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Prélogo

Este libro es producto de una iniciativa de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), destinada a contribuir al fortalecimiento del marco analitico
y el debate en torno al disefio de una estrategia de desarrollo inclusivo
en el Perd, asi como a apoyar la formulacién de politicas que impulsen
la convergencia productiva, el crecimiento econémico con igualdad y la
justicia social.

Se trata de adoptar una estrategia renovada, con un crecimiento
econémico basado en una menor heterogeneidad estructural y maés
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el
empleo, la distribucién del ingreso y la inclusion social. En este contexto,
cobran especial relevancia las propuestas de la CEPAL sobre desarrollo con
igualdad, de la OIT sobre pleno empleo y trabajo decente para todos, y del
Gobierno del Perti respecto de que no solo es necesario crecer para incluir,
sino también incluir para seguir creciendo. En la formulacion de politicas
consecuentes con este enfoque del desarrollo se requiere conjugar dos
lineas de actuacién fundamentales. Por una parte, es necesario implementar
un cambio estructural en el sistema productivo, de modo de mejorar la
productividad y generar pleno empleo. Como resultado de la convergencia
productiva inherente a este proceso, se contard con una estructura
econdémica mds integrada, que constituya la base de un crecimiento mas
rapido y balanceado, con aumentos genuinos de productividad. Por otra
parte, se requieren iniciativas para avanzar en materia de igualdad en el
acceso a los resultados del progreso alcanzado, que contribuyan a crear el
escenario propicio para el logro de avances continuos en las condiciones
laborales, tanto salariales como no salariales, esto es, para la creacién
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de trabajo decente. Ambos factores son indispensables para mejorar la
distribucién del ingreso y la insercién social.

Las politicas productivas, en coordinacién con las politicas
macroecondmicas, laborales y sociales, deben contribuir a cerrar las dos
brechas de productividad existentes: la externa y la interna (entre sectores,
regiones y empresas con diferentes niveles de productividad en el pais).
El énfasis en los sectores de menor productividad resulta crucial por su
impacto en el empleo total.

La institucionalidad laboral resulta clave para materializar
las oportunidades creadas por la convergencia productiva mediante
acciones disefiadas para extender los beneficios del crecimiento, de modo
que resulten en mas empleos y en el aumento del ingreso real de los
trabajadores, en concordancia con el crecimiento de la productividad, asi
como en una mejor calidad y proteccién social del trabajo. Para ello, se
requiere de relaciones laborales que estimulen un circulo virtuoso entre
la productividad laboral y mejoras en la calidad del empleo. No se trata
de fomentar cualquier tipo de empleo, sino uno decente, que se caracterice
por un aumento de la productividad y las remuneraciones, que respete
los derechos fundamentales en el trabajo, que sea seguro y saludable, con
niveles adecuados de proteccién social, y que garantice el derecho a la
representacion y participacion en procesos de didlogo social.

El propésito de este libro es profundizar en algunos aspectos
vinculados con el funcionamiento actual de la economia y, por tanto,
colaborar con la formulacién de una estrategia de desarrollo inclusivo
para el Pert. Estos aspectos se refieren al funcionamiento de la estructura
econdmica, el desempefio macroeconémico y el ambito laboral, en lo
relacionado con la calidad del empleo y la protecciéon de los trabajadores.

El primer aspecto, referido al dmbito de la estructura econémica,
contiene un andlisis de la evolucién de la heterogeneidad estructural
en el largo plazo, en el que se identifica la importancia relativa de los
componentes que explican dicha evolucién. Asimismo, se evalda la
magnitud de las brechas intersectoriales en la productividad y los salarios,
y la estructura del empleo en la economia. Posteriormente, se analiza la
heterogeneidad que caracteriza a los distintos estratos empresariales
(pequena, mediana y gran empresa) a partir de una recomposicién de
los flujos del cuadro de insumo-producto, que permite distinguir las
magnitudes de dichos flujos que se dirigen a cada uno de estos estratos.
Se concluye con propuestas de politicas para establecer un proceso de
convergencia productiva con énfasis en la inclusién de las empresas de
menor tamafo en las cadenas productivas.

El segundo aspecto se refiere al desempefio macroeconémico y
sus determinantes. El objetivo es contribuir con algunos elementos a
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la formulacién de politicas para avanzar hacia un patréon de desarrollo
inclusivo que expanda las posibilidades del Perti de crecer mas, de
manera sostenida y con mayor igualdad. El anélisis estd basado en una
visiéon del funcionamiento econémico en el largo plazo. Seguin esta
vision, el crecimiento depende de las interrelaciones de la estructura
productiva y el mercado de trabajo con los principales agregados
macroecondmicos. Finalmente, se proponen algunas dimensiones a ser
consideradas en la formulacién de una estrategia de desarrollo inclusivo,
esto es, que conduzcan a un crecimiento econémico basado en una menor
heterogeneidad estructural y un mayor desarrollo productivo, cuyo
dinamismo tenga efectos positivos sobre el empleo, la distribuciéon del
ingreso y la inclusién social. De alli que las propuestas de politica estén
orientadas a mejorar aspectos especificos del desempefio macroeconémico,
productivo y laboral.

El tercer aspecto se centra en el ambito laboral, sobre todo en las areas
de formalizaciéon empresarial y del empleo, asi como en la proteccién social.

En materia de formalizacién empresarial y del empleo, se aborda
primero una revisién conceptual de la informalidad y de la literatura
sobre el tema. A continuacién, se exploran las estadisticas disponibles
acerca de las micro y pequefias empresas (mypes) y se analiza la evidencia
encontrada en estudios previos sobre tendencias de la heterogeneidad
productiva y del producto por trabajador. También se examina la
evidencia acerca de indicadores de formalidad del empleo y se analiza
la evolucién de la formalidad y la informalidad laboral en los distintos
estratos productivos. En el drea de politicas, se presentan las iniciativas
adoptadas durante la década pasada, orientadas a promover el desarrollo
de las mypes y su productividad, y se identifican los factores clave que
impulsaron la formalizaciéon empresarial y del empleo en la dltima
década. Estos factores se asocian a la evolucién del ciclo econémico y de
la productividad, la heterogeneidad productiva y la importancia de los
factores institucionales.

Respecto del area de proteccion social, se analiza la situacion actual
del sistema de proteccion social del pais, tomando como referencia la
iniciativa del Piso de Proteccion Social y los desafios que enfrentan las
politicas en este ambito. En este contexto, se comienza por analizar las
consecuencias sociales de la heterogeneidad productiva. Sobre la base de
la informacién estadistica de la Encuesta Nacional de Hogares, se estudia
cémo la inequidad laboral acenttia los niveles de vulnerabilidad econémica
y social de las familias y con ello la apariciéon de segmentos excluidos. A
continuacién, se evalia la situacion actual del Pert respecto de las cuatro
garantias priorizadas en los pisos de proteccién social, identificando las
brechas de cobertura y calidad asociadas. También se aproximan las
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tendencias futuras (a 2030) de dos garantias basicas como los seguros
de salud y las pensiones, y se estudian los efectos fiscales de cerrar las
brechas de cobertura. Finalmente, se concluye que si bien en el corto
plazo es importante reforzar los sistemas de cobertura no contributivos,
en términos de su gestiéon y calidad, asi como los programas sociales y
las estrategias redistributivas, en el mediano plazo, la consolidacién de
los progresos sociales pasa necesariamente por politicas que mejoren
la calidad de los puestos de trabajo. Por ello, la estrategia de desarrollo
inclusivo debe evolucionar desde la compensacién hacia la promocién
social, mediante la mejora de la calidad de estos servicios universales y la
promocién de una mayor productividad y formalidad laboral.

Elizabeth Tinoco Alicia Barcena
Subdirectora General Secretaria Ejecutiva
Directora Regional Comisién Econémica
de la Oficina Regional para América Latina
para América Latina y el Caribe y el Caribe (CEPAL)

Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT)



Introduccion

Ricardo Infante' y Juan Chacaltana®

La finalidad de este trabajo es analizar, desde un enfoque de desarrollo
inclusivo, algunos aspectos basicos del funcionamiento de la economia
y proponer politicas para avanzar hacia un crecimiento con igualdad
en el Pert.

Como se ha observado, el desarrollo actual de los paises de la region
se caracteriza por un crecimiento econémico aceptable y una reduccion
de la pobreza absoluta y la desigualdad, aunque también se verifica que
persiste la exclusién social y una elevada desigualdad en los niveles y la
calidad de vida. En otros términos, el modelo de mercado prevaleciente
funciona razonablemente bien para algunas personas, pero no consigue
evitar importantes y persistentes niveles de desigualdad y pobreza.
Aunque el Estado, con su accién redistributiva compensatoria, consigue
reducirlas, atin quedan brechas por cerrar. Lo mds probable es que estos
resultados se reiteren en el futuro si no se reflexiona ahora acerca de las
insuficiencias del actual modelo de crecimiento econémico®.

Una correccion apropiada del modelo pasa no solo por el logro de
una elevada tasa de crecimiento, sino también por la adopcién de una

! Consultor de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y
coordinador del proyecto Desarrollo inclusivo.

2 Especialista en Empleo y Mercado de Trabajo, Oficina de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) para los Paises Andinos.

3 O. Sunkel y R. Infante (eds.), Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de Chile (LC/L.3126),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)/ Fundacién Chile 21, 2009.
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estrategia de desarrollo renovada de largo plazo, con equidad creciente. La
propuesta de desarrollo inclusivo que se presenta en este libro consiste en
corregir el modelo actual, que descansa en una redistribucion a posteriori
de una pequenia fraccién de los ingresos que genera el crecimiento, porque,
debido a las caracteristicas heterogéneas de la estructura productiva, esto
implica la reproduccién de las desigualdades en el tiempo. Para romper
este circulo vicioso se propone una estrategia de desarrollo que busque
lograr una mayor insercién productiva y social directamente en la propia
estructura y funcionamiento del sistema socioeconémico para asegurar
una mejor distribucion primaria del ingreso en el mismo momento de su
gestacion en el proceso productivo®.

De acuerdo con esta visién, el éxito de una estrategia para
mejorar la integracién de las personas depende fundamentalmente de
la superacién de la heterogeneidad productiva aguda que caracteriza al
sistema econémico, en el que coexisten actividades productivas de punta,
que estan en la frontera tecnolégica mundial, con otras que utilizan
practicas y tecnologias atrasadas y alcanzan niveles de productividad
muy bajos. Como se indic6, este fenémeno estd en la base de las marcadas
desigualdades de productividad e ingreso y del tipo de relaciones de
trabajo que caracterizan el funcionamiento del mercado laboral.

Un patrén de crecimiento virtuoso, compatible con el concepto
de desarrollo, exige aumentos persistentes de la productividad y el
empleo, que permitan la convergencia de las economias rezagadas
con las que estdn en la frontera tecnolégica internacional e incorporen
contingentes cada vez mayores de trabajadores al empleo de calidad y con
derechos. Se hace imprescindible adoptar una estrategia de convergencia
productiva, que implica realizar grandes inversiones en la modernizacién
y el mejoramiento de la productividad de los segmentos rezagados de la
estructura productiva interna, puesto que esta es la principal restriccion
para lograr el crecimiento con equidad. Ello supone pensar el desarrollo no
solo en términos de los sectores modernos, sino también, y con verdadera
contundencia, de los sectores de menor productividad. Esto requiere de
un cambio de enfoque de las politicas ptiblicas para superar gradualmente
la heterogeneidad estructural prevaleciente en los diferentes sectores y
regiones de la matriz productiva y social de los paises.

En este proceso, se concibe el cambio estructural como articulador
del desarrollo®. Cuando este cambio redunda en reduccién de las brechas

*  Apartir del analisis de la experiencia de Chile, el proyecto Desarrollo inclusivo que llevan
adelante en forma conjunta la CEPAL y la OIT ha realizado estudios que han cubierto la
regiéon de América Latina y el Caribe y los casos nacionales de la Argentina, el Brasil, El
Salvador y el Pera.

5 Véase CEPAL, Cambio estructural para la igualdad: una vision integrada del desarrollo (LC/
G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile.
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de productividad, diversificacion de la estructura productiva e incremento
agregado de la productividad, el mundo del trabajo se beneficia en
términos de igualdad porque se reducen las brechas salariales y se amplia
el alcance de la proteccién social por via contributiva hacia distintos
sectores de la sociedad, ya que se hace mucho mds extensivo el empleo
de calidad y mejora la fiscalidad gracias a un crecimiento mds sostenido,
dindmico e inclusivo. En este contexto, el trabajo debe poder elegirse
libremente, ser productivo, tener una remuneracién adecuada y estar
respaldado por una proteccién social apropiada —lo que se entiende
por trabajo decente—, ademéas de contribuir a la seguridad humana y
la paz social®. Al respecto, la experiencia muestra que se pueden lograr
altos niveles de empleo y crecimiento incluyente a través de una bien
elaborada combinacién de politicas de apoyo macroeconémico y empleo,
y de politicas del mercado laboral y de protecciéon social disefiadas para
extender los beneficios del crecimiento.

El desafio no es menor, incluso si se considera que en la dltima
década, el Perd ha experimentado una evolucién macroeconémica que
favoreci6 el avance de un proceso de crecimiento econémico elevado con
inclusion social.

El crecimiento de la economia peruana ha sido elevado y ascendente
en las ultimas dos décadas: el de los afios noventa (un 3,2% por afio) fue
ampliamente superado por el 5,8% conseguido en los tltimos diez afios y
por el 7,2% alcanzado en el periodo 2005-2010. Esta cifra ubica al Perti entre
los cuatro paises (Panama, el Perti, la Reptiblica Dominicana y Trinidad
y Tabago) que tuvieron mayor crecimiento econdémico (alrededor del 5%
al 7%) en América Latina, una regién que crecié un 3,3% por afio en el
periodo 2000-2011.

Ademads, este proceso de crecimiento ha resistido razonablemente
bien a la crisis financiera internacional de 2008-2009, ya que la economia
no mostré tasas negativas de crecimiento como la mayoria de paises de
la region y el mundo, asi como al escenario de crisis en la zona del euro
durante el bienio 2012-2013, al lento crecimiento de los Estados Unidos y a
la reduccién de las previsiones de crecimiento en China.

Los analisis sobre los factores detras de este proceso de crecimiento
indican que el Pert se ha beneficiado de un extraordinario contexto
internacional favorable y de la aplicacién de politicas macroeconémicas
solventes. El contexto internacional ha mejorado de manera notable los
términos de intercambio, que aumentaron mas del 60% entre 2000 y 2011,
un crecimiento que dificilmente se repetira en la década actual. Aqui es

¢ Véase OIT, “Modelo de proyecciones del empleo peruano”, ILO Employment Trends,
Ginebra, 2013.
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particularmente importante el precio de ciertos minerales que parecen
tener una correlacién muy fuerte con el PIB peruano, como el cobre y el
oro. El precio del cobre casi se quintuplicé entre 2000 y 2011, ya que pasé
de 82 délares por libra a 400 ddlares por libra. En 2013, estos precios
han comenzado a descender, con lo que se ha reabierto la discusién sobre
la sostenibilidad del crecimiento, asi como también su vulnerabilidad y
la dependencia que tendria el aparato productivo peruano respecto de
este componente.

Las politicas macroeconémicas se han mostrado consistentes en
el escenario internacional. La politica monetaria ha tenido una meta de
inflacién de entre el 1% y el 3% que, salvo en algunos afios especificos, se
ha cumplido. En la politica fiscal, la regla basica es que el déficit del sector
publico no financiero sea menor del 1%, algo que, en general, también se ha
cumplido. Entre 2000 y 2011, este déficit alcanzé un promedio del -0,28%.

Este escenario favorable, tanto externo como interno, hizo posible
que el PIB crezca rapidamente, que la inflacién sea de las més bajas de la
regién, que las cuentas fiscales mejoren y que la deuda publica registre
una notoria reduccién. Esto significa que, desde el punto de vista de los
agregados econdmicos, el pais ha tenido un buen desempefio.

También algunos indicadores sociales agregados han tenido una
evolucién favorable. La pobreza se ha reducido de manera notoria del
54,7% en 2001 al 25,8% en 2012, en parte por el crecimiento econémico
y en parte por la politica social, asociada a la mayor solvencia fiscal. Sin
embargo, los resultados en materia de desigualdad de ingresos son maés
controvertidos. Por una parte, la desigualdad en los ingresos personales
disminuy6, como lo evidencia el descenso del coeficiente de Gini de 52,5 a
45,2 en esta década. Por otra parte, la distribucién funcional del ingreso se
deteriord, dado que la participacién de los ingresos laborales en el PIB se
redujo del 35,2% en 2000 al 28,7% en 2011, manteniéndose entre los niveles
mas bajos de la region.

Desde el punto de vista del mercado de trabajo, el desempleo se ha
llegado a ubicar en minimos histéricos del 3,7% en la tasa de desempleo
nacional (urbana y rural) y del 7,2% en la tasa de Lima Metropolitana en
2012. Ademas, el empleo informal —definicién basada en las caracteristicas
del puesto de trabajo— se ha reducido de un 76,1% en 2005 a un 68,6% en
2012. En virtud de estas tendencias, existe un relativo consenso de que a
futuro, la agenda del mercado de trabajo se concentrara en la calidad de los
empleos que se generen.

A partir del balance realizado, es posible identificar algunos factores
que podrian limitar la consolidacién de un patrén de desarrollo con
crecimiento elevado y sostenido, que permita avanzar hacia la igualdad.
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Un primer factor es la restriccién que impone el sector externo al
crecimiento. Si bien un elemento central del modelo econémico actual
ha sido el buen desempefio exportador, principalmente de productos
primarios, el futuro ante el nuevo panorama internacional no estd exento
de obstaculos. Por una parte, como resultado de la debilidad del tejido
productivo interno, el crecimiento de las exportaciones ha ido acompafiado
de un aumento inclusive superior de las importaciones en el periodo
analizado, lo que contribuye a generar desequilibrios en la cuenta corriente
de la balanza de pagos. Por otra parte, esta el tema de la sostenibilidad
del crecimiento y la vulnerabilidad de la economia en el mediano plazo.
Considerando que en el futuro es probable que el aporte de los productos
basicos de exportaciéon al ingreso disponible sea menor, serd necesario
diversificar la estructura productiva e impulsar nuevos ejes de crecimiento
en un contexto de incertidumbre.

Un segundo factor es la distribucién primaria del ingreso. En
este proceso de rapido crecimiento econémico, los trabajadores captaron
solo una parte de los aumentos de productividad, lo que result6 en una
participacion baja y decreciente de los ingresos laborales y de los salarios
en el producto total de la economia. Uno de los principales factores que
explican la reducida participacién de los ingresos laborales en el PIB es
el bajo porcentaje que representa la masa salarial en el producto del
estrato moderno (de empresas grandes), asi como el elevado contingente
de ocupados de muy baja productividad e ingresos. Esta tendencia de
la distribucién primaria de ingresos tiene una gran influencia en el
desempefio macroeconémico. La redistribucién de ingresos del trabajo
al capital (excedente) tiene importantes efectos sobre los componentes de
la demanda agregada, pues estad asociada con la pérdida de participacion
del consumo privado —que afecta el desarrollo del mercado interno— vy la
distribucién del ingreso en los hogares.

