

- Las plantillas se verifican en los archivos de las empresas en funcionamiento o
“nactivas® que no han remitido sus planillas a Ia ONP; en los archivos administrados por
- Ia ONP (Archivo Central de Planillas, Archivo Fisico del ORCINEA, Sistema de Consulta
de Cuenta Individual SUNAT, Sistema de Consulta de Cuenta Individual de Empleadores
y Asegurados — SCIEA y archivo de expedientes administrativos); y otras deben trabajarse
et campo y ser complementadas o validadas en la ONP. Al respecto debemos sefialar que la
'ONP recibi6 del IPSS aproximadamente 40°000,000 de documentos sin digitalizar ni siste-
miatizar, la mayoria de los cuales se encuentran en el mismo estado. En cambio, desde julio
“de 1999, al pasar la recaudacién de los aportes previsionales a Ia SUNAT, la informacién
“generada desde esa fecha esta sistematizada vy digitalizada, sin embargo, dicha informacién
‘1io es notificada al trabajador.

- Delo anterior se desprende que no existe una base de datos {inica ni confiable res-
‘pecto de los aporte pensionarios de los afiliados. Sobre este tema es importante destacar
‘lIas iniciativas emprendidas en Argentina y Uruguay, con el objeto de construir 1a “Historia
:Laboral” de cada afiliado, informacion ala que se puede acceder via internet. La verificacion
‘de aportes esta tercerizada®®” mediante contrato a 25 meses. El valor referencial del proce-
‘50 ascendia a 18°610,452.00 nuevos soles, considerando 24 entregas mensuales de 8,365
“plantillas verificadas por el proveedor. A diferencia del servicio adjudicado en Orientacién
y Recepeidn, en este proceso de contratacién hubo un tinice postor al cual se adjudico el
servicio por 20°471,497.20, un monto mayor al precio base. La buena pro fue otorgada el 30
de mayo de 2006. Los objetivos que la ONP espera alcanzar segin las Bases son verificar
la autenticidad de la informacién declarada por el solicitante (afios de aportacién y remune-
raciones percibidas) que permita realizar la calificacién de los expedientes de solicitud de
pension y de otorgamiento de bonos de reconocimiento y complementarios, asi como “obtener
un servicio que atienda en forma veraz, eficaz, eficiente y oportuna los requerimientos de
verificacion de la informacion que la ONP necesita para poder procesar las solicitudes”.

_ El plazo maximo para la entrega de las plantillas verificadas es de 45 dias calendario,
para ello se debe acreditar un 40% de avance en los primeros 20 dias, respecto de los lotes
;* de generacion masiva. En el acépite referido a la facturacion no se establece ningun condi-
- cionamiento del pago de los servicios al cumplimiento del porcentaje de avance, tampoco se
. establece una vinculacién entre facturacién y cumplimiento de metas. Es decir, los servicios
* facturados son pagados por la ONP atin cuando no se haya llegado a la meta estipulada.

Ello explicaria que, a pesar que las Bases contemplaron que la ONP entregaria men-
sualmente al contratista aproximadamente 8,365 plantillas para ser verificadas, en el periodo
. que va entre agosto de 2006 y julio de 2007, la ONP entregé al proveedor 96,043 plantillas

(29) Ello se debe a que hace unos afios no era obligacion de los empleadores guardar las planillas de pago.
También al deficiente registro de aportes del IPSS, antecesor de la ONP en Ia administracion de pensiones,
a la liquidacion de muchas empresas, etc.

(30) La tercerizacién se configurd a partir de las Bases del Concurse Pablico N° 0001-2006-ONP.

201



Ponencias

y recibid solo 89,322 plantillas verificadas. En consecuencia, existieron 6,721 plantilias
pendientes de entregar por dicho periodo.