Un tercer factor es la marcada segmentacién del mercado laboral,
derivada de la heterogeneidad productiva. Esta se refleja en que solo
una pequeia fraccién de los ocupados pertenece al estrato moderno, con
alta productividad y relaciones laborales adecuadas, en tanto la mayoria
de los trabajadores se desemperia en actividades de baja productividad
y condiciones de trabajo precarias, donde se concentra la informalidad
empresarial y laboral. Estas diferencias de productividad se trasladan a los
ingresos de los ocupados y constituyen, por tanto, un factor determinante
de la mala distribucién del ingreso. Un mercado laboral segmentado con
estas caracteristicas dificulta la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

El presente libro estd destinado a analizar estos temas y a proponer
medidas en las areas de politica productiva, macroeconémica, laboral y de
proteccion social, que contribuyan a superar las limitantes sefialadas y a la
tarea de formular una estrategia de desarrollo inclusivo en el Perti.
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En el &mbito productivo, el objetivo es dar origen a una estructura
econémica mas diversificada e integrada, que sirva de base a un crecimiento
mas rdpido y balanceado, con aumentos genuinos de productividad
y mayor igualdad. En el campo macroeconémico, se trata de aplicar un
enfoque que integre explicitamente las politicas de estabilizaciéon nominal
y real con los objetivos del desarrollo. Ademas de expandir la tasa de
crecimiento, se trata mas bien de apuntar a un crecimiento orientado a
enfrentar los desafios que han caracterizado a la economia peruana, en
particular la heterogeneidad estructural, las brechas de la productividad,
la inversion, la desigualdad y la exclusion social. Por otra parte, se plantea
que en la formulacién de las politicas laborales se debe poner especial
énfasis en la formalizacién de las relaciones de trabajo de los estratos
de menor productividad, con la finalidad de que las empresas de menor
tamafo y los trabajadores participen mds en la generacién del aumento
de productividad y de los resultados de la convergencia productiva.
Finalmente, se considera que la transiciéon hacia una estructura econémica
con menor heterogeneidad estructural y una mejor distribucién de
ingresos debe ir acompafada de politicas de proteccién social para que
los sectores rezagados puedan incorporarse a la dindmica del cambio
estructural. En este proceso, la consolidacion de los progresos sociales
permitird mejorar la calidad de los servicios universales y promover una
mayor productividad y formalidad laboral.

A continuacién se describen de manera sucinta los argumentos que
se plantean en los cuatro capitulos del texto.

En el capitulo I se analiza la heterogeneidad estructural que ha
caracterizado el funcionamiento de la economia peruana y se identifican
los pilares de una estrategia de crecimiento y desarrollo productivo,
dirigida a promover la articulacién entre sectores econémicos y estratos
empresariales, que facilite la transicién hacia un patrén de desarrollo
mas inclusivo. El anélisis se concentra en la evoluciéon de las brechas de
productividad entre sectores y en cada uno de ellos.

Al respecto, se encontré que la evolucion de la productividad
agregada para el periodo 1960-2011 registr6 tres etapas o fases bien
diferenciadas. La primera (1960-1975) se caracterizd por un crecimiento
significativo e ininterrumpido de la productividad, la segunda (1976-1992)
estuvo marcada por el estancamiento y la crisis, y la tercera etapa (1992-
2011) volvié a registrar un crecimiento destacado, salvo durante dos breves
periodos de contraccién de la actividad econémica a fines de los afios
noventa y en 2008.

Sin embargo, la evidencia presentada en el texto revela que la
heterogeneidad intersectorial tendi6 a agudizarse durante los tltimos 50
afos. Las brechas de productividad aumentaron con mayor intensidad
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en la etapa de estancamiento y crisis y, por el contrario, disminuyeron
durante el corto periodo de reformas estructurales entre 1970 y 1975.
En contraste, las reformas de signo opuesto que se pusieron en marcha
en 1992 no revirtieron la tendencia, de manera que la heterogeneidad, si
bien disminuyé temporalmente hasta 1995, continué aumentando en los
altimos afos.

Los datos confirman entonces la expansion progresiva de las brechas
de productividad entre los distintos sectores econémicos. En un extremo se
destacan sectores como los de electricidad, mineria y finanzas, que elevaron
significativamente su productividad durante el periodo de anilisis. En
el otro extremo se encuentran actividades como agricultura, comercio y
servicios, que se estancaron y quedaron rezagadas respecto de las primeras.

Por otra parte, se descompuso la variacion de la productividad
comparando los cambios en cada grupo de sectores, de alta, media y baja
productividad (cambio intrasectorial), con los resultantes de la migracion
de trabajadores de un sector a otro (cambio estructural). Se observa
que durante el periodo 1960-2011, las contribuciones de estos cambios
fueron muy similares en el grupo de sectores de baja productividad.
Sin embargo, en términos generales, puede notarse que el efecto
intrasectorial explica la mayor parte de la contribucién al crecimiento de
la productividad en cada uno de los grupos de sectores considerados,
para los tres subperiodos analizados.

A pesar del progresivo aumento de la heterogeneidad intersectorial,
las cifras indican que la estructura del empleo en la economia peruana
muestra una notable estabilidad durante todo el periodo de analisis. Los
sectores de alta productividad generaron menos del 10% del empleo total,
mientras que los de baja productividad dieron cuenta del 70% al 80%.
Cabe destacar también que la brecha de productividad entre sectores no
ha tenido como correlato una brecha de salarios de la misma magnitud.
Mientras que el producto por trabajador en mineria e hidrocarburos
supera en 48 veces el de agricultura, caza, pesca y silvicultura, el salario
por trabajador en el primer grupo de sectores es solamente 12 veces mayor
que en el segundo.

La informacién disponible en los cuadros de insumo-producto para
1994 y 2007 permiti6 identificar y analizar los cambios mas destacados en
la estructura productiva peruana entre estos afios. Para ello se estimaron
los multiplicadores de produccién, que expresan la importancia de las
interdependencias sectoriales. A partir de estos indicadores se pudieron
estimar también multiplicadores del empleo y de las importaciones,
que miden precisamente el impacto total —en empleo e importaciones,
respectivamente— generado por un aumento exdgeno en la demanda de
los bienes producidos por un sector determinado.
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Los resultados del estudio revelan que casi todos los sectores
industriales registraron una reduccion en la magnitud de los
multiplicadores de produccion. Por ejemplo, el multiplicador de produccién
del sector textil, que expresa el impacto productivo total de un aumento
exdgeno en la demanda de productos textiles, sufri6 una considerable
reduccién, del orden del 16%. Otros sectores, en cambio, registraron
aumentos significativos en el mismo periodo. Entre ellos se destaca el
sector de la construccion (25%).

Otra expresion del debilitamiento de los vinculos intersectoriales en
la mayoria de los sectores y, en particular, en las actividades industriales,
es el aumento generalizado de los multiplicadores de importaciones
en el periodo 1994-2007. Asi, mientras que en 1994 por cada 100 soles de
demanda adicional de productos textiles, las importaciones totales de
insumos aumentaban 17 soles, en 2007 esta magnitud ascendi6 a 28 soles.

La reduccién de practicamente todos los multiplicadores de valor
agregado entre 1994 y 2007 confirma el debilitamiento de los vinculos
entre los sectores de la economia en términos de retribuciones o pagos
a los factores de produccién. La evidencia presentada demuestra
que la apertura de la economia peruana al comercio y las finanzas
internacionales —en el contexto de las reformas estructurales que se
pusieron en marcha a comienzos de la década de 1990— ha traido consigo
cambios sustantivos en la estructura de produccién que, de alguna
manera, debilitan la efectividad de las politicas de estimulo a la demanda,
en términos de impacto en la produccion, el empleo y el valor agregado
generados por la economia.

El examen realizado también presenta informacién acerca de la
dimensién intrasectorial de la heterogeneidad, que expresa la coexistencia
de distintos estratos empresariales en una industria o sector, que operan
con distintos niveles de productividad. Para esto, se cont6 con una
desagregacion intrasectorial de la matriz de insumo-producto de 2007, que
distingue los flujos correspondientes a los estratos de pequefia, mediana y
gran empresa.

La evidencia presentada revela que, en promedio, la productividad
de las empresas grandes y medianas es 8 veces y 3,5 veces mayor que la
de las empresas pequenas, respectivamente. Mds de la mitad del valor
agregado que se genera en la economia procede del estrato de empresas
grandes, que también procesan la mayor parte de los insumos o bienes
intermedios. Sin embargo, estas empresas solo dan cuenta del 15% del
empleo total. En contraste, las empresas pequeias generan las tres cuartas
partes del empleo, aun cuando su contribucién al valor agregado es poco
menos de un tercio del total. El estrato de empresas medianas registra
los porcentajes mas bajos del valor agregado, el empleo y el consumo



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd 25

intermedio, lo que coincide con uno de los rasgos estilizados de la
estructura econémica, conocido en la literatura como el “vacio intermedio”
(the missing middley.

El analisis de la estructura de insumos utilizados por cada estrato
empresarial revela que la mayor proporcién de los bienes intermedios
procesados proviene de la manufactura, sobre todo en las pequenas
y medianas empresas (pymes). También se encuentra que la pequefia
empresa absorbe una proporcién comparativamente elevada de insumos
provenientes de la agricultura, la ganaderia y la pesca. En oposicién, el
estrato de la mediana empresa atin no ha logrado eslabonarse con estas
actividades. La gran empresa también registra una participaciéon limitada
en el procesamiento de estos insumos, aunque es probable que el proceso
de concentracion de tierras que se viene registrando en los tltimos afios
haya elevado estos porcentajes.

Por otra parte, casi la totalidad de la produccién de petréleo, gas,
minerales y servicios conexos se dirige a la gran empresa. También es
evidente que la pequefia empresa no utiliza tanto los servicios provistos
por sectores como los de transporte, telecomunicaciones y finanzas. De
hecho, el principal usuario de estos servicios es la gran empresa.

En el estudio se destaca la profundizacién del cardcter primario
exportador de la economia peruana, la expansion del sector servicios y la
transformacién de la estructura industrial. La industria prevaleciente hasta
1990 se ha contraido y ello dio lugar a una nueva estructura, mucho mas
dependiente de insumos y tecnologias importados. La evidencia presentada
confirma que la heterogeneidad productiva sigue siendo un problema
estructural distintivo, que el nuevo modelo no ha logrado modificar.

En este contexto, la reduccién de las brechas de productividad
constituye un desafio de primer orden para la construccién de una
sociedad mas democratica e inclusiva. Una estrategia efectiva para
cerrar estas brechas debe operar en varios frentes y a distintos niveles
en forma simultanea. Al respecto, se destaca la importancia de corregir
progresivamente la sobrevaluacién de la moneda nacional y, sobre
todo, la existencia de espacios y oportunidades para el desarrollo de
eslabonamientos productivos, en particular de las pymes, en torno a

7 Laexpresion “vacio intermedio” ha sido utilizada en la literatura para destacar la ausencia
de un sector dindmico de pymes como un rasgo estilizado que caracteriza a muchos
paises en desarrollo. En ellos suele operar un elevado nimero de microempresas y, en el
otro extremo, un nimero relativamente reducido de conglomerados y empresas de gran
tamafio. Una dimensién central del vacio se refiere al acceso a fuentes de financiamiento:
las pymes son demasiado grandes para las microfinanzas y al mismo tiempo son
demasiado pequeias para acceder a la banca corporativa y a los mercados de capitales.
Véase, por ejemplo, Mazumdar y Sarkar (2009).
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las actividades primarias, especialmente en la agricultura, la pesca vy la
y
ganaderia, pero también en la mineria y en la industria del gas.

Finalmente, se enfatiza la importancia de contar con instituciones
de apoyo que estimulen e incentiven la articulacién empresarial. Para ello
es preciso avanzar en la modernizacion del Estado y el fortalecimiento
de los gobiernos subnacionales, por su gravitacién en el proceso de
descentralizacion y en la efectividad de las politicas de desarrollo
productivo. La debilidad del sistema educativo y de las instituciones de
financiamiento para el desarrollo constituye un obstaculo que es preciso
remover para avanzar en esta direccion. También se destaca la importancia
de las intervenciones y los programas dirigidos a la provision sostenible
de servicios de desarrollo empresarial, que respondan a las necesidades
especificas de cada industria o sector.

En el capitulo II se argumenta que, si bien el Pert ha tenido un buen
desempefio desde el punto de vista de los agregados econémicos en los
altimos afios, el patrén de crecimiento econdmico conlleva una persistente
heterogeneidad productiva, lo que limitaria tanto el crecimiento como las
posibilidades de reducir la desigualdad en el futuro.

Estos temas se abordan desde una doble perspectiva. Por una parte,
se realiza un analisis del desempeno de la economia peruana, en el que se
intenta mostrar que el crecimiento econémico resulta de las interrelaciones
de la estructura productiva y el mercado de trabajo con los principales
agregados macroeconémicos. Por otra parte, se proponen algunos
elementos para la formulacién de politicas relacionadas con el desempefio
macroeconémico, productivo y laboral, que permitan avanzar hacia un
desarrollo con mayor igualdad.

Una conclusién importante es que el patréon de crecimiento tuvo
efectos muy diferenciados sobre la produccion, el empleo y la distribucién
de ingresos debido principalmente al caracter heterogéneo de la estructura
productiva y del mercado laboral.

La persistencia de la heterogeneidad productiva se manifiesta en que
el estrato moderno, formado por un reducido nimero de grandes empresas
que producen la mayor parte del PIB, constituyé la base del crecimiento
del producto y de la productividad de la economia. Sin embargo, debido
a la falta de integracién del aparato productivo, este dinamismo no se
irradi6 hacia los establecimientos de menor productividad, como las
pymes, lo que limité el desarrollo de la produccién y la productividad de
los estratos intermedio y tradicional, y afect6 la utilizacién de la capacidad
productiva, la generacién de empleo de calidad y el desempeno econémico
global. Como consecuencia, se amplié la brecha interna de productividad
y el grado de heterogeneidad estructural, que ya era elevado a comienzos
del periodo, continué aumentando durante esos afios.
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El caracter heterogéneo del mercado laboral se refleja en que solo
una pequefia fraccién de los ocupados pertenecientes al estrato moderno,
con alta productividad y relaciones laborales adecuadas, se benefici6 del
aumento de la productividad y los salarios, mientras que el resto sigui6
formando parte de un amplio segmento de la fuerza de trabajo que realiza
actividades de muy baja productividad, lo que tiende a generar una mayor
desigualdad en la distribucién de ingresos. Esto también hizo que la
participacién de los salarios y los ingresos laborales en el producto fuera
baja y decreciente en el periodo.

La consecuente redistribucién de ingresos del trabajo al capital
(excedente) tuvo efectos importantes sobre los componentes de la demanda
agregada y el desempeiio macroeconémico. El lento crecimiento de los
ingresos laborales restringié la expansién del consumo, al tiempo que la
mayor participacién del excedente de explotacion en el producto se reflejo
en un rapido aumento de la inversion, que se concentr6 en actividades que
pertenecen al estrato moderno, con lo que se reforzé el caracter heterogéneo
y primario exportador del actual estilo de crecimiento. En este modo de
funcionamiento de la economia, la dinamica de la demanda agregada se
origina antes en las exportaciones que en la demanda interna, debido a
que la expansién del mercado interno se vio limitada por el descenso de la
participacion de los ingresos laborales en el producto.

En estas condiciones, se propone emprender una estrategia de
crecimiento econémico, con menor heterogeneidad estructural y mas
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre la
distribucién del ingreso y la inclusién social.

En respuesta a ese desafio, en el texto se sefalan algunos
elementos para la formulacion de politicas relacionadas con el desempefio
macroecondmico, productivo y laboral. Con estas politicas, se trata de
reforzar las sinergias tanto entre la esfera macroeconémica y la estructura
productiva, como entre la convergencia productiva y la insercién en el
mercado de trabajo, con la finalidad de que los trabajadores y la poblacién
en general puedan participar de los beneficios resultantes de este proceso
y se pueda reducir la pobreza y la desigualdad.

La politica macroeconémica propuesta debe integrar explicitamente
las politicas de estabilizacién nominal y real con los objetivos del desarrollo.
En este ambito, el principal desafio de la macroeconomia para el desarrollo
propuesta es el disefio de un conjunto de politicas e instrumentos que
concilien la estabilidad con el dinamismo del crecimiento de largo
plazo que conduzca a la inclusién social y la igualdad. Se trata més bien
de apuntar a un crecimiento orientado a enfrentar los desafios que han
caracterizado a la economia peruana, en particular, la heterogeneidad
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estructural, las brechas de la productividad, la inversién, la desigualdad y
la exclusién social.

En el campo macroeconémico, se plantea asignar una atencion
prioritaria al impulso de la inversién y hay varios motivos que lo justifican.
Al impulsar la inversién tanto en los sectores transables generadores
de eslabonamientos como en nuevos ejes de crecimiento, se estarad
contribuyendo a la gestacion de un cambio estructural, factor clave para la
diversificacion de la estructura productiva si se considera que en el futuro
es probable que el aporte al ingreso disponible de los productos basicos de
exportacion sea menor. También es necesario considerar que la inversion
es uno de los canales fundamentales para el progreso tecnolégico y el
aumento de la productividad, condicién necesaria para el crecimiento
y la competitividad de largo plazo. Ademads, es preciso impulsar un
proceso mas equilibrado, con mayor participacién de los estratos menos
avanzados (intermedio y tradicional) y de menor productividad en el
futuro, revirtiendo asi la tendencia a la concentracion de la inversién en los
sectores de mayor productividad.

Las politicas macroeconémicas deben tener en consideracién la
heterogeneidad estructural existente para lograr nivelar la capacidad
de respuesta de los diversos agentes. En materia de inversién, la
heterogeneidad en el acceso al financiamiento refuerza las desigualdades
en capacidades productivas e insercion en mercados ampliados. Por
ello, el disefio y la construccion de un sistema financiero inclusivo y
dedicado al financiamiento productivo requiere expandir y desarrollar
los instrumentos disponibles para administrar riesgos, mejorar el acceso y
alargar los plazos de financiamiento.

Las politicas de convergencia productiva, orientadas a reforzar
las sinergias entre la convergencia productiva y la insercién laboral, son
ineludibles para revertir la tendencia actual, en la que la mayor parte
del crecimiento econémico y de la productividad sigue patrones de alta
concentracién, lo que disminuye la capacidad del sistema para absorber
la creciente fuerza laboral y reducir las brechas de ingreso resultantes del
diferencial de productividad.