Segin lo informado por su Gerencia de Operaciones, la ONP no realiza direc-
tamente la Jabor de control de calidad de esta etapa del proceso, habiendo delegado en
otro contratista la realizacion de dicha funcién. Tal como sefizlamos anteriormente, la
teoria de gestion ha puesto énfasis en que la entidad no puede renunciar a sus funcio-
nes de fiscalizacién y control sobre las actividades tercerizadas. Por ello, resulta por
lo menos cuestionable que la ONP delegue a terceros el control de calidad del servicio
de verificacion de aportes pensionarios. De otro lado, no puede soslayarse la duda que
generan los resultados del control de calidad, cuando se sabe que la ONP carece de un
archivo ordenado y completo de documentos que sustenten los aportes provisionales,
Ademds, gran parte de la informacién previsional esta en poder de terceros. Ello con-
duce a que alin cuando se realizara un control de calidad exitoso sobre cada plantilla,
la informacion sera parcial en la medida que existird informacién que no se encuentren
en custodia de la ONP.
¢)

Calificacién de Derechos Pensionarios

El servicio de Calificacién de Derechos Pensionarios tiene por finatidad atender los
tramites vinculados con la obtencién de pensiones. El servicio debe incluir “los procesos,
herramientas, recursos y actividades requeridos para su cumplimiento y ejecucién, brindando
al asegurado o pensionista un servicio de calidad en la calificacién de otorgamiento del de-
recho pensionario, atendiendo sus solicitudes ¥ Tequerimientos en forma correcta, oportuna
y eficiente”, segiin lo estipulado en las Bases, 4

Este servicio fue sido tercerizado® por un periodo de 36 meses v un valor referencial
de S/. 34'840,000.00. La buena pro fue otorgada en agosto del 2004 a la propuesta de S/.
27'854,386.84, es decir, casi siete millones menos que los estimados por la ONP.

El Tramo Base del valor referencial del servicio de Calificacion estd referido a
8,000 expedientes mensuales que el proveedor debia calificar, los que al final del contrato
ascenderian a un total de 288 000 expedientes calificados, a un costo de S/. 24°60,600.00,
Adicionalmente, se contemplaba un tramo complementario destinado a la calificacion de un
total de 180,000 expedientes adicionales (5,000 por mes) a un costo de S/, 10°080,000.00,
1o que daba un total de 468,000 expedientes (13,000 por mes), cuya calificacién se esperaba
lograr durante los 36 meses de duracién del contrato.

Hasta julio de 2007 fueron calificados 288,627 expedientes, cifra que dista de los
468,000 cuya calificacién se esperaba obtener hasta la culminacion del contrato. Lograr
la cifra meta, no solo hubiera permitido atender los nuevos expedientes que se presentan
dia a dia, sino también calificar los 67,412 expedientes que la ONP tenia en “stock”™C? al
. momento de realizar e] proceso de seleccion®™. Las deficiencias en la provision del servicio

.5 (31). Coneurso Piiblico N° 004-2004-ONP. -
.:+/(32). Segin el glosario contenido en las Bases del Proceso, expedientes del Stock son los expedientes adminis-
2% trativos. pendientes de calificar con solicitud(es) anexada(s) y/o por anexar recibidas antes del inicio de
la Fase Operativa del Servicio, los cuales deberdn calificarse, en forma prioritaria, dentro de los primeros
- meses'de la Fase Operativa,

33)Anexo N‘_‘.Ol-F._* Calendario Programado de Produccién de Expedientes Calificados Terminados, de las
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“explicaria los 96,297 expedientes pendientes de calificar por la ONP a febrero del 2008, Es
decir, a pesar de la tercerizacion (o producto de ella) el niimero de expedientes pendientes de
calificacion se ha incrementado en lugar de disminuir, La decision de la ONP de tercerizar
etapas centrales de su actividad ha generado graves problemas. Podria decirse que es debido
‘a la falta de una supervisién y control adecuados, sin embargo creemos que responde a un
problema més profundo (de planeamiento estratcgico), vinculado con la decision de trasladar
a terceros aspectos centrales de su actividad. Urge reconfigurar las responsabilidades y fun-
““'ciones de esta institucion con el objetivo de alcanzar procesos més eficientes yoportunos, La
. conformacidén de un cuerpo de funcionarios de aito nivel técnico y compromiso institucional
es fundamental para lograr este objetivo,

VIL COSTOS DE ADMINISTRACION EN LAS AFPY TERCERIZACION
DE ACTIVIDADES

La decisién de crear el SPP tuvo entre sus fundamentos incorporar mecanismos de
. competencia que harfan mas eficiente y menos costosa la administracion de las pensiones;
~configurar un sistema sostenible financieramente en el tiempo; informar de manera mds

: Estos altos costos administrativos estarfan vinculados con aspectos de recaudacidn,
- gastos en actividades que no aportan valor a la actividad previsional (por ejemplo gastos
de publicidad), el costo de la cobertura por invalidez, sobrevivencia y gastos de sepelio y
la forma de determinacion de las comisiones, Orszag y Stiglitz®® sefialan que a partir de la
reforma de pensiones implementada en Chile a principios de los afios ochenta “con el apo-
yo del Banco Mundial muchas naciones se alejaron de un sistema publico de prestaciones
- definidas, volcdndose hacia un sistema privado de aportes definidos™ (capitalizacién indivi-
dual). La implementacién de reformas en esta direccién tuvieron como sustento supuestas

ventajas de los sistemas privados que segin estos investigadores constituirian “mitos” que
es necesario relativizar,

_ Estos mitos estan vinculados con aspectos macroecondmicos, microecondmicos yde
- economia politica. Los autores consideran un mito microecondmico la creencia de que “la
. competencia asegura bajos costos administrativos en un sistema de cuentas individuaies”.
- Al respecto sefialan que una estructura centralizada puede tener costos sustancialmente
. Imenores que los enfoques descentralizados. En los Estados Unidos —Tecuerdan estos inves-
- tigadores- el Consejo Asesor de Seguridad Social estimé que los costos administrativos de

Bases del Concurso Pablico N° 0004-2004-ONF, convocado para la contratacién del servicio de calificacién
de solicitudes de derecho pensionario

La experiencia chilena de administracion de fondos de capitalizacién individual catalogada como exitosa
hasta hace unos afios atrs, en Ja actualidad ha sufrido una importante reforma debido a que se comprobé
que no permitiria otorgar pensiones minimas a mas del 50% de los futuros afiliados.

Orszag, Peter y Stiglitz, Joseph.- “Un Nuevo Andlisis de Ia Reforma de Pensiones; Diez Mitos sobre los
Sistemas de Seguridad Social”. Investigacion presentada en Nuevas Ideas sobre la Seguridad en la Vejez.
Banco Mundial. Washington D.C . 14 ¥ 135 de septiembre de 1999,

(34)

(33)
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una estructura centralizada reduciria en un horizonte de 40 afios el valor final de una cuenta
individual enun 2%. En un sistema descentralizado con varias empresas “compitiendo entre
si” los costos tenderian a ser significativamente mayores debido a los gastos en publicidad
y la pérdida de economias de escala, entre otros factores. El referido Consejo estimo que
los costos administrativos de este sistema en una carrera laboral de 40 afios consumirian
el 20% del valor de la cuenta. En este sentido, mencionan que la experiencia en Chile y el
Reino Unido indican que un sisterna descentralizado basado en cuentas individuales genera
costos administrativos “sorprendentemente altos™%).

En el caso de nuestro pais si analizamos la evolucion del costo nominal de las comi-
siones por administracion desde la creacién del SPP hasta la fecha (alrededor de 15 afios)
podemos observar que asciende a mds de /. 6,841 millones. Monto significativamente alto
si lo comparamos con la rentabilidad acumulada de S/. 26,730 millones, las aportaciones
efectuadas de S/. 30,614 millones o el total del fondo ascendente a S/. 57,345 millones (Julio
del 2,008)%7, Es decir, el costo de las comisiones representaria mas del 25% de la rentabilidad
obtenida desde la creacion del SPP y alrededor del 12% del fondo acumulado®®.