La convergencia productiva es necesaria en dos sentidos. El
primero es la reduccién de la heterogeneidad estructural, esto es, de las
persistentes y profundas brechas en el empleo y la productividad entre
empresas, sectores y regiones de distinto tamafio, que constituyen un
nicleo duro desde el cual se expande la desigualdad. El segundo sentido
de la convergencia productiva es el cierre de brechas de productividad de
la economia y con las economias mas desarrolladas y dindmicas. Esto hace
necesario abordar complementariamente ambos desafios en materia de
convergencia productiva: “hacia adentro” y “hacia afuera”.
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Un proceso de convergencia productiva con estas caracteristicas
dard origen a una estructura econémica més integrada, que constituya
la base de un crecimiento balanceado, con aumentos genuinos de
productividad y mayor igualdad. Para responder a ese desafio, se propone
un cambio estructural para el desarrollo, con la finalidad de diversificar la
produccién y ampliar la participacion en la estructura productiva de los
sectores con mayor intensidad en conocimientos y con un mayor aumento
de la demanda agregada, generando asi un mayor crecimiento de la
productividad, la innovacién y el empleo.

Sin embargo, en el enfoque adoptado, el cambio estructural no
conducird al desarrollo si solamente se multiplican enclaves de alta
tecnologia o si solo hay cambios en la punta mas eficiente del sistema
productivo. La difusién de tecnologia y la expansién de la demanda
deben impulsar no solo a un pequeno grupo de empresas, sino al
conjunto de la economia, por medio de encadenamientos hacia atras y
hacia adelante. Como resultado de este proceso, emerge una distribuciéon
mas homogénea de las actividades de diverso nivel de productividad,
que, a la vez, torna més densa la matriz productiva y hace que tenga
mayor capacidad para absorber amplios contingentes de trabajadores en
actividades de productividad creciente. Por esta via se logra reducir la
desigualdad mediante la convergencia complementaria de capacidades e
ingresos laborales.

El esfuerzo sostenido de cambio estructural implica necesariamente
la adopcién de politicas industriales que apunten en dos direcciones
complementarias. Por una parte, se trata de dotar de mayores capacidades
y competitividad a sectores existentes con claro potencial de crecimiento
e incorporacién de progreso técnico. Por otra parte, el cambio estructural
progresivo requiere la aplicacién de politicas industriales orientadas a
crear nuevos sectores de alta productividad, ya sean manufactureros,
primarios o de servicios.

En este contexto, se destaca la urgente necesidad de lograr una
mayor productividad en el &mbito de las pymes y de las microempresas,
sobre todo por su capacidad para generar empleo y convertirse en centros
de difusion del conocimiento y de apropiacién de la tecnologia.

Para abordar cambios de esta naturaleza se propone desarrollar,
en el marco de las politicas industriales, un conjunto de iniciativas para
que el estrato intermedio, formado por las pymes, pueda transformarse
en un importante agente del cambio estructural y del aumento de la
productividad, tanto a través de la modernizacion de las empresas ya
existentes, como mediante la creacién de otras nuevas en actividades de
mayor valor agregado. Con esto se contribuirfa a la creacién y difusion
de innovaciones y al desarrollo de nuevos mercados. En el proceso
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de convergencia productiva, la articulacién de las pymes con algunos
segmentos del estrato tradicional también podria ayudar a la inclusion
social al aumentar los ingresos de las microempresas y los trabajadores
por cuenta propia y reducir su vulnerabilidad.

Asimismo, se plantea que en la transicion desde una estructura
econémica concentradora hacia otra con mejor distribucién, el cambio
estructural debe ir acompafiado de politicas de proteccién social para los
sectores rezagados en cuanto a la incorporacién a la dinamica del cambio
estructural. El proceso de diversificacion productiva debe complementarse
con politicas dirigidas a mejorar la operaciéon del mercado laboral para
ampliar la incorporaciéon de los trabajadores a empleos formales y con
proteccion social y a generar las capacidades requeridas por un proceso
intenso de cambio estructural con igualdad. Ambos tipos de politica son
clave para mejorar la distribucion del ingreso.

Las politicas de mercado de trabajo deben ser coherentes con los
esfuerzos para propiciar el transito a la economia formal. A continuacién
se destacan tres grandes vias de intervencion.

La primera es una politica de formacion de los recursos humanos
que impulse el aumento de la productividad general y, en especial, la
de los sectores mds intensivos en empleo. En este sentido, los aspectos
cruciales del proceso de transformacion productiva tienen que ver con
mecanismos de financiamiento para que los sectores que usualmente
no tienen acceso a formacion lo tengan y con el mejoramiento o la
estandarizacion de la calidad de la oferta formativa para evitar el circulo
vicioso antes mencionado.

La segunda via consiste en vincular mas los salarios con la
productividad. Por esta razon, se enfatiza la necesidad de implementar
politicas que promuevan una estrecha conexién entre el aumento de la
productividad y el incremento de la compensacién de los trabajadores.
También es necesario evitar una “carrera hacia el fondo” en términos
de participacion de las remuneraciones en el PIB, puesto que esto puede
desincentivar variables como la innovacién y la actualizacién productiva,
que se han convertido en elementos clave de las economias de mercado.
Esto se puede propiciar a través de mejoras en los sistemas de formacion,
como se ha mencionado, pero también mediante el fortalecimiento de las
instituciones, la inclusién explicita del tema de la productividad en las
negociaciones de salario y la negociacién colectiva, tratando de que lo
negociado ponga énfasis en la vinculacién entre salarios y productividad.

La tercera via es la formalizacion del empleo. Al respecto, hay que
recordar que tanto en el sector informal como en el sector formal puede
existir un porcentaje considerable de trabajadores con empleo informal. De
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hecho, en el empleo informal en el Perti es posible identificar los siguientes
componentes principales y las soluciones en cada caso naturalmente difieren.

En el caso del sector informal —que incluye un 68% de los
trabajadores con empleo informal— claramente se requieren politicas de
tipo productivo, pero concentradas en las empresas o unidades econémicas
mas pequenas. En el segmento de trabajadores independientes, que no
tienen un régimen laboral en sentido estricto, se podrian aplicar, como lo
han hecho algunos paises, mecanismos especificos para incorporar este
sector a los beneficios de la regulacién, sobre todo desde el punto de vista
de la seguridad social.

En el sector formal o moderno de la economia —que concentra
un 26% de los trabajadores con empleo informal— existe espacio para
mejorar la capacidad del Estado a fin de hacer cumplir sus normas. Las
iniciativas deberian estar orientadas a lograr una mayor capacidad de
supervisién y a potenciar la capacidad de inspeccion laboral. No obstante,
mejorar la capacidad de hacer cumplir las normas también puede tomar
la forma de mejores incentivos al cumplimiento, como en el caso de los
trabajadores domésticos.

En relacién con este dltimo aspecto, el capitulo III estd destinado
especificamente a estudiar los temas vinculados a la formalizacién
empresarial y laboral. El primer tema se refiere al examen de la
evolucion y las tendencias en varias dimensiones relacionadas con la
formalidad empresarial y del empleo, sobre la base de diversos registros
administrativos y encuestas de hogares. El segundo tema consiste en
analizar las politicas aplicadas para promover la formalizacion durante la
década pasada y el tercero estd destinado a identificar los factores clave
que impulsaron el aumento de la formalidad en el periodo.

En relacién con el primer tema mencionado, el andlisis de las
tendencias permite concluir que la formalidad, tanto a nivel de empresas
como de empleo, habria aumentado a partir del bienio 2003-2004.

En lo que respecta a la situacién de las empresas, se muestra
que el grado de informalidad es muy diferente segiin el tamafio de
los establecimientos. En el caso de las empresas privadas, la tasa de
informalidad, definida por la falta de registros en la Superintendencia
Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT), bordea el 72% del
total (esta tasa es mucho mads alta entre las micro y pequeiias empresas
(mypes)). Mientras que entre las empresas grandes no se encuentran
empresas informales y entre las empresas medianas un 95% son formales,
solo el 69% de las pequefias empresas y el 27% de las microempresas son
formales (es decir que casi tres cuartas partes del total de microempresas
son informales). Al mismo tiempo, se verifica un proceso de formalizacién



32 CEPAL

de las empresas de menor tamafo, dado que el nimero de mypes que se
podria clasificar como formal sobre la base del registro de la SUNAT ha
aumentado desde 2004. Sin embargo, muy pocas de estas empresas se
habrian acogido a la Ley MYPE, segtin informacion del Registro Nacional
de la Micro y Pequefia Empresa (REMYPE), pese a las menores obligaciones
laborales del Régimen Especial Laboral introducido por la Ley MYPE de
2003 y su mayor flexibilizacién en 2008.

En el caso del empleo, se han realizado avances en los diversos
indicadores de formalidad laboral, tanto en los registros administrativos
como en la informacién de las encuestas de hogares. Esto se traduce en
una reduccion del empleo informal desde 2003, independientemente de si
se utiliza la definicién de empleo informal de la OIT, una definicién de
tipo legalista basada en la ausencia de afiliacién al seguro de salud y de
pensiones, o una definiciéon de empleo no registrado.

Para ilustrar esa tendencia, a continuacion se utiliza la informacion
de la ENAHO, ya que permite identificar varias de las obligaciones propias
de una relacién laboral asalariada, que constituyen rasgos de formalidad
laboral para los trabajadores asalariados, como el acceso a seguro de salud,
a pension de jubilacién, a gratificaciones y a contratos de trabajo.

Respecto del aumento de la formalidad laboral durante la década
pasada, se verifica que el acceso a seguros de salud por parte de los
trabajadores asalariados del sector privado se incrementé del 24,1% en 2001
al 38,2% en 2011. En 2003, un 23,3% de los asalariados del sector privado
informo estar afiliado a un sistema de pensiones y en 2011 este porcentaje
se elev6 a poco mas del 42%. En el caso de los contratos laborales, menos
de dos quintas partes de los asalariados del sector privado contaba con
algtn tipo de contrato a plazo indefinido o fijo. Sin embargo, el porcentaje
de algunos de estos contratos ha mostrado una tendencia creciente entre
2006 y 2011. En 2006, un 33% de los asalariados del sector privado informé
tener un contrato, mientras que en 2011 este porcentaje se elevé al 39%.

Entre los asalariados del sector ptiblico se registran porcentajes
bastante mads altos de afiliacién a seguros de salud y pensiones de
jubilacién, asi como de acceso a gratificaciones y contratos.

Entre los empleadores o patrones, los criterios de formalidad
tributaria que se registran en la ENAHO muestran que una proporciéon
muy reducida puede clasificarse como formal. En el caso del registro como
persona juridica, en 2003 solo el 10% de los empleadores declaré que su
negocio era persona juridica. Este porcentaje se redujo al 6% en 2006 y
aumento6 al 13% en 2011.

La situacién de informalidad tributaria es atin mas extrema para los
trabajadores independientes o por cuenta propia. Segtin la ENAHO, menos
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del 1% de los trabajadores independientes declar6 que su negocio tenia
personeria juridica a lo largo de toda la década pasada, mientras que menos
del 3% inform¢ llevar libros de ingresos y gastos exigidos por la SUNAT.

Con respecto al segundo tema, relacionado con las politicas
orientadas a promover el desarrollo de las mypes y su productividad, se
incluye un andlisis de las siguientes iniciativas implementadas durante la
década pasada.

Las leyes MYPES de 2003 y 2008 fueron aprobadas con la finalidad
de apoyar el desarrollo de las micro y pequefias empresas al volver menos
estricto el sistema de obligaciones tributarias y establecer un régimen
laboral especial, con menos obligaciones y cargas para los empleadores. En
cuanto al régimen tributario, también se incorporan facilidades para las
mypes, como la disminucién de la tasa sobre las ventas netas del 2,5% al
1,5%. Sin embargo, se excluye a las pequefias empresas de dicho régimen,
pero se les permite la aplicacién de una depreciacién acelerada a los efectos
del calculo del impuesto a la renta.

La Planilla Electrénica instaurada en 2007 constituye un documento
electrénico en el que los empleadores con tres o mas trabajadores deben
registrar la informacién correspondiente a sus trabajadores, pensionistas
y prestadores de servicios (incluso en la modalidad formativa), asi como
al personal de terceros y los derechohabientes. Esta planilla, que no es una
politica sino mas bien una herramienta, debe presentarse mensualmente
por via electrénica e incrementa la capacidad de la autoridad laboral para
supervisar y fiscalizar el cumplimiento de los derechos laborales.

El Plan Nacional de Promocién y Formalizacién para la
Competitividad y Desarrollo de las MYPES (PNMYPE) contempla la
ampliacién del acceso de las micro y pequefias empresas a los mercados.

El Fondo de Investigacién y Desarrollo para la Competitividad
(FIDECOM) forma parte de las politicas orientadas a promover la
innovacién tecnoldgica. En la Ley MYPE de 2008 se incluye a las mypes,
de manera que puedan acceder al FIDECOM principalmente para
capacitacién de los trabajadores y los gestores de las empresas.

En virtud de la Ley de la Garantia Mobiliaria de 2006, se incluy6 a
los bienes tangibles, intangibles, derechos, bienes fungibles y no fungibles,
y los titulos y valores como colaterales potenciales de cualquier préstamo.
Esto facilita el acceso al crédito de las empresas, al tener mas opciones para
ofrecer como garantia.

El proyecto de gobierno electrénico, una iniciativa que reduce los
tramites administrativos, tiene por objeto la simplificacién de los tramites
mediante el acceso electrénico y la promocién de la transparencia del Estado.
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Otros instrumentos a destacar son las politicas tributarias. El nuevo
Régimen Unico Simplificado (RUS) y el Régimen Especial del Impuesto a
la Renta (RER) buscan ampliar la cobertura tributaria en el pais a través de
mecanismos simplificados para el pago de impuestos. Ambos regimenes
se aplican solamente a las microempresas y a personas naturales con
actividades empresariales.

Finalmente, respecto del tercer tema, se concluye que el ciclo
econémico, los cambios en la estructura econémica y los aspectos
institucionales fueron los factores clave que impulsaron el aumento de la
formalizacién empresarial y laboral.

En cuanto a la importancia del ciclo econémico, se indica que
la gran expansion del producto del Pertd durante la década pasada
contribuy6 a la reduccion de la informalidad del empleo. De hecho, la
tasa de informalidad se ha movido de manera contraciclica con respecto
al producto por trabajador y al producto per cépita. Por cada punto
porcentual de incremento en el producto por trabajador, la informalidad se
redujo entre 0,19 y 0,27 puntos porcentuales, dependiendo de la definicién
del empleo informal.

En este contexto, cabe preguntarse por qué la asociacién entre
crecimiento de la productividad y reducciéon de la informalidad no es
mayor. La respuesta puede encontrase, en gran medida, en los limitantes
que impone la estructura productiva del pafs. Al analizar la evoluciéon
de la informalidad laboral, se verifica que la reduccién de la tasa de
informalizacién se debe al efecto conjunto del cambio en la composiciéon
del empleo entre estratos productivos y de la reducciéon de las tasas
de informalidad en los estratos. Al respecto, se concluye que algo mads
de la mitad de esa reduccion se puede asociar a cambios en la tasa de
informalidad en los estratos productivos, mientras que la otra mitad
estaria asociada a variaciones en la composicién del empleo entre estratos.
Ademads, se encuentra que la mayor parte de la reducciéon de la tasa de
informalidad asociada al cambio en la estructura del empleo se vincula a
su factor estatico. Es decir que buena parte del cambio en la estructura se
asocia a la recomposicién del empleo entre sectores.

También se destaca la importancia que tuvieron los factores
institucionales en la promocién de la formalizacién empresarial y laboral.

Corresponde resaltar la importancia de las leyes para promover la
formalizacién de las micro y pequefias empresas (leyes MYPE de 2003
y 2008). Los datos mas recientes del REMYPE indican que habria unas
155.000 micro y pequefias empresas registradas. Sin embargo, si bien el
nimero de micro y pequefias empresas registradas ha aumentado, esta
cifra resulta de una magnitud marginal si se considera que, segin la
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ENAHO de 2011, se estima que en el Perti estas empresas son alrededor de
3,2 millones. De esta manera, el REMYPE cuenta con tan solo un 5% de las
micro y pequefias empresas existentes en el pafs.

Otro factor importante es la simplificaciéon tributaria. A diferencia
del registro de micro y pequenas empresas, durante la década pasada
muchas microempresas y personas naturales con negocio se acogieron
al Régimen Unico Simplificado o al Régimen Especial del Impuesto a la
Renta. Como se menciona en el texto, las empresas suelen cumplir mas con
la legislacion tributaria que con la laboral.

Por ultimo, se senala que el alcance de la supervisién del Ministerio
de Trabajo se ha visto incrementado con la implementacién de la Planilla
Electrénica. Asi, la capacidad de deteccion del incumplimiento por parte
de la autoridad laboral ha aumentado, al menos en lo que concierne a las
empresas que ya cumplian con las obligaciones tributarias. Los esfuerzos
por mejorar la capacidad de supervision de cumplimiento de la legislacién
y de fiscalizaciéon de quienes la incumplen sin duda son positivos. Sin
embargo, existe una tarea pendiente en cuanto a la incorporacién de las
empresas mas pequefias en el espectro de supervisién del Estado, tanto en
materia tributaria como laboral.

En el capitulo IV se evaliian las politicas de proteccién social en el
Pert, tomando como referencia la iniciativa del Piso de Proteccidon Social,
y se proponen acciones para consolidar el progreso alcanzado. El objetivo
general de los pisos de protecciéon social es garantizar una atencién en
salud esencial y una seguridad basica en el ingreso durante el ciclo de vida
de las personas. Como politica redistributiva, esta estrategia se sustenta
en la necesidad de corregir parcialmente (mas no solucionar de manera
definitiva) las desigualdades generadas a partir de la heterogeneidad
productiva y multiplicadas en el mercado de trabajo. Por ello, su
importancia radica en el corto plazo como mecanismo de emergencia
inmediato que atienda sobre todo a los grupos menos favorecidos de una
sociedad. De acuerdo con la Recomendaciéon niim. 202 de la OIT relativa a
los pisos nacionales de proteccién social, como parte de la estrategia de los
pisos de proteccién social se establecen cuatro garantias bésicas:

* Garantia 1: seguridad basica del ingreso para los nifios.

¢ Garantia 2: seguridad bésica del ingreso para las personas
de edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes,
en particular en caso de enfermedad, desempleo, maternidad
e invalidez.

e Garantia 3: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido
a nivel nacional, que constituyen la atencién de salud esencial.
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¢ Garantia 4: seguridad basica del ingreso para las personas de
edad, por lo menos equivalente a un minimo definido en el
plano nacional.

El interés en analizar la situacién actual del sistema de proteccion
social del pais en virtud de la iniciativa de los pisos de proteccién
social se basa en que dicha discusién tiene gran relevancia en el
contexto peruano. A pesar del crecimiento econémico, todavia existen
importantes segmentos sociales desprotegidos. Los trabajos informales
y de poca productividad, que se caracterizan por una escasa cobertura
de proteccién social, inestabilidad en los ingresos y mayores niveles de
vulnerabilidad ante choques, siguen absorbiendo a la mayoria de los
trabajadores. De este modo, el mercado de trabajo podria constituirse
en un limitante para consolidar los importantes progresos sociales
observados en los tltimos afios. Uno de los principales hallazgos de la
investigacion es que la informalidad y los bajos niveles de productividad
laboral han generado profundas brechas en la cobertura de proteccién
social, que no han podido solucionarse de manera eficaz mediante los
sistemas no contributivos del Estado.

Al menos un 60% de la poblacién peruana no tiene cubierta
algunas de las garantias incluidas en el presente estudio. En lo que
respecta a la garantia 1, se encuentra que casi 4 millones de nifios (38%)
viven en situacién de pobreza, por lo que no estan cubiertos a un nivel
minimo definido en el plano nacional, que asegure su alimentacion,
educacioén, cuidados y la provisién de otros bienes y servicios necesarios.
En cuanto a la garantia 2, se estima que casi 10 millones de adultos (56%)
no estdn cubiertos de manera plena por la legislacién laboral, por lo que
se puede intuir que no tienen una cobertura basica ante eventualidades
como desempleo, invalidez, enfermedad o maternidad. En relacion
con la garantia 3, 10 millones de personas (35%) no tienen acceso a un
conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional, que constituyen
la atencién de salud esencial (la mayoria por no tener acceso a un sistema
de aseguramiento adecuado). Por ltimo, respecto de la garantia 4, se
encuentra que aproximadamente 1,5 millones de personas de edad (53%)
no cuentan con seguridad bésica del ingreso (la principal limitacién es la
escasa cobertura de los sistemas de pensiones).

Asimismo, se argumenta que en un escenario pasivo, donde no
se implementan politicas ptiblicas que generen transformaciones en la
estructura productiva o en los niveles de informalidad del mercado de
trabajo, existen limites en el efecto que tiene el crecimiento econémico para
ampliar la cobertura de los sistemas contributivos de proteccién social.
Por ejemplo, se estima que de sostener un crecimiento del 6% cada afio, en
2025, los niveles de desproteccion social alcanzarian al 17% de la poblacion



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd 37

(en el caso de seguros de salud) y al 26% de la poblacion mayor de 65
anos (en el caso de sistemas de jubilacién). Si a esto se suma el niimero de
personas que a esa fecha dependerdn de los sistemas ptublicos, la carga
social del Estado seria del 53% de la poblacién en el caso de la salud y
del 42% de la poblacién mayor de 65 afios en el caso de las pensiones de
jubilacion. Es decir que unas 18,6 millones de personas en el primer caso y
unas 2 millones de personas en el segundo dependerian de alguno de los
sistemas de proteccién no contributivos disefiados por el Estado, sujetos
a los problemas de calidad ya comentados. En este contexto, avanzar
con sistemas no contributivos para cerrar la brecha de cobertura social
significaria un costo anual medio de 3.195 millones de soles (entre 2012 y
2025) o, lo que es lo mismo, destinar alrededor del 0,4% del PIB para este
fin, en el caso de seguros de salud y pensiones de jubilacion.

En estas condiciones, si bien existe espacio fiscal para ampliar la
cobertura de proteccion social y esta puede ser una estrategia de corto
plazo, en el mediano plazo, la consolidaciéon de los progresos sociales
pasa necesariamente por politicas que mejoren la calidad (en un sentido
amplio) de los puestos de trabajo. Es decir que se requiere avanzar en
reformas que incidan de manera conjunta y articulada en una mejor
distribucion de los costos y beneficios de la formalidad y aumentos en la
productividad de las empresas y los trabajadores. Sin embargo, politicas
como estas no necesariamente empiezan (y terminan) en el mercado de
trabajo. Como se ha visto, muchas de las inequidades se originan incluso
antes, en el sistema educativo y en las condiciones de salud y nutricién de
los nifios. De alli que los avances que puedan lograrse en el mercado de
trabajo son tan prioritarios como los que se pueden lograr en términos de
la calidad de los servicios universales que brinda el Estado: educacién y
salud. Por ello, tomando en cuenta que los programas sociales empiezan a
presentar ambitos de acciéon mas limitados (en linea con la reduccién de la
pobreza), la estrategia del Estado debe evolucionar desde la compensacion
hacia la promocién social, mediante la mejora de la calidad de estos
servicios universales y la promocién de una mayor productividad y
formalidad laboral.






Capitulo |

Heterogeneidad estructural y articulacion
productiva en el Peru: evolucion y estrategias

José I. Tavara, Efrain Gonzilez de Olarte y Juan Manuel Del Pozo®

Introduccion

La economia peruana ha pasado por un dréstico proceso de ajuste
estructural, de caracter neoliberal, que se puso en marcha en los
primeros afios de la década de 1990. Los principales cambios fueron
macroeconémicos e institucionales’. El ajuste macroeconémico gener6
nuevas normas fiscales y monetarias, asi como en el comercio y las
finanzas internacionales.

El mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos ha sido uno
de los objetivos logrados. En la actualidad, el Perti tiene un equilibrio fiscal
térreamente asegurado, una baja tasa de inflacién y normas que impiden
que el Banco Central de Reserva del Pert financie al gobierno. También ha

8 Consultores del proyecto Desarrollo inclusivo. Los autores agradecen la colaboracién
de Milos Lau en la elaboracién de este documento. También desean expresar su
gratitud al Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) del Pert y agradecer
muy especialmente el apoyo brindado por José Robles Franco, Director Nacional de
Cuentas Nacionales, en la elaboraciéon de las matrices de insumo-producto utilizadas
en este estudio.

®  Véase un andlisis detallado del ajuste estructural peruano de los afios noventa en Gonzales
de Olarte (1998).
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tenido lugar un cambio sustantivo en la estructura de precios relativos,
cuyas caracteristicas mas destacadas son las siguientes: a) los salarios
reales han estado contenidos durante varios afios y solo han comenzado
a aumentar desde 2008; b) los precios de los combustibles estuvieron
protegidos por un subsidio hasta 2010, lo que permitié que los precios de
la gasolina se mantuvieran estables (no obstante, el precio de mercado es
bastante alto en relacion con los paises vecinos debido a que existe un
impuesto selectivo al consumo de combustibles que alcanza una elevada
proporcion del precio); c) las tasas de interés responden a la existencia
de un sistema bimonetario, pues la dolarizacién del sistema financiero
llega al 54% (en consecuencia, la oferta monetaria proviene en parte del
Banco Central de Reserva y en parte del saldo de la balanza de pagos,
motivo por el cual, en general, la tasa de interés en délares es menor que
la tasa de interés en soles), y d) el tipo de cambio se fue sobrevaluando
en virtud de la creciente disponibilidad de ddlares, lo que ha tenido un
impacto considerable tanto en la inflacién como en el empleo, aunque en el
segundo semestre de 2013 se comenz6 a revertir esta tendencia, bastante
ligada a la coyuntura internacional recesiva (sin embargo, esta no parece
ser una tendencia definida, pues nuevamente se observa una reversion
hacia la sobrevaluacion).

Estos precios relativos han estado en la base de la asignaciéon de
recursos, las inversiones y la generacién de empleo, pero sobre todo
han tenido efecto en cambios tecnolégicos en los diversos sectores y
ciertamente han contribuido a un cambio en la estructura productiva,
que ha pasado de un modelo primario exportador semiindustrial a uno
primario exportador y de servicios.

El ajuste macroeconémico vino acompafiado de reformas
institucionales, que son la segunda fuente de cambios del modelo
econdmico y de la estructura productiva. La privatizacién de las empresas
estatales y la concesién de activos y recursos naturales redefinieron la
estructura de propiedad y se pas6 de un capitalismo liderado por el Estado
a un capitalismo liderado por la gran empresa privada. Posteriormente
tuvo lugar la flexibilizacién laboral, que eliminé la estabilidad laboral,
y la puesta en marcha de nuevos entes reguladores, sobre todo para
regular los monopolios naturales y la competencia. El papel del Estado
también fue redefinido y quedé supeditado al suministro de los bienes
publicos basicos: salud, educacién, infraestructura bésica y programas
alimentarios para los sectores pobres. Hace diez afios también se inici6 la
descentralizacién estatal y actualmente el Perd cuenta con cuatro niveles
de gobierno: central, regional, municipal provincial y municipal distrital.

Todos estos cambios han tenido efectos en la estructura econémica
peruana, que se reflejan en la distribucién del ingreso, el empleo y la
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productividad de los distintos sectores y actividades. En este capitulo se
examina en qué medida las persistentes brechas de productividad que han
caracterizado ala economia peruana han sido o no reducidas en este contexto
de ajuste estructural. La secciéon A esta dedicada a analizar la evolucién de
la heterogeneidad estructural en el largo plazo y a identificar la importancia
relativa de los componentes que explican dicha evolucién. En la secciéon B
se analiza la magnitud de las brechas intersectoriales en la productividad y
los salarios, asi como la estructura del empleo en la economia. También se
examina la importancia relativa del empleo asalariado y no asalariado. En
la seccién C se identifican los cambios més significativos en la articulacion
intersectorial, a partir de un anélisis comparativo de los indices de
eslabonamiento estimados en virtud de los cuadros de insumo-producto
de 1994 y 2007. En la seccion D se estudia la heterogeneidad que caracteriza
a los distintos estratos empresariales (pequefia, mediana y gran empresa),
a partir de una recomposicién de los flujos del cuadro de insumo-producto,
que permite distinguir las magnitudes de dichos flujos que se dirigen a
cada uno de estos estratos. Por 1iltimo, la seccion E concluye con una breve
reflexién sobre algunos aspectos y dimensiones centrales de las politicas
que podrian sustentar una estrategia de articulacién y convergencia
productiva, centrada especialmente en el desarrollo de las pequefias y
medianas empresas (pymes).

A. La evolucion de la heterogeneidad estructural

La evolucién de la productividad agregada para el periodo 1960-2011
registra tres etapas o fases bien diferenciadas (véase el grafico 1.1)°. La
primera corresponde al periodo 1960-1975, durante el cual la productividad
creci6 de manera significativa e ininterrumpida. Después vino la etapa de
estancamiento y crisis, desde mediados de los afios setenta hasta 1992,
pasando por “la década perdida” de 1980. En estos afios, la productividad
disminuy6 de manera tan pronunciada que regresé al nivel registrado en
1960. La tercera y ultima etapa fue de crecimiento, salvo durante cortos
periodos de recesién a fines de los afios noventa y en 2008, provocados por
la crisis asitica y la crisis financiera en las economias estadounidense y
europea, respectivamente. Al empezar el nuevo milenio, la productividad
agregada comenz6 a crecer nuevamente a tasas elevadas.

10 En el anexo metodolégico se exponen los aspectos relevantes relacionados con la
construccién de los indicadores de productividad agregada y productividad sectorial.
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Grafico 1.1
Peru: evolucion de la productividad agregada, 1960-2011
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién de la base de datos de Groningen Growth
and Development Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).
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Es posible descomponer la productividad agregada en tres grupos
de sectores o actividades: alto, medio y bajo'. En el cuadro 1.1 se identifican
estos tres grupos y se estiman los indices de productividad para cada afio
como la proporcion del indice agregado medio, cuyo valor es 100 (primera
fila del cuadro). Puede apreciarse que en 1960, el sector con la productividad
laboral mas alta era el de minerfa, con un indice 17 veces mayor que el
sector con productividad més baja (agricultura, pesca y silvicultura). En el
altimo afio del periodo (2011), el sector con mayor productividad es el de
electricidad y agua, con un indice 30 veces mayor que el de productividad
mas baja (nuevamente, agricultura, pesca y silvicultura).

Cuadro 1.1
Peru: evolucién del indice de productividad, segun actividades, 1960-2011

indice (valor agregado total=100)=
1960 1970 1980 1990 2000 2011

Total 100 100 100 100 100 100
Productividad alta
Electricidad y agua 252 475 423 639 755 1010
Mineria 452 481 362 384 689 337
Finanzas, seguros e inmuebles 213 199 315 241 225 180
Subtotal 304 404 563 291 459 512
Productividad media
Construccion 121 88 106 121 196 183
Manufacturas 137 142 169 145 173 170
Transporte y comunicaciones 236 169 185 153 161 139
Subtotal 149 199 263 141 246 352
Productividad baja
Venta al por mayor y menor 268 258 175 104 97 103

Servicios sociales, personales

X 145 116 96 99 86 69
y de gobierno
Agricultura, pesca y silvicultura 26 23 18 31 32 33
Subtotal 74 109 112 71 92 143

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth
and Development Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

2 Valores expresados como ratio del valor agregado del sector respecto del total, por 100.

La descomposicién de las actividades por grupos de productividad se hizo a partir de las
series histéricas del valor agregado y el empleo. Para tal efecto, para cada actividad, se
dividi6 la sumatoria del valor agregado por la sumatoria del niimero del trabajadores de
la serie de tiempo usada (1960-2011). Asi, para cada actividad se realizé:

2011
Zi: 1050 VA
~oo1 X1 ,OOO
2o
i=1960
A continuacion, los resultados para cada actividad se ordenaron de mayor a menor, segtin
su productividad, y agrupados por tercios, como se muestra en el cuadro I.1.
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En el grafico 1.2 se muestra la evolucién del indice de productividad
medio para cada uno de estos tres grupos de sectores. Puede apreciarse que
durante la fase de expansion (1960-1975), e incluso hasta 1980, las brechas
de productividad se ensancharon. Durante la etapa de estancamiento
y crisis, las brechas se redujeron debido a que el grupo de sectores con
mayor productividad registré una disminucién mayor, seguido del grupo
de productividad media. Posteriormente, al empezar la fase de expansion
en 1992, las brechas volvieron a aumentar. Si se consideran las tres etapas
en su conjunto (1960-2011), la curva inferior del grafico muestra que la
productividad més baja correspondiente al tercer grupo —comercio al por
mayor y menor, servicios sociales, personales y de gobierno, y agricultura,
pesca y silvicultura— se mantiene practicamente estancada.

Grafico 1.2
Peru: evolucién de la productividad por grupos de sectores, 1960-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth
and Development Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: mineria y extraccion, electricidad y agua, y finanzas,
seguros e inmuebles. El sector de productividad media incluye: construccién, manufactura
y transporte, almacenamiento y comunicaciones. El sector de productividad baja incluye:
agricultura, pesca y silvicultura, servicios sociales, personales y de gobierno, y venta al por mayor
y menor (incluidos hoteles y restaurantes).
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También se advierte que la contribucion de estos tres ultimos
sectores al crecimiento de la productividad agregada disminuy6 a lo largo
del periodo de analisis (véase el cuadro 1.2). Durante la primera etapa
(1960-1975), los sectores de alta productividad solamente contribuyen con
el 10% al crecimiento de la productividad agregada, mientras que los de
media y baja productividad aportaron el 42% y el 48%, respectivamente.
En contraste, entre 1992 y 2011, la contribucién de los sectores de alta
productividad al crecimiento de la productividad agregada casi se
duplic6, en desmedro de la contribucién de los sectores de media y
baja productividad. Por tltimo, cabe destacar que mas de la mitad de la
contraccion de la productividad agregada, registrada entre 1975 y 1992, se
explica por los sectores de baja productividad, que son los que sufren con
mayor intensidad el impacto del estancamiento y la crisis econémica, y al
mismo tiempo son los que mas empleo generan'.

Cuadro 1.2
Peru: contribucién de los diferentes grupos de sectores
al crecimiento total, 1960-2011
(En porcentajes)

1960-1975 1975-1992 1992-2011 1960-2011

Productividad alta 10,2 9,2 20,5 21,4
Productividad media 41,6 34,4 36,8 41,3
Productividad baja 48,2 56,4 42,7 37,3
Crecimiento total 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth
and Development Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: mineria y extraccion, electricidad y agua, y finanzas,
seguros e inmuebles. El sector de productividad media incluye: construccion, manufactura
y transporte, almacenamiento y comunicaciones. El sector de productividad baja incluye:
agricultura, pesca y silvicultura, servicios sociales, personales y de gobierno, y venta al por mayor
y menor (incluidos hoteles y restaurantes).

Es oportuno advertir que estas estimaciones no solamente reflejan
los cambios en la productividad que tienen lugar en cada sector, sino
también los que resultan de la migracién de trabajadores de un sector a
otro. Al respecto, es posible descomponer los cambios en la productividad
agregada para cada grupo de sectores utilizando el método conocido
como analisis de cambios en la participacion (shift share analysis) (Fagerber,
2000; Maudos, Pastor y Serrano, 2008; Peneder, 2003; Singh, 2004). El

12 Lacontribucién de cada grupo de sectores al crecimiento total dela productividad se calcula
como el cambio en la productividad de dicho grupo, ponderado por su participacién en
el empleo total. Asi, la contribucion comparativamente elevada del grupo de sectores de
baja productividad (véase el cuadro 1.2) se explica por su alta participacién en el empleo
total (véase el grafico 1.4).
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primer componente, asociado al cambio estructural, es el resultado
de la migracion o transferencia intersectorial de trabajadores y puede
descomponerse, a su vez, en dos efectos: uno estatico y otro dinamico.
El efecto estdtico expresa el cambio que resulta de la transferencia
intersectorial de trabajadores, dado el nivel de productividad al inicio del
periodo, mientras que el efecto dindmico mide la parte que también estd
asociada a la migracién intersectorial de trabajadores, pero ponderada por
el cambio en la productividad de cada sector. El segundo componente, que
captura el efecto intrasectorial del cambio en la productividad, es el que
resulta exclusivamente de los cambios en la productividad de cada sector,
dada la estructura sectorial del empleo al inicio del periodo.

Esta descomposicién con el método de andlisis de cambios en la
participacion tiene, como punto de partida, la ecuacién de la productividad
agregada expresada como la suma ponderada de las productividades

s

sectoriales P = z [P, -S,»], donde P; es la productividad y s; es la participacion
i=1

del empleo del sector i en cada grupo. La diferenciaciéon total de esta

ecuacién permite expresar el cambio de la productividad como la suma de

tres componentes.

S
AP = [PL'O'ASL' + APi.ASl‘ + SiO'APi]
i=1

S
2P = S RO (ST — s2) + (BT - BO).(sT = s?) + 52.(PT — PO)]
i=1

AP _ AP (sf = si) + (BT = P?). (s = s{) + S7. (P = PY))]

po po
AP 33 4[I; + 11 + 111]
PO~ PO

Los dos primeros términos (I; + II,) dan cuenta, respectivamente, de
los efectos estético y dindmico del cambio estructural. El tercer término se
corresponde con el segundo componente del cambio en la productividad y
da cuenta del efecto intrasectorial de dicho cambio, como se expuso en las
lineas anteriores.