COSTO NOMINAL ACUMULADO DE COMISIONES
{en miles por el periodo 1993-20084%

Acumulado 1993 - 1997 944,908.00
Ejercicio 1998 506,535.00
Ejercicio 1999 506,535.00
Ejercicio 2000 489,910.00
Ejercicio 2001 504,892.00
Ejercicio 2002 532,082.00
Ejercicia 2003 562,143.00
Ejercicio 2004 598,860.00

(36) Segin sefialan Orszag y Stiglitz los costos asociados con sistemas de cuentas individuales deben de ser
medidos considerando tres componentes: ef ratio de acumulacién (que considera la relacion entre gestion
del fondo y costos administrativos), el ratio de alteracion (que mide los costos de cambio de administrador
y de no contribuir de manera consistente) y el ratio de conversidn (que constdera los costos de conversidn
a una renta regular ~pension-). Ademas deben de considerarse de manera integral los costos subyacentes
como por gjemplo, los derivados de ventas y marketing, gestion de fondos, regulacién y cumplimiento,
mantenimiento de los registros y efecto de la seleccion adversa.

(37} El monto acumulado por aportaciones al fondo ha sido determinado a partir de Ja informacién sobre

.+, recaudacién acumulada publicada por la SBS. En periodos con limitada informacidn hemos realizado

. .. estimaciones a partir de perfodos precedentes.
" {38) La metodologia empleada si bien no resuita la mis exacta {podrian distinguirse costos subyacentes o

-~ discutirse si corresponde incluir la comisién por seguro de invalidez, sobrevivencia y gastos de sepelio,

- entre otros factores.); sin embargo, consideramos que los datos hallados permiten realizar una compara-

. cién fundamental para medir la eficiencia historica del sistema. Creemos que fisturos trabajos deberan de

.. profimdizar esta investigacion respecto de la relacién costos administrativos/rentabilidad del fondo.

) -Los ingresos por comisiones han sido establecidos a partir de informacion de los Estados Financieros de
- Ganancias y Pérdidas publicados por la SBS por los ejercicios 2000 a Julio 2008. Por los periodes 1998
" ¥ 1999, hemos realizado estimaciones respecto del promedio de fos ejercicios 1997 y 2000. El costo acu-
»:mulado por comisiones por el periodo 1993-19%7 ha sido obtenido del estudio realizado por ese periodo
pot Jorge Rojas “La Rentabilidad del Sistema Privado de Pensiones en el Péru: 1993-1997. Departamento
de Economfa de la PUCPE, . .
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Ejercicio 2005 627,333.00
Ejercicio 2006 505,695.00
Ejercicio 2007 639,008.40
Ejercicio 2008 42327227

, El alto costo de las comisiones seria el factor que determina que las AFP sean lag
- empresas mas rentables del pais (mayor retorno promedio sobre la inversién). En el caso
: de las AFP el ROE (return of equity) es del 46%, mientras que en las empresas mineras
del 35,6% y en los Bancos del 15,9%49),

: El impacto de una gestién deficiente v costosa habria sido i
nivel de rentabilidad obtenido por el fondo des};ensiones en los afios ﬁzgt)grg:dgig Zi‘iaihg
Ig caida de ¥a Bolsa de Valores de Lima durante el (Himo afio v el dificil con-texto internga-
.cmn;l-requa.e,ren de una mejora sustancial en la gestion y una reduccién de los costos de
administracion. Como sefialan Orszag v Stiglitz al analizar los sistemas descentralizados
- sustentados en cuentas individuales los costos subyacentes, como la publicidad, represen-
© tan montos considerables. En los afios 2,006 y 2,007 los gastos por publicidad’en el SPP
~ peruano representaron alrededor de 21 y 19 millones de soles, respectivamente™". De otro
]'a}do, conﬁadictoﬁamente, el conocimiento de los afiliados respecto detl ﬁmcionam-iento del
- s1stema sigue siendo deficiente.