Si consideramos todo el periodo en su conjunto (1960-2011), los
resultados de la estimacion realizada revelan que la contribucién del
efecto intrasectorial y del cambio estructural fue muy similar en el grupo
de sectores de baja productividad. Considerando el crecimiento agregado
de la productividad para este grupo (alrededor del 37%), un 19% se debe al
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efecto intrasectorial y un 18% al efecto del cambio estructural. En contraste,
en los grupos de productividad alta y media, el componente intrasectorial
tuvo una gravitaciéon mucho mayor, especialmente en el segundo, donde
el componente que expresa el aumento en la productividad sectorial fue
cuatro veces mayor que el componente resultante de la reasignacion o
migracién intersectorial de trabajadores, que en el modelo de estimacién
utilizado denominamos “cambio estructural”.

Cuadro 1.3
Peru: efecto del cambio estructural y la intraactividad en el crecimiento
de la productividad, segtin estratos, 1960-2011
(En porcentajes)

1960-1975 1975-1992  1992-2011  1960-2011

Productividad alta

Efecto intrasectorial 14,29 10,90 12,85 14,65
Efecto del cambio estructural -415 -1,71 7,63 6,74
Efecto dinamico -2,67 -5,99 4,90 3,97
Efecto estatico -1,48 4,27 2,73 2,77
Subtotal 10,14 9,19 20,48 21,39
Productividad media
Efecto intrasectorial 24,53 32,56 39,69 32,62
Efecto del cambio estructural 17,09 1,80 -2,84 8,72
Efecto dinamico 12,28 1,44 -0,63 7,97
Efecto estatico 4,81 0,36 -2,22 0,75
Subtotal 41,62 34,36 36,85 41,34
Productividad baja
Efecto intrasectorial 28,50 68,31 42,86 19,03
Efecto del cambio estructural 19,74 -11,86 -0,18 18,24
Efecto dinamico 13,26 -55,44 0,61 33,34
Efecto estatico 6,48 43,58 -0,79 -15,10
Subtotal 48,24 56,45 42,68 37,27

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién de la base de datos de Groningen Growth and
Development Center.

En términos generales, puede observarse que el efecto intrasectorial
explica la mayor parte de la contribucion al crecimiento de la productividad
en cada uno de los grupos de sectores considerados, para los tres
subperiodos mostrados en el cuadro 1.3. Cabe destacar que en el grupo de
sectores de alta productividad, el crecimiento registrado en los periodos
1960-1975 y 1975-1992 se explica exclusivamente por los aumentos en la
productividad sectorial (un 14,3% y un 10,9%, respectivamente). De hecho,
el efecto de cambio estructural por si solo habria generado més bien un
descenso de la productividad en ambos periodos. Recién durante el periodo
1992-2011, que se inicia con el ajuste estructural inspirado en el Consenso
de Washington, la migracién intersectorial de trabajadores tuvo una
contribucién positiva al crecimiento de la productividad en ambos grupos.
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En el grupo de sectores de baja productividad se observa también
una contribucién negativa del efecto del cambio estructural durante
el periodo 1975-1992 y en menor medida durante el periodo siguiente
(1992-2011). El primer periodo estuvo caracterizado por agudas crisis y un
estancamiento econdmico, lo que dio lugar a la reasignacién intersectorial
de trabajadores. La contraccion en los sectores primario y secundario trajo
consigo una migracion significativa de trabajadores hacia actividades
cuya productividad estaba disminuyendo. La reconcentracién de empleos
poco productivos en estas actividades tuvo un impacto negativo en la
productividad de este grupo, que, sin embargo, se contrarrest6 con el
aumento en la productividad intrasectorial.

Finalmente, los resultados que se presentan en el cuadro 1.3
revelan que no existe un patrén muy claro sobre la predominancia de los
efectos estatico o dindmico del cambio estructural en los tres periodos
considerados. No obstante, tomando todo el periodo en su conjunto
(1960-2011), puede afirmarse que la contribucién del efecto dinamico fue
positiva, mientras que la del efecto estatico fue negativa. Esto sugiere que
el impacto neto positivo del cambio estructural se explica por la migracién
de trabajadores hacia sectores cuya productividad aumenté en el periodo
de analisis, y no asi por los cambios en la estructura sectorial del empleo,
dados los niveles de productividad al inicio de dicho periodo.

Al considerar la economia peruana en su conjunto, es posible
analizar la evolucién de la heterogeneidad intersectorial a lo largo de
todo el periodo estimando el coeficiente de variaciéon del valor agregado
por trabajador. Para estimar este coeficiente se utilizan los indices de
productividad para los nueve sectores considerados hasta ahora (véase
el cuadro 11). En el grafico 1.3 se muestra la evolucién de este coeficiente
entre 1960 y 2011°. La tendencia general ascendente de dicho coeficiente
coincide con la hipétesis de que la heterogeneidad intersectorial tiende
a agudizarse durante los ultimos 50 afios. También se advierte que la
heterogeneidad aumenta con mayor intensidad durante la etapa de
estancamiento y crisis (1987-1991) y, por el contrario, disminuye durante
el corto periodo de reformas estructurales que tuvo lugar entre 1970
y 1975, bajo el régimen militar de Velasco. En contraste, las reformas de
signo opuesto que se ponen en marcha en 1992 no revierten la tendencia,
de manera que la heterogeneidad, si bien disminuye temporalmente hasta
1995, contintia aumentando durante los tltimos afios.

13 El coeficiente de variaciéon se define como el cociente entre la desviacién estandar y la
media aritmética de las observaciones de una variable. Asi, mientras mas bajo sea el valor
obtenido del coeficiente de variacién, existe una mayor concentracién de las observaciones
alrededor de la media.
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Grafico 1.3
Peru: evolucion de la heterogeneidad intersectorial, 1960-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de la base de datos de Groningen Growth and
Development Center e Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional
de Hogares, 2004 a 2011.

En dltima instancia, la evolucién anterior se explica por la
expansioén progresiva de las brechas de productividad entre los distintos
sectores o actividades econémicas. En un extremo tenemos actividades
como electricidad, mineria y finanzas, que elevan significativamente su
productividad, y en el otro se ubican actividades como agricultura, comercio
y servicios, que se estancan y quedan rezagadas respecto de las primeras.

B. Productividad, empleo y salarios

A pesar del aumento de la heterogeneidad intersectorial, la estructura
o distribucién del empleo en la economia peruana muestra una notable
estabilidad durante todo el periodo de analisis, considerando los mismos
grupos de alta, media y baja productividad (véase el grafico 1.4). Los sectores
de alta productividad generan menos del 10% del empleo total, mientras que
los de baja productividad dan cuenta del 70% al 80%. Si bien estos tltimos
han reducido su participacion en el empleo en cinco puntos porcentuales
durante los tltimos siete afios, atin no se advierte un cambio significativo
en la estructura del empleo desde una perspectiva de largo plazo.
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Grafico 1.4
Peru: evolucion de la estructura del empleo, 1960-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la base de datos de Groningen Growth
and Development Center; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisiéon Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: mineria y extraccion, electricidad y agua, y finanzas,
seguros e inmuebles. El sector de productividad media incluye: construccién, manufactura
y transporte, almacenamiento y comunicaciones. El sector de productividad baja incluye:
agricultura, pesca vy silvicultura, servicios sociales, personales y de gobierno, y ventas al por
mayor y menor (incluidos hoteles y restaurantes).

En el cuadro 14 se puede examinar esta estructura con mayor
detalle, sobre la base de la informacién del cuadro de insumo-producto
correspondiente a 2007". Cabe sefalar que el ordenamiento o la clasificaciéon
de productividades sectoriales que se deriva de este cuadro —de mayor a
menor— esta de acuerdo con los resultados del andlisis realizado hasta
ahora. Puesto en otros términos, el cuadro de insumo-producto revela una
estructura similar a la descrita en la seccién anterior. Lo mas destacado
del cuadro, sin embargo, es que la brecha de productividades no se
traduce en una brecha de salarios de la misma magnitud: mientras que

" Aun cuando los érdenes de magnitud son muy cercanos, las cifras del grafico 1.4 no
coinciden exactamente con las del cuadro 1.4, pues las fuentes de informacién son distintas,
como se explica en el anexo metodoldgico. Segtin el grafico 1.4, el grupo de sectores de alta
productividad da cuenta de alrededor del 6% del empleo en 2007, mientras que en el
cuadro 1.4 la cifra es de solo un 2,5%.
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el producto por trabajador es 48 veces mayor en mineria e hidrocarburos
que en agricultura, caza, silvicultura y pesca, el salario por trabajador es
solamente 12 veces mayor.

Cuadro 1.4
Peru: productividad y empleo, segun sectores, 2007

Producto por Salario medio .
Participacion en

trabajador anual el empleo
(en _soles (en _soles (en porcentajes)
corrientes) corrientes)

Productividad alta 203 305 48 109 2,53
Mineria y extraccién de hidrocarburos 224 546 50 786 1,33
Finanzas, seguros e inmuebles 202 861 48 883 0,88
Electricidad y agua 114 366 32931 0,31

Productividad media 26 952 14 989 22,74
Industria 30 136 14 546 11,43
Construccion 23 816 14 467 4,47
Transporte y comunicaciones 23682 16 786 6,84

Productividad baja 10 511 11 049 74,73
Servicios sociales y personales 18 701 14 489 19,99
Ventas al por mayor y menor 11107 9848 24,48
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 4620 4048 30,27

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Tabla Insumo-Producto 2007.

La magnitud de estas brechas y las diferencias en las
productividades y los salarios medios por sector se ilustran en el grafico
L5. La distancia vertical entre la linea del valor agregado por trabajador y
la linea del salario medio representa la magnitud que corresponde a rentas,
ganancias y otros componentes del valor agregado sectorial, incluidos
los impuestos. En el gréfico L5 se pone claramente en evidencia que los
sectores que concentran la generacion de excedentes son los de mineria,
finanzas y electricidad, en ese orden. La distancia vertical es mucho menor
para la industria, la construccién, el transporte y los servicios. En el grafico
L5 también se muestra que el comercio y la agricultura generan poco o
ningtin excedente.

Es oportuno recordar, sin embargo, que los sectores de menor
productividad son los que generan la mayor parte del empleo, lo que
constituye un problema estructural, que no parece haber cambiado. En el
grafico 1.6 se observa este contraste. El eje horizontal muestra la magnitud
de la contribucién de cada sector al empleo, mientras que el eje vertical
mide el valor agregado por trabajador en dicho sector.
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Grafico 1.5
Peru: brechas productividad-salario medio, 1994 y 2007
(En soles constantes de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas
Insumo-Producto 1994 y 2007.

Nota: Valores deflactados (en nuevos soles de 1994). Sectores ordenados de manera ascendente,
segun productividad.VA/L= Valor agregado por trabajador. Mineria incluye extraccién de petréleo
crudo y gas natural. Transporte incluye almacenamiento. Ventas incluye ventas al por mayor y
menor, y hoteles y restaurantes. Agricultura incluye caza, silvicultura y pesca.
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Grafico 1.6
Peru: diferencias en productividad sectorial, 1994 y 2007
(En soles constantes de 1994 y miles de empleados)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas
Insumo-Producto 1994 y 2007.
Nota: VA/L= valor agregado por trabajador.
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Por ultimo, debe sefialarse que los sectores con mayor productividad
son precisamente aquellos en los cuales el empleo asalariado tiene una
mayor participaciéon en el empleo total. En el cuadro L5 se presenta la
evidencia relevante para los nueve sectores considerados en el andlisis.
Puede apreciarse que cuanto menor es la productividad, mayor es la
importancia del empleo no asalariado (es decir, de los trabajadores por
cuenta propia o autoempleados). Una excepcion es el sector de servicios
sociales y personales que, si bien se encuentra clasificado entre los sectores
de baja productividad, incluye a los trabajadores de las entidades ptiblicas
(salud, educacién y gobierno en general), y por ello registra un alto
porcentaje de empleo asalariado. La participacién del empleo no asalariado
es elevada en el sector transporte y comunicaciones, lo que se explica por
el carécter informal y poco estructurado del servicio de transporte ptiblico
urbano e interurbano.

Cuadro 1.5
Peru: composicion del empleo, segun sectores, 2007
Nivel (En porcentajes)
Empleo Empleo no Empleo  Empleo no
Total . . . .
asalariado asalariado asalariado asalariado
Productividad alta
Mineria y extraccion 204377 174557 29820 85,4 14,6
de hidrocarburos
Finanzas, seguros 135 147 103716 31431 76,7 23,3
e inmuebles
Electricidad y agua 48 135 36 075 12 060 74,9 251
Subtotal 387 659 314 348 73 311 81,1 18,9
Productividad media
Industria 1752 266 1083 564 668 702 61,8 38,2
Construccion 685 135 465 943 219 192 68,0 32,0
Transporte y 1048 876 402003 646873 38,3 61,7

comunicaciones

Subtotal 3486 277 1951510 1534767 56,0 44,0
Productividad baja

Servicios sociales

3063829 2572717 491112 84,0 16,0
y personales
Ventas al por mayor 3752683 1240706 2511977 331 66,9
y menor
Agricultura, caza, 4640013 1051502 3588 511 227 77,3

silvicultura y pesca
Subtotal 11456 525 4864925 6591600 42,5 57,5

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tabla
Insumo-Producto 2007.
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Puede observarse, ademds, que en términos absolutos, el mayor
niimero de trabajadores no asalariados se concentra en agricultura, caza,
silvicultura y pesca, y en ventas al por mayor y menor. En total son seis
millones de trabajadores, es decir cuatro veces mas que el niimero total
de no asalariados en los sectores de productividad media (industria,
construccién, y transporte y comunicaciones). En este orden de ideas,
puede inferirse que las politicas orientadas a promover la expansién de
la produccién y el empleo asalariado en estos sectores de productividad
media, y a reducir la brecha que afecta a los sectores de baja productividad,
pueden facilitar la transicién hacia una estructura menos heterogénea y
mas integrada, que coincida con un patrén de desarrollo més inclusivo.
Para ello serd necesario poner en marcha politicas sectoriales de inversién
y calificacion de la fuerza de trabajo.

C. Cambio estructural y desarticulacion productiva:
1994-2007

La informaciéon disponible en los cuadros de insumo-producto de
1994 y 2007 ofrece la posibilidad de identificar y analizar los cambios
maés destacados en la estructura productiva peruana en este periodo.
Los indicadores mas utilizados son los multiplicadores de produccion
(conocidos también en la literatura como indices de eslabonamientos
hacia atrds o backward linkages)®. Ellos pueden definirse como el aumento
de la produccion, a nivel de toda la economia, que resulta de un aumento
exégeno en la demanda de un sector determinado. Los multiplicadores
expresan la importancia de las interdependencias sectoriales y, en esa
medida, permiten identificar los sectores cuya expansién tiene mayor
impacto en términos del valor de la produccién total generada a través de
la economia.

A partir de estos multiplicadores de produccién, pueden estimarse
también multiplicadores de empleo y de importaciones. Como su nombre
lo indica, los multiplicadores de empleo son una medida del impacto total
en el empleo, generado por un aumento exégeno en la demanda de un
sector determinado. Se obtienen multiplicando los coeficientes de empleo
directo por unidad de producto en cada sector, por los multiplicadores
de produccién. Andlogamente, los multiplicadores de importaciones
nos indican en qué proporcién aumenta el requerimiento de insumos
importados, como consecuencia de un aumento exégeno de la demanda de
un sector, y se obtienen multiplicando los coeficientes sectoriales directos
de importaciones por unidad de producto, por los multiplicadores de

15 Véase Hirschman (1962).
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produccién. En el anexo metodolégico se incluye una breve explicacion de
la derivacién algebraica y de la estimacién de estos multiplicadores.

En los cuadros LAl y I.LA.2 del anexo estadistico se muestra la
magnitud de los multiplicadores de produccién e importaciones, y los
cambios porcentuales registrados entre 1994 y 2007. Lamentablemente,
debido a diferencias metodolégicas sustantivas en la estimacién del
empleo en los cuadros de insumo-producto de 1994 y 2007, no es posible
realizar comparaciones a partir de los cambios en los multiplicadores de
empleo’. En la mayoria de los 33 sectores considerados, los multiplicadores
de produccién disminuyen, como se muestra en la tltima columna del
cuadro I.A.17. Casi la totalidad de los 20 sectores industriales registran una
reduccién en la magnitud de estos multiplicadores y solo en los sectores de
harina de pescado y maquinaria se advierte un ligero aumento.

Por ejemplo, el multiplicador de producciéon del sector textil
disminuye de 2,08 a 1,75, lo que implica una considerable reduccién,
del orden del 16%, del impacto productivo total asociado a un aumento
exégeno de la demanda de productos textiles. Andlogamente, la reduccion
registrada en las industrias de cuero y calzado y de metales no ferrosos
fue del orden del 12% y el 23%, respectivamente.

El debilitamiento de los vinculos intersectoriales también afecta
a sectores extractivos y actividades primarias, como minerales, pesca
y agricultura. En el caso de la pesca, un aumento de 100 unidades
monetarias en la demanda final generaba en 1994 un incremento del orden
de 173 unidades monetarias en la produccion de todos los sectores de la
economia. En 2007, el mismo aumento de 100 generaba 155 unidades de
produccién agregada (un 10% menor).

Otros sectores que muestran signos positivos al comparar los
multiplicadores de produccién de 1994 con los de 2007 son comercio
(7,2%), servicios de gobierno (6,5%), transporte y comunicaciones (6%),
alquiler de vivienda (5,5%) y, sobre todo, construcciéon (25%). El sector de

16 De acuerdo con la explicacién ofrecida por José Robles Franco, Director de Cuentas
Nacionales del INEI, la estimacién del empleo que se registra en el cuadro de insumo-
producto 2007 es més rigurosa y exhaustiva que la realizada en 1994. Es decir, en términos
comparativos, las cifras registradas en el cuadro de insumo-producto 1994 en realidad
subestiman el empleo sectorial. Esto implica que las mediciones de la productividad
sectorial a partir de dicho cuadro sobreestiman esa productividad. Dehecho,lacomparacién
de productividades sectoriales entre 1994 y 2007 arroja resultados inconsistentes. Esto no
invalida, sin embargo, la estimacién de los cambios en los multiplicadores de produccién
y de importaciones, que no se ve afectada por esta limitaciéon. Por otra parte, durante el
taller de presentacién de estos resultados, un funcionario del INEI llam¢ la atencién sobre
la incidencia de los cambios en los precios relativos entre 1994 y 2007, y sobre diferencias
metodoldgicas en la estimacion de la produccién de los sectores de mineria y finanzas.
Pero también sostuvo que, a su juicio, dichas diferencias no invalidan el andlisis realizado.

17" Conclusién a la que llega también Gonzales (2013).
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la construccién registra el valor mas alto del multiplicador de produccién:
un aumento en la demanda de 100 unidades de construccion genera
un aumento en la produccién por un valor de 223 unidades en toda
la economia (en 1994 este ultimo aumento era solo de 178). Esto implica
una mejora importante en el grado de articulacion e integracién de la
industria de la construccién con las industrias proveedoras de insumos
(fierro, cemento, ladrillos y demds). Cabe destacar que la construcciéon de
viviendas y oficinas ha crecido a tasas de dos digitos durante los tltimos
anos, lo que sin duda ha tenido un impacto favorable en la generacién de
empleo, directa e indirectamente.

Una expresion del debilitamiento de los vinculos intersectoriales en
la mayoria de los sectores, y en particular en las actividades industriales,
es el aumento generalizado de los multiplicadores de importaciones'.
En el cuadro I.A.2 se muestran los coeficientes directos de importaciones
en cada sector y los valores estimados para dichos multiplicadores (que
incorporan tanto los efectos directos como los indirectos). Por ejemplo,
por cada 100 soles de demanda adicional de productos textiles, en 1994
las importaciones totales de insumos se elevaban 17 soles. En 2007, los
insumos importados que se utilizaron para atender esta misma demanda
adicional aumentaron a 28 soles, es decir un 70%. En muchos sectores, el
aumento porcentual del valor de los multiplicadores de importaciones
se encuentra por encima del 50%. En el sector agropecuario, el aumento
registrado fue del orden del 122%. Incluso el sector de la construccién
también registra un incremento significativo, tanto en el coeficiente directo
como en el multiplicador de importaciones.

La caida de practicamente todos los multiplicadores de valor
agregado entre 1994 y 2007 confirma el debilitamiento de los vinculos entre
los sectores de la economia en términos de las retribuciones o los pagos a
los factores de produccién (véase el cuadro 1.A.3). De los 20 sectores que
componen el grupo de sectores industriales, en 17 se registra un descenso
de los multiplicadores de valor agregado. Esto implica, por ejemplo, que
mientras que en 1994 el sector de derivados del petréleo generaba 81 soles
en pagos a los factores de produccién ante un estimulo de 100 soles en su
demanda (una vez que se consideran los efectos directos e indirectos), el
mismo impulso en 2007 generaba solo 47 soles de retribucion total a dichos
factores. De hecho, los tinicos dos sectores industriales donde los impulsos
de la demanda han generado un efecto mayor en el valor agregado son
los de metales no ferrosos y otras manufacturas. Esta reduccién en
la capacidad de generacién de valor agregado también se observa en

8 De los 33 sectores considerados, las tinicas dos excepciones a dicho aumento son metales
no ferrosos y otras manufacturas.
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los sectores de servicios, cuyos multiplicadores también se contraen,
especialmente en el caso del sector comercializacién (11%).

La evidencia presentada estd cerca de la hipétesis de la
desindustrializaciéon de la economia peruana (Jiménez, Aguilar y Kapsoli,
1999). Puede afirmarse que, en comparacién con 1994, en 2007 la economia
del Perti mostraba un menor grado de articulacién intersectorial, con
interdependencias productivas mas débiles entre los distintos sectores.
Al mismo tiempo, este ultimo ano, el sistema productivo registré un
mayor grado de articulacién con los mercados internacionales en el
abastecimiento de insumos.

Al respecto, debe sefalarse que este resultado también concuerda
con evidencia mds reciente sobre la evolucién del comercio intraindustrial
en las cadenas de valor, en un contexto de globalizaciéon marcado
por la difusién acelerada de las tecnologias de la informaciéon y las
comunicaciones (Baldwin, 2012). En un estudio de Lopez Gonzales y
Holmes (2011) se muestran dos patrones bien diferenciados en esta
evolucién. Por una parte, el contenido importado de los insumos y bienes
intermedios utilizados en los sectores de exportaciéon tiende a elevarse
(como porcentaje de las exportaciones) hasta llegar a un umbral de PIB per
capita cercano a los 25.000 dédlares. Pasado dicho umbral, este porcentaje
disminuye y se configura un patrén en forma de U invertida.

Por otra parte, la participaciéon de las exportaciones de bienes
intermedios en las exportaciones totales tiende a disminuir a niveles
bajos del PIB per céapita hasta llegar a un umbral del orden de los 15.000
dédlares, por encima del cual, dicha participacion empieza a elevarse, lo
que configura un patrén en forma de U*. El nivel actual de PIB per capita
del Pert (alrededor de 11.400 délares, en términos de paridad de poder de
compra) lo ubica claramente por debajo de ambos umbrales, es decir en
el rango donde el peso relativo de las importaciones de insumos tiende
a elevarse y la participacién de las exportaciones de bienes intermedios
tiende a disminuir.

Puede afirmarse entonces que, en términos generales, la apertura
de la economia peruana al comercio y las finanzas internacionales —en

9 Porejemplo, “amedida que China se desplaza desdela produccién de textiles y confecciones

hacia el ensamblaje de productos electréonicos y maquinaria, el contenido importado de
sus exportaciones tiende a elevarse. En el otro extremo, en una nacién como Finlandia,
que ha dejado de lado las actividades manufactureras, el contenido de valor agregado
doméstico en sus exportaciones tiende a ser mayor”, es decir el contenido de insumos
importados en dichas exportaciones tiende a disminuir. En relacién con el segundo patrén
(en forma de U), se advierte que algunas naciones con alto PIB per capita y dominio de las
tecnologias avanzadas, como Alemania y el Japon, tienden a especializarse cada vez mas
en la produccién de componentes sofisticados, que se exportan para ensamblar en otro
lugar (Baldwin, 2012, pag. 28).



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd 59

el contexto de las reformas estructurales que se pusieron en marcha a
comienzos de la década de 1990— ha traido consigo cambios sustantivos
en la estructura de produccion que, de alguna manera, debilitan la
efectividad de las politicas de estimulo a la demanda, en términos de
impacto en la produccién, el empleo doméstico y el valor agregado
generados por la economia.

Como senala Gonzales (2013), el ajuste estructural neoliberal ha
llevado a una suerte de “restitucién de importaciones” como requisito
para el funcionamiento de toda la economia, lo que en general explicaria
el condicionamiento de las interrelaciones sectoriales a las importaciones
y, por ende, la reduccion de los efectos multiplicadores. Esto podria estar
en el origen de las dificultades de la creacion de empleos con mayor
productividad y del menor crecimiento relativo de las remuneraciones.

D. Heterogeneidad entre estratos empresariales

En las secciones anteriores se ha examinado la heterogeneidad
concentrando la atencién en las diferencias de productividad entre
industrias y sectores especificos. Sin embargo, tan importante como
la heterogeneidad intersectorial es la heterogeneidad que se observa
dentro de dichos sectores, como expresion de la coexistencia de estratos
empresariales distintos en cada uno de ellos®. La importancia de
esta dimensién intrasectorial de la heterogeneidad es mads dificil de
determinar con los indicadores convencionales, en buena medida debido
a la ausencia de informacion estadistica desagregada por tamafio y tipo
de establecimiento.

Es oportuno destacar, sin embargo, que la coexistencia de
distintos estratos empresariales en una misma industria o sector ha sido
efectivamente documentada en diversos estudios (Villaran, 2000, 2007).
En un extremo tenemos a las empresas de mayor tamafo, que suelen
contar con estructuras organizacionales comparativamente eficientes y
una dotacién de capital por trabajador elevada, lo que les permite operar
con cierta automatizacién y sofisticacion tecnolégica, y alcanzar niveles de
productividad cada vez mayores. En el otro extremo hay empresas mas
pequenas, con productividad muy baja, que con frecuencia recurren a
fuerza de trabajo familiar, son muy poco intensivas en capital y utilizan

% Si bien en la mayoria de los sectores coexisten empresas de distinto tamafio, es preciso
tener en cuenta que en algunas industrias los requerimientos de inversién son muy altos
y la escala minima eficiente también es elevada en relacién con el tamafio absoluto del
mercado, de manera que no hay espacio para pymes. Este es el caso de algunas industrias,
como las de cemento, siderurgia y refinacion de petrdleo, cuyas escalas de produccién y
tecnologias solo se justifican a partir de cierto tamafio y teniendo en cuenta el tamafio de
la demanda nacional y no de regiones o de provincias.
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tecnologias més rudimentarias, que requieren de mucho trabajo. Entre
ambos extremos se ubica el estrato de la mediana empresa, que opera con
niveles intermedios de desarrollo organizativo y tecnolégico.

Es necesario sefialar que las empresas de diferentes estratos no
necesariamente compiten en los mismos segmentos del mercado. En
realidad, la segmentacion que caracteriza a los mercados tiene como
correlato una demanda heterogénea, que de alguna manera expresa la
diversidad sociocultural y las desigualdades en los ingresos. En este
contexto, se observan caracteristicas y desempenos diferenciados entre
las empresas clasificadas en un mismo sector industrial, y una de las
dimensiones de esta diferenciacién se presenta en el espacio de la calidad
de los bienes producidos. Se trata de un rasgo distintivo de la estructura
econdmica, asociado a la diversidad de las condiciones tecnolégicas en que
operan las empresas de distintos estratos, que precisamente se traduce en
la heterogeneidad estructural que se analiza en este capitulo.

En el cuadro 1.A4 del anexo se presenta una nueva versién de la
matriz de insumo-producto correspondiente a 2007, con una desagregacién
intrasectorial, donde se distinguen los flujos que corresponden a los
estratos de pequefa, mediana y gran empresa?. No existe un método
riguroso e inequivoco que permita desagregar los flujos intersectoriales de
los productores segtin la escala de su produccién, su tecnologia y el tamafio
del mercado al que se dirigen. La manera méas convencional y sencilla es
la que se basa en el niimero de trabajadores de cada empresa, pero no esta
exenta de posibles errores. Por ejemplo, una empresa monopélica, cuya
demanda es de origen nacional y cuenta con tecnologia sofisticada, puede
operar con menos de 100 trabajadores y, en consecuencia, estar clasificada
entre las empresas intermedias. Sin embargo, esta estratificaciéon ha de
revelar, sin duda alguna, caracteristicas sectoriales que relacionan oferta
con demanda, productividad y empleo, y puede ayudar a diagnosticar con
mayor precisién el problema de la heterogeneidad, con miras a orientar la
accion del Estado y del sector privado.

Pese a nuestro empefio en presentar la informacién relevante sobre
estratificacion productiva de manera apropiada, no fue posible desagregar
las columnas de la matriz (compras de insumos o bienes intermedios) por
tamafio de establecimiento, dentro de los plazos contemplados para este
estudio. Por ello, las filas de la matriz corresponden a las ventas totales que

2 Los autores agradecen la cooperacion de los funcionarios de la Direccién de Cuentas
Nacionales del INEI en la construccién de esta matriz. Las estimaciones han sido
realizadas a precios de comprador bajo los siguientes supuestos y definiciones: pequefia
empresa es la que tiene de 1 a 10 trabajadores, mediana empresa es la que tiene de 11 a 100
trabajadores, y gran empresa es la que tiene 101 trabajadores o mas.
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los ocho grupos de sectores bésicos realizan y dirigen a los tres estratos
empresariales indicados (pequefia, mediana y grande)*.

Las cifras registradas en cada una de las celdas expresan la
magnitud de los flujos totales, dado que tampoco fue posible desagregar
los componentes nacionales e importados de la demanda intermedia y
la demanda final. Por este motivo, la informacién contenida en el cuadro
I.A4 debe analizarse con cautela, ya que las observaciones e inferencias
realizadas tienen un cardcter tentativo y provisional. Una manera de
interpretar el significado de esta matriz de sector-estrato es tomandola
como una variante de la matriz de absorcion, donde no son las industrias
sino los estratos los que absorben, es decir, compran y procesan los
insumos o bienes intermedios producidos por los ocho grupos de sectores.

La importancia relativa de cada estrato puede apreciarse en el
cuadro 1.6, donde se muestran algunos rasgos bésicos de la estructura
econdmica y se destaca el peso relativo del consumo intermedio, el valor
agregado bruto y el empleo (poblacién activa ocupada), en cada uno de
ellos. Mds de la mitad del valor agregado generado en la economia procede
del estrato de empresas grandes, las cuales también absorben o procesan
la mayor parte de los insumos o bienes intermedios (58%). Sin embargo,
las grandes empresas solo dan cuenta del 15% del empleo total (poblacién
activa ocupada). En contraste, las empresas pequefias generan las tres
cuartas partes del empleo, aunque su contribucién al valor agregado
es poco menos que la tercera parte del total. El estrato intermedio de
empresas medianas registra los porcentajes mas bajos en las tres variables,
lo que pone en evidencia su poca significacién econémica respecto del
conjunto. Este resultado pone de relieve uno de los rasgos estilizados de
la estructura econémica que destaca la literatura especializada sobre el
desarrollo, conocido como el “vacio intermedio” (the missing middle). Puede
observarse que la participacién en el empleo del estrato de la pequeia
empresa (75%) es la misma que la participacién en el empleo del grupo de
sectores de productividad baja (véase el cuadro 1.4). Esta coincidencia debe
tomarse con cautela, ya que no todas las empresas que operan con bajos
niveles de productividad son pequefias (y no todas las empresas pequenas
operan con un bajo nivel de productividad). Sin embargo, cabe mencionar
que una elevada proporciéon de las unidades productivas familiares y de
los trabajadores por cuenta propia —clasificados como pequefia empresa—
se concentra, precisamente, en sectores de baja productividad (agricultura,
caza y silvicultura, ventas al por menor y servicios personales). Por otra
parte, el 15% del empleo en la gran empresa es seis veces mayor que el

2 Los ocho grupos de sectores son: agricultura, ganaderia y pesca; extracciéon de petrdleo,
gas, minerales y servicios conexos; manufactura; construccién; comercio, mantenimiento
y reparacion de vehiculos; transporte, almacenamiento, correo y mensajeria; alojamiento
y restaurantes; y otros servicios.
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2,5% del empleo en los sectores de alta productividad. Puesto en otros
términos, solo una fraccién de las empresas con mas de 101 trabajadores
—consideradas de tamafio grande segtin la definicién utilizada— alcanza
los elevados niveles de productividad que en el cuadro 14 se registran
para las industrias extractivas y otros sectores, como finanzas, seguros e
inmuebles, y electricidad y agua.

Cuadro 1.6
Peru: consumo intermedio y poblacién ocupada por estratos, 2007
Pequena Mediana Gran Total
empresa empresa empresa
Consumo intermedio
(en millones de soles) 61745 51440 157 753 270938
(en porcentajes) 23 19 58 100
Valor agregado bruto
(en millones de soles) 94 769 46 290 152 131 293 190
(en porcentajes) 32 16 52 100
Remuneracién asalariados
(en millones de soles) 18 371 17 838 61918 98 127
(en porcentajes) 19 18 63 100
Ingreso de explotacion
(en millones de soles) 76 365 28 318 88 863 193 546
(en porcentajes) 39 15 46 100
Excedente bruto de explotacion 10 908 28 318 88 863 128 089
(en porcentajes) 9 22 69 100
Ingreso mixto 65457 65457
(en porcentajes) 100 0 0 100
Poblacion activa ocupada 11 449 067 1645963 2235431 15 330 461
(en porcentajes) 75 10 15 100
Trabajadores remunerados? 3249 389 1645963 2 235431 7130783
(en porcentajes) 46 23 31 100
Trabajadores no remunerados® 8199 678 0 0 8199 678
(en porcentajes) 100 0 0 100

Valor agregado bruto/Poblacion
activa ocupada

(en soles por persona) 8 277 28 527 67 353
Remuneracién asalariados/
Valor agregado bruto

19 38 4

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la matriz proporcionada por la Direccion de Cuentas
Nacionales del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).
Nota: Los valores son anuales.
a La denominacion de esta categoria proviene del INElI y se refiere a trabajadores dependientes
asalariados.
° Entre los trabajadores no remunerados se incluyen trabajadores familiares no remunerados, trabajadores
independientes y empleadores.
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En el cuadro L6 también se presenta la participaciéon de las
remuneraciones de los trabajadores asalariados en el valor agregado
bruto. Puede observarse que en el estrato de la pequefia empresa, solo
3,25 millones de personas reciben una remuneracién. Las 8,2 millones
de personas registradas como “no remunerados” son empresarios
individuales, trabajadores por cuenta propia y ayudantes familiares,
que, sin embargo, de alguna manera participan en la distribucién del
excedente de explotacion. Esto explica, en parte, el hecho de que las
remuneraciones en la pequefia empresa solo representen el 19% del
valor agregado bruto, mientras que los porcentajes correspondientes a
las empresas de tamafio mediano y grande ascienden al 38% y al 41%,
respectivamente. También debe destacarse que la mayor parte del valor
agregado generado en la economia se distribuye como excedente de
explotacion, que basicamente corresponde a ganancias empresariales,
sobre todo en la mediana y gran empresa.

De conformidad con los resultados presentados anteriormente, las
diferencias de productividad entre estratos empresariales también son
significativas. La productividad de las empresas grandes —medida con el
ratio valor agregado bruto/poblacién activa ocupada— es, en promedio,
ocho veces mayor que la de las empresas pequenas. Por su parte, las
empresas medianas tienen, en promedio, una productividad 3,5 veces
mayor que la de sus contrapartes pequenas.

Por ultimo, si nos concentramos en el vector de produccién de cada
estrato (véase el cuadro1.7), es decir en la estructura (vertical) de los insumos
que utiliza cada uno de ellos, encontramos que la mayor proporcién de los
bienes intermedios procesados proviene de la manufactura, sobre todo en
la pequeiia y la mediana empresa (un 60% y un 54%, respectivamente). El
porcentaje correspondiente a la gran empresa es menor, debido a que las
empresas de mayor tamafio también procesan un volumen significativo
de insumos provenientes de otros sectores, incluidos los servicios. La
pequeiia empresa también absorbe una proporcién comparativamente
elevada de insumos provenientes de la agricultura, ganaderia y pesca, que
alcanza incluso el mismo orden de magnitud, en términos absolutos, que
la gran empresa, y que resulta mas de dos veces mayor que el valor de
los insumos de esos mismos sectores que procesa la mediana empresa. En
contraste, casi la totalidad de la produccién (e importaciones) de petrdleo,
gas, minerales y servicios conexos es procesada por la gran empresa. La
participacién de la pequefia y la mediana en el procesamiento de estos
bienes es marginal.
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Cuadro 1.7
Pera: demanda intermedia por estrato, 2007
(En millones de soles)

Descripcion Estrato

Pequeiio Mediano Grande
Agricultura, ganaderia y pesca 11 541 4483 11 644
E;(r:?)(cc)cslon de petrdleo, gas, minerales y servicios 798 737 27 840
Manufactura 37 154 27 931 59 102
Construccion 369 227 1516
Comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos 1879 306 1321
Transporte, almacenamiento, correo y mensajeria 3815 3837 12 686
Alojamiento y restaurantes 139 414 1623
Otros servicios 6 120 13 505 42 021
Total 61745 51440 157 753

Porcentajes

Agricultura, ganaderia y pesca 19 9 7
Extraccion de petrdleo, gas, minerales y servicios 1 1 18
conexos
Manufactura 60 54 37
Construccion 1 0 1
Comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos 3 1 1
Transporte, almacenamiento, correo y mensajeria 6 8 8
Alojamiento y restaurantes 0 1 1
Otros servicios 10 26 27
Total 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informética,
Tabla Insumo-Producto 2007.