S Consideramos que los costos de recandacion siguen siendo significativamente altos
:_ debldo a que cada AFP cuenta con un sistema de recaudacion propio mediante la red ban-
+ caria nacional (lo cual también genera costos administrativos adicionales para las empresas
'qbligadag a retener). En este sentido, seria conveniente evaluar las ventajas de uniﬁpcar la
Tecaudacién via un convenio con la SUNAT para la presentacién de [a informacion v pago
R mffdlante el Programa de Declaracién Telemética. Sistemas centralizados existen en otros
.. baises y no solamente facilitan la recaudacién sino ademas el acceso a informacién consoli-
* dada. La cobertura por invalidez, sobrevivencia y gastos de sepelio es contratada por las AFP
.. con Compafiias de Seguros. Durante varios afios este tema results muy cuestionado debido
a2 que podia generar situaciones de concertacién de precios en desmedro de los afiliados
: Actualmente existen mecanismos de subasta, sin embargo, creemos que no han generadc;
' una reduccidn de costos significativo. Al respecto es conveniente evaluar el sistema recien-

temente implementado en Chile por el cual se dis inj i4 i
. pone una administracion cent
-+ esta cobertura?), rolizada de

(40} informacidn proporcionada por Gerens Escuela de Negooi i i iari
. : gocios y Economia, publ; i6
5 ( el dfa 31 de Julio de 2,008, Pagina 13. publicada por el Diatio Gesién
41) Informacidn obtenida de los Estados de Ganancias v Pérdi fercici i
i y Pérdidas de los ejer 24
( g ercicios 2006 y 2007 publicados en
- (42) Mediante Ley 20,255 de marzo de 2008 Chile 2 impl isi
Mediante Ley 20, : plementado una Reforma Previsional que establ
lfc;tacmn publica y centralizada (para todo el SPP) del seguro de invalidez y sobrevivencia %on psrimaeig;als
Tinica, calculad‘a como un porcentaje de fa renta imponible y sin ajustes por siniestralidad. Esta importante
reforma, ademads, ha establecido un sistema de pensiones solidarias que asegura una pension minima a los
gdultos mayores, reft_lerza lla institucionalidad piiblica de la seguridad social, establece incentivos parala
incorporacién de afiliados jovenes e independientes y dispone incentivos para una mayor competencia.
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Las propuestas antes indicadas si bien podrian generar una reduccion de costos no
necesariamente implican una mejora en la gestién. En algunos pafses se han establecido
topes a las comisiones, lo cual tuvo un efecto directo en la reduccién de costos y la nece-
sidad de una reduccion de costos en la administracién. Sin embargo, un mecanismo que
podria ser mas eficiente podria consistir en el establecimiento de comisiones en funcidn de
la rentabilidad de los fondos administrados. La opcion de establecer comisiones en funcién
de la rentabilidad tendria dos efectos positivos que habria que analizar mas profundamente.
De un lado, fomenta una mayor eficiencia en la administracion, y de otro, el impacto del
costo de la comision es modulado por el nivel de rentabilidad (existe una relacién directa
entre costo de comisién y rentabilidad). Guillén™“® ha destacado que el éxito o fracaso de los
fondos de pensiones dependera de la calidad de la gestidn asi como de un entorno financiero
positivo. En un contexto financiero complejo el rol de una buena gestién es fundamental.
El desempefio del SPP en afios anteriores fue beneficiado principalmente por un contexto
financiero favorable. Enfrentar la actual crisis de los mercados financieros exige altos nive-
les de gestion, La centralizacion de procesos y la tercerizacion de actividades deberan ser
evaluados desde esta perspectiva.

VIIL. CONCLUSIONES

1. La tercerizacion constituye una decision de gestidn que permite a la organizacidn
concentrarse en las actividades centrales de su negocio (core busiress), contratando con
terceros la realizacion de actividades complementarias que dicho tercero puede realizar de
mejor manera. El sentido de la tercerizacion es buscar una ventaja competitiva mediante ia
utilizacién de servicios de proveedores especializados o a través de la reduccién de costos
principalmente por economias de escala.

2. La regulacién legal ha buscado limitar los efectos negativos de la utilizacién de
la tercerizacién como mecanismo de reduccion ilegitima de obligaciones laborales y tribu-
tarias. A nivel laboral mediante el establecimiento de sistemas de responsabilidad solidaria
y en materia tributaria mediante la aplicacion de estudios de precios de transferencia. Los
mecanismos establecidos a nivel Iaboral en nuestro pais resultan insuficientes.