Ademés, la pequena empresa compra pocos bienes intermedios de
sectores como transporte y otros servicios (incluidos telecomunicaciones
y servicios financieros, entre otros), en comparacién con la mediana
empresa y, sobre todo, con la gran empresa. De hecho, las magnitudes
registradas en el cuadro 1.7 revelan que la mayor parte de estos flujos tiene
como principal mercado la gran empresa. Este resultado concuerda con la
importancia que generalmente se atribuye al déficit en el acceso al crédito
y a los servicios de desarrollo empresarial, como factor explicativo de la
baja productividad de la pequefia empresa.

El analisis precedente sugiere que la reduccién de las brechas
de productividad pasa por una promocién activa y eficaz de los
eslabonamientos entre sectores y estratos empresariales. Por ejemplo, hemos
destacado la debilidad de los eslabonamientos de la pequefia y la mediana
empresa con la produccion de petréleo, gas, minerales y servicios conexos,
lo que podria atribuirse al hecho de que las escalas minimas de producciéon
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en estas industrias son relativamente elevadas, y por ello solo las empresas
grandes son viables desde el punto de vista econdémico. Sin embargo, este
no es un argumento valido para el caso de los insumos producidos por el
sector de agricultura, pesca y ganaderia. Como se indic6, y en contraste con
las empresas pequenias, el estrato de la mediana empresa atin no ha logrado
eslabonarse con estas actividades. La gran empresa también registra una
participacion relativamente limitada en el procesamiento de estos insumos,
aunque es probable que el proceso de concentracion de tierras que se viene
registrando en los tltimos afios haya elevado esta participacion. Por tltimo,
hemos destacado la escasa participacién de los servicios en el vector de
produccion que caracteriza al estrato de la pequefia empresa, lo que parece
explicar los bajos niveles de productividad registrados por dicho estrato.

E. Hacia una estrategia de articulaciony
convergencia productiva

Las reformas neoliberales de los dtltimos 20 afios han transformado
sustantivamente la estructura productiva de la economia peruana. Se ha
profundizado su cardcter primario exportador —minero y gasifero—,
se ha expandido el sector servicios y se ha modificado la estructura
industrial con la contraccién de gran parte de la industria prevaleciente
en 1990 y la generacién de otra més dependiente de insumos y tecnologias
importadas. Sin embargo, la evidencia presentada en este estudio confirma
que la heterogeneidad productiva sigue siendo un problema estructural
distintivo, que el nuevo modelo econémico, primario exportador y de
servicios, no ha logrado modificar. De hecho, las brechas de productividad
entre los distintos sectores y estratos empresariales atin son elevadas y
las diferencias intersectoriales de productividad incluso han aumentado
durante el periodo de analisis.

Al examinar las cifras de valor agregado y empleo para los
principales sectores productivos y estratos empresariales, definidos estos
dltimos segun el nimero de trabajadores por empresa, encontramos
el siguiente patrén: las empresas grandes son las que tienen mayores
productividades, pero con bajos niveles de empleo, mientras que las
empresas pequefias siguen teniendo bajas productividades pese a que
generan la mayor parte del empleo. Los ingresos salariales siguen a las
productividades, es decir, los salarios mas altos se encuentran en las
empresas grandes y los salarios e ingresos bajos en las pequefias.

La reducciéon de estas brechas resulta fundamental para la
construcciéon de una sociedad mas democrética e inclusiva, en la que el
bienestar de las personas no dependa exclusiva o principalmente de las
politicas sociales, cuya continuidad puede verse comprometida por la
disponibilidad de recursos fiscales o las decisiones politicas. Si bien
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otros paises también registran brechas significativas en la productividad
sectorial, no sufren desigualdades tan marcadas porque las sociedades
estdn més integradas, los mercados se encuentran méas desarrollados y los
tejidos industriales son mas densos (Felix, 1989). Una estrategia dirigida a
lograr la articulacién y la convergencia productiva entre estratos y sectores
permitird que el propio funcionamiento del sistema econémico peruano
genere una distribucion mas equitativa de los ingresos y la riqueza, una
dimensién central del desarrollo inclusivo.

Para ser efectiva, esta estrategia debe operar en varios frentes y a
distintos niveles. En el ambito de la politica macroeconémica, uno de
los problemas centrales es la sobrevaluacién del nuevo sol —la moneda
peruana—, que abarata las importaciones e inhibe las inversiones en la
produccién de bienes sustitutos. No obstante, en los tltimos seis meses
se ha observado un lento proceso de devaluacién del tipo de cambio que,
dada la coyuntura recesiva internacional, podria prolongarse y generar un
contexto cambiario mas favorable al desarrollo productivo, especialmente
de las pymes, lo que, sin duda, ayudaria a mejorar la calidad del empleo
y a disminuir el subempleo y el desempleo. Como observa Rodrik (2005,
pag. 16), la gestion del tipo de cambio “es la forma mas potente de politica
industrial que pueda imaginarse”.

También es indispensable adoptar politicas de competencia mucho
maés activas a fin de impedir, y eventualmente sancionar, el abuso de poder
de mercado y las conductas que restringen o distorsionan la competencia.
Las empresas de menor tamaiio carecen de poder de negociacion y son las
maés vulnerables frente a empresas que operan como monopolios en los
mercados de bienes finales y que en algunos casos ostentan, ademas, poder
monopsoénico frente a los proveedores de insumos. En general, puede
afirmarse que el Estado peruano ha mostrado una conducta permisiva
frente a la concentracién del poder de mercado y los monopolios, y ha
dedicado muy pocos recursos y escasa energia a la promocién de un
entorno competitivo en la economia.

En el ambito de las politicas laborales es necesaria una reforma
dirigida a impedir el uso excesivo de los mecanismos de contratacién
temporal de trabajadores, que elevan la precariedad del empleo. Es preciso
derogar las normas y regulaciones que atentan contra los derechos de
los trabajadores y que, en ultima instancia, debilitan los incentivos a la
capacitacion, la especializacién y la innovacién, tienen un efecto negativo
en la productividad y deterioran la capacidad de competir de las empresas.

La modernizacion del Estado y el fortalecimiento de los gobiernos
regionales y locales tienen una incidencia decisiva en el proceso de
descentralizacién y en la sostenibilidad de las politicas de fomento de la
produccién a pequefia escala y la articulaciéon productiva. En la seccién
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anterior se puso en evidencia que existe un espacio considerable para el
desarrollo de eslabonamientos productivos, sobre todo de las pymes, en
torno a las actividades primarias, especialmente en la agricultura, pesca y
ganaderia, pero también en la mineria y la industria del gas. Haussman y
Klinger (2007) han identificado nuevos productos con potencial exportador,
pero destacan el hecho de que en el Perd, las principales oportunidades
de desarrollo productivo y generacion de empleo se encuentran en zonas
rurales, donde la fuerza de trabajo calificada es escasa o inexistente. Si bien
el gobierno nacional puede y debe cumplir una funcién de promocién, la
participacién de los gobiernos subnacionales en el disefio y la ejecucion
de las politicas es fundamental, por ejemplo en el ambito de la provision
de infraestructura y otros bienes ptblicos que inciden directamente en la
productividad empresarial.

Uno delos ejes centrales de la estrategia es la provision de los llamados
servicios de desarrollo empresarial. Al respecto, debe anotarse que la
liberalizacion de los mercados y la difusién de nuevas tecnologias han dado
lugar a un entorno competitivo mucho mas exigente y demandante. Los
requerimientos minimos de las empresas para mantenerse a flote son cada
vez mayores en términos de capacidades gerenciales, tecnologia, logistica
y conectividad (Altenburg y Von Drachenfels, 2006). Debido precisamente
a su menor tamafo, muchas empresas pequenas, e incluso medianas,
no pueden desempefar individualmente y de manera efectiva diversas
funciones que resultan esenciales para su sobrevivencia y desarrollo. Entre
ellas pueden mencionarse el monitoreo sistematico de las tendencias en
los mercados donde operan, la prospectiva tecnoldgica y la investigacion
sobre nuevas técnicas y métodos de produccion, el disefio y desarrollo de
nuevos productos, la gestion logistica en sus relaciones con proveedores y
canales de distribucién, la capacitacion especializada de sus trabajadores y
el marketing. Por su parte, las empresas grandes por lo general cuentan con
suficientes recursos para realizar internamente muchas de estas funciones,
debido a que su escala de operaciones les permite asimilar costos fijos mas
elevados generando economias de escala y alcance.

Algunas de las funciones sefialadas pueden suplirse mediante la
contratacién de servicios que se ofrecen en el mercado, como la capacitacién
en ciertos campos del conocimiento. Sin embargo, y en contraste con las
materias primas, se trata de servicios de naturaleza intangible, que no
pueden adquirirse en magnitudes finitas y claramente definidas. Ademas,
algunos servicios de desarrollo empresarial tienen las caracteristicas de
los bienes ptblicos y, en esa medida, hacen posible que mas empresas se
beneficien de su utilizacién sin incurrir en costos adicionales significativos,
como es el caso de la informacién estadistica, los materiales de capacitacién
o la promocién comercial de las denominaciones de origen (Altenburg y
Stamm, 2004).
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Algunos de estos servicios tienen las caracteristicas de los
denominados “bienes experiencia”, es decir que su calidad solo se
conoce después de que el bien ha sido comprado. Los ejemplos tipicos
son la asistencia técnica y la consultoria. La existencia de asimetrias
en la informacién entre compradores y vendedores puede dar lugar a
problemas de seleccién adversa y riesgo moral, que limitan y condicionan
el funcionamiento de los mercados de servicios de desarrollo empresarial.
En muchos casos, los problemas se resuelven mediante el mecanismo de
las compras repetidas, que permite que los compradores penalicen a los
vendedores cuyos servicios son de baja calidad. Pero puede ocurrir que
la demanda sea inicialmente reducida, por ejemplo, cuando se trata de
servicios especializados que responden a los requerimientos de un niimero
limitado de empresas. Con frecuencia sucede que la rentabilidad social de
la inversién para generar una oferta de estos servicios es elevada y, sin
embargo, dicha oferta es inexistente debido a que los riesgos percibidos
por los potenciales proveedores son demasiado altos.

Uno de los principales desafios de las intervenciones dirigidas a
promover la provisién de servicios de desarrollo empresarial es asegurar
la sostenibilidad en el tiempo. Un programa mal disefiado o financiado
con recursos no reembolsables puede generar relaciones de dependencia
y condiciones artificiales que, tarde o temprano, debilitan a las empresas
beneficiarias. Una opcién a considerar es la utilizacién de subsidios
parciales y decrecientes para la provision de servicios de desarrollo
empresarial, de manera que las empresas que reciben los servicios paguen
por ellos, aportando un componente cada vez mayor. La sostenibilidad
supone la capacidad de asegurar la continuidad de la oferta y la demanda
de servicios de desarrollo empresarial, y para ello es preciso que, en algunos
casos, los proveedores de estos servicios generen ingresos suficientes para
cubrir, al menos, sus costos operativos. Al respecto, es preciso anotar que
la disposicién de las empresas a pagar por los servicios que reciben es un
buen indicador de que dichos servicios son bien valorados y responden a
sus requerimientos.

La intervencion mediante politicas ptblicas debe orientarse
entonces a construir instituciones de apoyo que hagan posible la provision
sostenible de servicios de desarrollo empresarial de calidad, atendiendo
a la especificidad de cada industria o sector. Un espacio privilegiado son
las organizaciones publico-privadas en las que convergen asociaciones
empresariales, agencias del gobierno central, gobiernos locales,
universidades y centros de investigacion. La inversiéon de recursos publicos
en programas dirigidos a promover e institucionalizar la cooperacién en
estos espacios puede sustentarse por su impacto en el desarrollo local. El
concepto de sostenibilidad se asocia a la expansién de la base tributaria
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y al aumento de la recaudacién fiscal, dos elementos que hacen posible la
generacion de los recursos requeridos para financiar dichos programas.

Es necesario destacar, sin embargo, que uno de los principales
obstaculos para el desarrollo de las pymes es la baja calidad de la
educacién basica y la formacion técnica que reciben los empresarios y
trabajadores. De hecho, el impacto de algunos servicios de desarrollo
empresarial es mucho mayor cuando la persona que recibe dichos servicios
cuenta con una buena formacion. Este es el caso de la asistencia técnica,
la capacitacion y los servicios de consultoria. Es conveniente priorizar la
inversion de recursos en el fortalecimiento de las instituciones educativas,
particularmente en el dmbito de la formacién técnica, pero también en
la educacién superior. Esto pasa por el establecimiento de sistemas de
evaluacién y acreditacién de la calidad de los programas que se ofrecen,
con mecanismos de monitoreo y seguimiento.

La debilidad del sistema educativo ciertamente limita la articulaciéon
productiva entre distintos estratos empresariales, por ejemplo mediante
esquemas de subcontratacion. Con frecuencia, las empresas de menor
escala tienen dificultades para cumplir con los estandares de calidad
o con los plazos de entrega exigidos por las grandes empresas. Pero
también puede advertirse la desconfianza que atin existe sobre las
ventajas de esta articulaciéon. Por una parte, se afirma que las grandes
empresas que subcontratan lo hacen principalmente para reducir costos,
aprovechando los salarios mds bajos que pagan los subcontratistas
y evitando ademas el pago de beneficios sociales. También se afirma
que esto les permite descargar en los subcontratistas todos los riesgos
asociados a las fluctuaciones en la demanda. Por otra parte, en algunas
empresas grandes persiste el prejuicio de que las empresas mas pequefias
no retinen las condiciones requeridas para responder a las exigencias de
la subcontratacion. Este prejuicio parte de un hecho real, pero al mismo
tiempo limita la disposicién de la gran empresa a invertir sus propios
recursos en el desarrollo de potenciales proveedores.

En este contexto, pueden ponerse en marcha programas con los
mecanismos e incentivos necesarios para facilitar la asistencia técnica
y la transferencia de tecnologia a lo largo de las cadenas de valor. La
participacién activa de las propias empresas en estos programas, desde
la etapa de formulacion y disefio, constituye una condicion esencial para
asegurar su viabilidad y pertinencia. Las pocas experiencias exitosas,
generalmente promovidas y financiadas por organismos multilaterales,
pueden servir como referencia®.

% Un ejemplo destacado ha sido el Proyecto de Innovacién y Competitividad para el Agro
Peruano (INCAGRO), durante el periodo 2005-2009. INCAGRO puso en marcha 487
subproyectos de ciencia, tecnologia einnovaciénagraria, en cooperacién con organizaciones
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Baldwin (2012) sostiene al respecto que, en el nuevo contexto, la
globalizacién no opera al nivel de los sectores productivos, sino al nivel
més fino de las distintas etapas o actividades de las cadenas de valor,
que comprenden desde la concepcién y el disefio del producto, hasta
el marketing, la distribuciéon y los servicios posventa, pasando por la
produccién y el procesamiento de los insumos. Observa que hoy es mas
tacil avanzar en el proceso de industrializacién, en la medida en que las
empresas localizadas en un territorio determinado logren vincularse a las
cadenas de valor que operan a escala global; ya no es necesario desarrollar
en el pais toda una industria o sector. Al mismo tiempo, sin embargo,
advierte que dichas cadenas muestran un patrén de localizacién con un
alto componente de concentracién a escala regional. La distancia sigue
siendo importante, incluso en un contexto de difusién de las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones, debido a que la coordinacién de
las actividades a lo largo de estas cadenas atin requiere de interacciones
“cara a cara”.

Uno de los factores criticos para avanzar en la articulacién con estas
cadenas y en la convergencia productiva es la participacién de actores
calificados y motivados para liderar procesos de desarrollo productivo.
Dependiendo de las peculiaridades histéricas e institucionales de cada
sector, regién o localidad, estos actores pueden provenir de una empresa
lider, una asociacién de pymes, el gobierno local, una universidad o
una organizacién no gubernamental. Dada la diversidad cultural y la
heterogeneidad productiva examinada con anterioridad, los actores lideres
no solo deben contar con una buena formacién profesional, sino también
con las capacidades de persuasion y las destrezas requeridas para operar e
interactuar en los distintos estratos empresariales.

La funcién central de estos agentes, identificados en la literatura
como “emprendedores politicos”, es identificar y liderar la remocién de los
obstaculos que limitan la articulacién empresarial y los eslabonamientos
productivos, con el fin de potenciar la capacidad de competir de las
empresas. Para ello deben ser capaces de persuadir a los empresarios de las
ventajas de la cooperacién y de resolver los complejos problemas de accién
colectiva que se presentan a nivel local y sectorial, incluso los vinculados

de productores, empresas, organizaciones no gubernamentales, instituciones publicas,
universidades y centros internacionales de investigacién y promocién, con un presupuesto
total en torno a los 111 millones de soles. Las evaluaciones realizadas arrojan resultados
positivos, con tasas de retorno elevadas en casi todos los proyectos. La adopcién y difusién
de nuevas tecnologias se traduce en incrementos en los costos de produccién, pero también
en tasas mas elevadas de aumento de la productividad, que permiten cubrir los mayores
costos, generando asi cada vez mds beneficios positivos para los productores. Asimismo,
en muchos casos se observan aumentos significativos en los precios al productor, asi como
en los rendimientos, la calidad y las cantidades producidas, lo que ha tenido un impacto
positivo en el empleo (Tavara, 2010).
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a la provisiéon de servicios de desarrollo empresarial. Los servicios que
brindan estos agentes constituyen, en si mismos, un bien ptblico, por lo
que el Estado debe asegurar su provision. Taylor (1987) sostiene al respecto
que los “emprendedores politicos” deben ser capaces de inyectar nuevos
recursos e ideas y, al mismo tiempo, provocar cambios en las preferencias,
actitudes, creencias y expectativas de las redes y los grupos en los que
operan. Una metéfora sugerente sobre la naturaleza de estos agentes, que
vinculan a diferentes organismos e instituciones, es la de una arafia que
teje su red (Carazo, Flit y Hurtado, 2000).