3. La decision de tercerizar etapas productivas o procesos requiere que se identifiquen
las actividades centrales de la organizacion y aquetlas complementarias o accesorias. A partir
de ello se podra disefiar el grado de centralizacion o descentralizacion de la empresa.

4. El disefio organizacional elegido debe responder a 1a mejor manera de satisfacer
las necesidades de los clientes o usuarios, de la forma mas oportuna y eficiente. Este obje-
tive cobra mayor importancia cuando se trata de la satisfaccion de necesidades protegidas
[+ constifucionalmente (derechos pensionarios) que requieren de una administracion sélida,
profesmna} y sostenible en el tiempao.

*5. El objetivo de la tercerizacion en el Estado es aprovechar los beneficios del libre
mercado {producir con menor costo, innovar y responder a necesidades camblantes) sin
: sacrlﬁcar la cahdad del servicio ni la equidad, con el objeto de lograr una ganancia social.

Guillén; Jorge. “Is Eﬁ‘ic:ency the equivalent to a high rate of return for private pension funds? Evidence
DmLatm Amcncan countnes Centrum-Catdlica, Graduate Business School, Lima Pertl. July, 2008,
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La tercerizacion en este 4mbito surgio como parte de politicas de reforma del Estado que
jebian ir acompafiadas de otros procesos como la descentralizacién, la participacion ciu-
idana y la adopcién de gestidén por resultados (procesos que no han sido adecuadamente
mplementados).

6. El Estado tiene una responsabilidad general no solo como regulador o supervi-
sor. sino también como garante de derechos reconocidos constitucionalmente. La OIT ha
-_cdnmderado una serie de principios que deben cumplir las instituciones de seguridad social
inculadas con una buena administracion. Estas instituciones deben de tener la capacidad

e procesar, calcuiar y pagar las prestaciones de manera oportuna; planificar las funciones
‘de contabilidad y gestion financiera; v cumplir satisfactoriamente la legislacion,

. 7. El Convenio 102 de la OIT (Norma Minima de Seguridad Social) establece que
Estados deberdn “asumir Ia responsabilidad general de la buena administracion de las

mstltucmnes y servicios” encargados de la seguridad social. Asimismo, dispone que cuando

‘administracién no corresponda a una institucién reglamentada por las autoridades priblicas,

los representantes de las personas protegidas “deberan participar en la administracion o estar
ciados a ella, con caracter consultivo”.

.. 8.La ONP ha transferido etapas del proceso de otorgamiento de derechos pensionarios
diferentes empresas y consorcios. Entre las principales actividades tercerizadas tenemos
la-orientacion al publico y recepcién de documentos, la calificacidn de expedientes y la
verificacion de planillas de aportes. Existen serios problemas en la planificacién y disefio
a tercerizacitn, asi como en ei control y evaluacion. Es imprescindible reconfigurar

mds eficientes y opottunos. En este sentido, es necesaria la conformacién de un cuerpo de
funclona.nos de alto nivel técnico y compromiso institucional.

*. 9. Existen elementos que permiten scfialar que el disefio del SPP ademas de no garan-
pensiones adecuadas ha generado altos costos de administracién. Estos costos estarian
vinculados con Ia forma de determinacion de las comisiones, la recaudacion descentralizada,
gastos que no aportan valor a la actividad principal (publicidad por ejemplo) y el costo de
ia cobertura por invalidez y sobrevivencia. Alternativas a evaluar consistirfan en la centra-
lizacién de la recaudacion, el establecimiento de comisiones en funcion de la rentabilidad
generada, una mejor regulacion respecto de la publicidad (incentivando la transparencia en
informacién) y Ia centralizacion de la cobertura por invalidez y sobrevivencia.

#0- 10. Finalmente, debemos destacar que estas deficiencias de gestion no derivan dnica-
ente de problemas de disefio interno del SNP o del SPP (considerados independienterente),
sino también de la relacién alternativa existente entre estos sistemas. La construccion de
un sistema de pilares miltiples es una exigencia derivada no solamente de la equidad sino

también de la eficiencia.
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