Por dltimo, el acceso al crédito resulta esencial para facilitar la
articulacién productiva y reducir las brechas de productividad entre
sectores y estratos empresariales. Cabe destacar que la expansion de
las instituciones dedicadas a las microfinanzas ha sido gravitante en
el financiamiento de empresas de pequefia escala y de familias de bajos
ingresos. Sin embargo, la gran mayoria de estas instituciones ofrece
créditos de corto plazo, principalmente para consumo y capital de trabajo,
pero no financiamiento para proyectos de inversion con plazos mas largos
de maduracién. En términos generales, puede afirmarse que las empresas
de menor tamafio no tienen acceso al crédito para financiar su crecimiento.
Por ello, también es necesaria la participacién activa del Estado en la tarea
de repotenciar la banca de desarrollo.
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Anexo |.A

Anexo estadistico

Cuadro LLA.1
Multiplicadores de produccion, 1994 y 2007 (matrices nacionales 33x33)
1994 2007 D
(en porcentajes)

Mineria y extraccion de hidrocarburos

Petroleo crudo 1,51 1,51 0,09

Minerales 1,45 1,41 -2,98
Finanzas, seguros e inmuebles

Finanzas y seguros 1,52 1,46 -3,77

Alquiler de vivienda 1,12 1,19 5,48
Electricidad y agua

Electricidad y agua 1,44 1,66 15,03
Industria

Otros alimentos 1,96 1,93 -1,42

Harina de pescado 1,93 2,05 5,87

Azucar 2,09 1,99 -4,43

Bebidas y tabaco 1,88 1,73 -8,02

Textiles 2,08 1,75 -15,95

Vestidos 1,97 1,93 -1,94

Cuero y calzado 2,16 1,90 -11,99

Maderas 1,99 1,88 -5,93

Papel 1,82 1,69 -7,56

Imprenta 1,75 1,59 -9,28

Quimicos 1,69 1,62 -4,05

Derivados del petréleo 1,95 1,64 -16,09

Caucho y plasticos 1,51 1,34 -11,46

Productos minerales no metalicos 1,73 1,70 -1,84

Siderurgia 1,77 1,69 -4,56

Metales no ferrosos 2,30 1,76 -23,30

Productos metalicos diversos 1,67 1,55 -7,25

Magquinaria 1,78 1,81 1,75

Materiales de transporte 1,98 1,65 -16,57

Otras manufacturas 1,77 1,76 -0,09
Construccion

Construccion 1,78 2,23 24,98
Transporte y comunicaciones

Transporte y comunicaciones 1,64 1,74 5,99
Servicios sociales y personales

Servicios diversos 1,57 1,61 2,36

Educacioén y salud 1,49 1,39 -6,64

Servicios de gobierno 1,46 1,56 6,49
Comercializacién

Comercializaciéon 1,52 1,63 719
Agricultura, caza, silvicultura y pesca

Agropecuario 1,39 1,33 -4,51

Pesca y productos 1,73 1,55 -10,47

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas
Insumo-Producto 1994 y 2007.

Nota: Los valores del cuadro se interpretan como el impulso de la produccién en toda la economia,
que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final del sector (véase el anexo
metodoldgico).
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Cuadro .A.2
Coeficientes directos y multiplicadores de bienes importados, 1994 y 2007
(matrices nacionales 33x33)

Coeficientes directos Multiplicadores simples
Cambio Cambio
1994 2007 (en 1994 2007 (en
porcentajes) porcentajes)

Mineria y extraccion de hidrocarburos

Petréleo crudo 0,08 0,07 -16 0,12 013 8

Minerales 0,04 0,06 69 0,07 0,12 62
Finanzas, seguros e inmuebles

Finanzas y seguros 0,06 0,05 -10 0,09 0,09 0

Alquiler de vivienda 0,00 0,01 216 0,01 0,03 164
Electricidad y agua

Electricidad y agua 0,03 0,05 55 0,06 0,13 98
Industria

Otros alimentos 0,0 015 53 0,15 0,26 73

Harina de pescado 0,02 0,03 53 0,08 0,19 120

Azlcar 0,01 0,05 264 0,07 0,17 140

Bebidas y tabaco 0,11 0,20 75 0,8 0,32 73

Textiles 0,09 0,18 106 0,7 0,28 70

Vestidos 0,07 0,10 38 014 0,23 59

Cuero y calzado 0,06 0,08 43 0,15 0,22 42

Maderas 0,0 0,09 -5 017 0,21 21

Papel 015 0,25 70 0,20 0,37 82

Imprenta 013 0,22 69 019 0,34 76

Quimicos 0,16 0,24 53 0,22 0,33 53

Derivados del petréleo 012 0,46 278 0,19 0,53 171

Caucho y plasticos 0,32 0,51 57 0,37 0,57 55

Productos minerales 014 0411  -18 0,20 0,20 1

no metdlicos

Siderurgia 0,14 0,27 88 0,20 0,35 76

Metales no ferrosos 0,07 0,05 -26 0,14 012 -17

Productos metalicos diversos 0,15 0,33 117 0,21 0,42 98

Maquinaria 017 0,19 10 0,23 0,28 24

Materiales de transporte 0,13 0,21 60 0,22 0,31 44

Otras manufacturas 0,14 0,06 -55 0,19 0,15 -21
Construccion

Construccion 0,05 0,08 71 0,12 0,26 114
Transporte y comunicaciones

Transporte y comunicaciones 0,08 0,09 22 0,12 0,20 66
Servicios sociales y personales

Servicios diversos 0,04 0,04 -1 0,08 0,11 35

Educacioén y salud 0,02 0,03 55 0,05 0,07 24

Servicios de gobierno 0,04 0,05 10 0,07 0,12 58
Comercializacién

Comercializacion 0,02 0,06 258 0,05 0,14 159
Agricultura, caza, silvicultura y pesca

Agropecuario 0,04 0,09 161 0,06 0,13 122

Pesca y productos 0,05 0,10 90 0,11 0,21 86

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas
Insumo-Producto 1994 y 2007.

Nota: Los multiplicadores simples del cuadro se interpretan como el valor total de bienes importados
generados en toda la economia, que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final
del sector (véase el anexo metodoldgico).
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Cuadro I.LA.3
Coeficientes directos y multiplicadores de valor agregado, 1994 y 2007
(matrices nacionales 33x33)

Coeficientes directos Multiplicadores simples
Cambio Cambio
1994 2007 (en 1994 2007 (en
porcentajes) porcentajes)

Mineria y extraccion de hidrocarburos

Petréleo crudo 0,60 0,61 1 0,88 0,87 -1

Minerales 0,69 0,68 -1 0,93 0,88 -5
Finanzas, seguros e inmuebles

Finanzas y seguros 0,62 0,66 6 0,91 0,91 0

Alquiler de vivienda 0,92 0,87 -5 0,99 0,97 -2
Electricidad y agua

Electricidad y agua 0,71 0,55 -22 0,94 0,88 -6
Industria

Otros alimentos 0,29 0,24 -15 0,85 0,74 -13

Harina de pescado 0,43 0,30 -30 0,92 0,81 -1

Azucar 0,24 0,30 24 0,93 0,83 -1

Bebidas y tabaco 0,35 0,34 -2 0,82 0,68 -16

Textiles 0,31 0,35 14 0,83 0,71 -14

Vestidos 0,40 0,36 -10 0,86 0,77 -10

Cuero y calzado 0,32 0,39 21 0,85 0,78 -8

Maderas 0,32 0,38 18 0,83 0,79 -5

Papel 0,38 0,33 -13 0,80 0,63 -21

Imprenta 043 0,42 -3 0,81 0,66 -18

Quimicos 0,43 0,37 -14 0,78 0,66 -15

Derivados del petréleo 0,26 0,12 -52 0,81 0,47 -4

Caucho y plasticos 0,36 0,28 -24 0,63 0,43 -32

Productos minerales 042 044 6 080 080 -0

no metalicos

Siderurgia 0,40 0,31 -22 0,80 0,65 -19

Metales no ferrosos 0,19 0,45 138 0,86 0,88 3

Productos metalicos diversos 0,45 0,33 -26 0,79 0,58 -26

Maquinaria 0,38 0,33 -13 0,77 0,72 -7

Materiales de transporte 0,31 0,39 28 0,78 0,69 -12

Otras manufacturas 0,41 0,47 15 0,81 0,85 5
Construccion

Construccion 0,49 0,47 -4 0,88 1,02 16
Transporte y comunicaciones

Transporte y comunicaciones 0,54 0,46 -15 0,88 0,79 -9
Servicios sociales y personales

Servicios diversos 0,61 0,59 -4 0,92 0,89 -3

Educacion y salud 0,69 0,73 6 0,95 0,93 -1

Servicios de gobierno 0,68 0,62 -9 0,93 0,89 -4
Comercializacion

Comercializaciéon 0,67 0,54 -19 0,95 0,84 -1
Agricultura, caza, silvicultura y pesca

Agropecuario 0,71 0,69 -3 0,94 0,87 -8

Pesca y productos 0,53 0,57 6 0,89 0,79 -1

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Tablas
Insumo-Producto 1994 y 2007.

Nota: Los multiplicadores simples del cuadro se interpretan como el valor total de valor agregado
generado en toda la economia, que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final
del sector (véase el anexo metodoldgico).
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Anexo 1.B
Anexo metodolégico

1. Fuentes de informacion

En la primera parte del estudio se emplea una serie de productividad
del empleo a nivel sectorial, expresada en términos reales (nuevos soles
de 1994), que cubre el periodo 1960-2011. Esta serie estd compuesta por el
empalme de dos series relacionadas. La primera corresponde a la “10-sector
database”, elaborada por el Groningen Growth and Development Centre
(GGDC), que abarca el periodo 1960-2004. La segunda serie cubre el
periodo 2004-2011 y es estimada por los autores utilizando informacién
de empleo sectorial anual a partir de la Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO) 2004-2011 (tomando las definiciones sectoriales de la “10-sector
database” en el cuadro Bl) y la informacién del valor agregado sectorial
anual de la CEPAL (disponible en la pagina web de la Comisién). Debido
a las diferencias de niveles entre la serie de productividad del GGDC y
la calculada por los autores, se procedié a tomar las tasas de crecimiento
anuales de la productividad sectorial de la segunda serie y se las aplicé a
la primera comenzando por el dltimo afio (2004)*. Esto permiti6 construir
una Unica serie continua de productividad sectorial consistente entre
ambas fuentes de informacién. En la segunda parte del estudio se emplean
datos del Censo Nacional Econémico de 2007 y de los cuadros de insumo-
producto 1994 y 2007 a precios de productor.

A continuacién, se describen las caracteristicas de cada una de las
fuentes de informacién usadas, sobre la base de De Vries y Hofman (2007),
el INEI (2000, 2010 y 2011) y la CEPAL, asi como de entrevistas con personal
del INEIZ.

a) Groningen Growth and Development Centre (GGDC) -
“10-sector database”

Los datos de productividad para el periodo 1960-2004 fueron
tomados de la “10-sector database” elaborada por el Groningen Growth
and Development Centre (GGDC). Esta base de datos provee informacién

*  Es posible mostrar matematicamente que la suma de las series extrapoladas de valor
agregado para cada sector no coincide con la serie extrapolada de valor agregado total.
Para corregir esto, para cada afio extrapolado se calculé la suma del valor agregado
sectorial y se hall6 la participacién de cada sector en este total. A continuacion, para
cada afio se multiplicaron las proporciones de cada sector por la serie de valor agregado
total extrapolado. Estos valores, de 2005 a 2011, junto con los del GGDC para los afios
anteriores, permiten construir la serie 1960-2011.

% Los autores agradecen la informacién brindada por José Luis Huertas y Maximo Fajardo,
de la Direccién Nacional de Cuentas Nacionales del INEL
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consistente de largo plazo acerca del valor agregado y el empleo para
nueve paises latinoamericanos, entre los que se encuentra el Pert.
Mediante el empleo de un marco comiin de definiciones, la informacién
del GGDC permite realizar comparaciones internacionales de la evolucién
y el crecimiento de la productividad del empleo a precios constantes
(nuevos soles de 1994). Las series estdn definidas para nueve actividades
econémicas que cubren la totalidad de los cédigos de la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades econémicas
(CIIU), segtin se muestra en el cuadro L.B.1.

Cuadro 1.B.1
Clasificacion de actividades de la base del Groningen Growth
and Development Centre (GGDC)

Sector Divisién CIIU 3
1 Agricultura, caza, silvicultura y pesca 01-05
2 Mineria y canteras 10-14
3 Manufactura 15-37
4 Electricidad, gas y agua 40-41
5 Construccion 45
6 Venta al por mayor y menor, restaurantes y hoteles 50-55
7 Transportes, almacenamiento y comunicaciones 60-64
8 Finanzas, seguros e inmuebles 65-74
9 Servicios comunitarios, personales, sociales y de gobierno? 75-99

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion del Groningen Growth and Development
Centre (GGDC).
@ Para los paises europeos de la base, Servicios de gobierno constituye un sector en si mismo. No
obstante, en el caso latinoamericano, este se incluy6 en el sector de Servicios comunitarios, personales
y sociales.

Las series incluidas en la “10-sector database” cumplen con los
siguientes criterios:

a) Consistencia intertemporal de las series de producto y empleo.

b) Consistencia internacional en términos de clasificaciones industriales
y conceptos de producto y empleo.

¢) Consistencia interna entre PIB y empleo.

La estrategia para construir el valor agregado a precios constantes
fue usar, primero, las series de tiempo sectoriales en valores reales (nuevos
soles de 1994) provistas por el Banco Central de Reserva del Perti (BCRP),
que cubren el periodo 1991-2005. Para afios anteriores se emplearon las
tasas de crecimiento histéricas presentadas en varias ediciones del Anuario
Estadistico de América Latina y el Caribe de la CEPAL (periodo 1980-1990),
las Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (periodo 1953-1979) y las
series histdricas de crecimiento de América Latina de la CEPAL (1950-
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1952). Finalmente, las series para el periodo 1953-1990 se unieron con
las provistas por el BCRP (1991-2005) mediante el empleo de tasas de
crecimiento para formar la serie total.

En tanto, para construir la serie de empleo por actividad econémica
se calculg, en primer lugar, la serie de empleo total. Debido a las diferencias
de los estimados de niveles provenientes de las encuestas de hogares y de
las encuestas de establecimientos, se recurri6 a los estimados de poblacién
econdémicamente activa del Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE)-Division de Poblacién de la CEPAL, que cubren el
periodo 1970-2005. En segundo lugar, se halla el empleo sectorial aplicando
las ponderaciones de empleo a partir del Censo de Poblacién y Vivienda
de 1993. Para las décadas anteriores se emplearon los datos censales de
poblaciéon del Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (periodo 1960-1970) y de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) (1981). Para los anos posteriores a 1993 se toman los datos del INEL
En tercer lugar, para estimar tasas de crecimiento anuales del empleo
sectorial, se emplearon las encuestas de hogares realizadas entre 1970 y
2005. Para los afios anteriores se halla la tasa de crecimiento del empleo
sectorial por interpolaciéon, usando las tasas de crecimiento anual medio
de cada sector a partir de informacién de los censos?®.

Vale mencionar que la consistencia internacional en relacién
con las estadisticas de empleo y valor agregado es alta debido a que los
paises incluidos en la “10-sector database” basan la clasificacion de sus
actividades en la CIIU, de carécter uniforme. Sin embargo, el uso de esta
clasificaciéon hace dificil distinguir los servicios comunitarios, personales
y sociales de los servicios de gobierno, ya que la CIIU solo toma en
cuenta el tipo de actividad y no el tipo de propiedad, organizacién legal
o modo de operacién (por ejemplo, las actividades de salud y educacién
pueden ser ofrecidas por instituciones privadas y de gobierno). Por esta
razon, en el caso del Pert, ambos sectores forman un solo sector (servicios
comunitarios, personales, sociales y de gobierno). Asimismo, el aporte del
sector informal en el valor agregado, amplio en la mayoria de los paises
latinoamericanos, no es corregido por el GGDC, sino que toma los valores
informados por la institucién oficial (el INEI).

b) Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)

La Encuesta Nacional de Hogares constituye una fuente de
informacién primaria que recoge, mediante entrevista directa, datos sobre
las condiciones de vida y la pobreza de la poblacién. Estd compuesta por

% El sector agricola constituye una excepcién de estos estimados sectoriales, dado que sus
tasas de crecimiento anual se tomaron de la base de datos agricola del GGCD. Esto se
debe a que en las encuestas de hogares se subestiman los datos de dicho sector, ya que la
muestra de estas encuestas se concentra en el &mbito urbano.
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modulos que retdnen informacion sobre las caracteristicas de la vivienda
y de los miembros del hogar, asi como sobre educacion, salud, ingresos,
gastos, empleo y demas.

El tipo de muestra es probabilistico, estratificado, de multiples etapas
y de area, a un nivel de confianza de los estimados del 95%. La poblacién
estudiada esta constituida por el conjunto de viviendas particulares y sus
ocupantes del area urbana y rural del pais, incluidos los 24 departamentos
y la Provincia Constitucional del Callao”. A 2011, el tamano de la muestra
de viviendas en el ambito nacional es de 26.456, de las cuales, 16.368
corresponden al drea urbana y 10.088 pertenecen al area rural. En el ambito
urbano, la unidad primaria de muestreo (UPM) es el centro poblado urbano
con 2.000 habitantes y mas, la unidad secundaria de muestreo (USM) es
el conglomerado (en promedio, 80 viviendas particulares) y la unidad
terciaria de muestreo (UTM) es la vivienda particular. En el ambito rural,
la unidad primaria de muestreo es de dos tipos: el centro poblado urbano
de entre 500 habitantes y 2.000 habitantes y el drea de empadronamiento
rural (en promedio, 100 viviendas particulares). La unidad secundaria
de muestreo también es de dos tipos: el conglomerado (en promedio, 80
viviendas particulares) y la vivienda particular. La unidad terciaria de
muestreo es la vivienda particular. Es importante sefialar que, a pesar
de que la encuesta se viene ejecutando en forma continua desde mayo de
2003, es estrictamente comparable a partir de 2004 debido a los cambios
muestrales ocurridos con anterioridad a ese afio.

Para el presente estudio es de especial interés el médulo 500 de
las ENAHO anuales para el periodo 2004-2011. Dicho médulo recoge
informacién sobre el empleo de los hogares, lo que permite hallar una
serie de tiempo de la poblacién a nivel nacional empleada en las nueve
actividades econémicas definidas por la “10-sector database” del GGDC,
siguiendo la clasificacion de estas en términos de la CIIU Rev. 3 (véase el
cuadro LB.1).

Para que las estimaciones derivadas de la ENAHO sean
representativas de la poblacién, se multiplicaron los datos muestrales
por los factores de expansiéon calculados segun el disefio muestral. Estos
factores se obtienen de acuerdo con los siguientes componentes: el factor
béasico de muestreo (que equivale al inverso de su probabilidad final de
seleccion), los factores de ajuste por la no entrevista y los factores de ajuste
de acuerdo con el componente demogréfico y la correccién de los sesgos
por no respuesta.

¥ Se excluye del estudio a los miembros de las fuerzas armadas que viven en cuarteles,
campamentos, barcos y demas, asi como a la poblacién residente en viviendas colectivas,
como hospitales, cuarteles, comisarias, hoteles, asilos, claustros religiosos, centros de
reclusion y otros.
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c) CEPAL - CEPALSTAT Bases de datos y
publicaciones estadisticas

La base CEPALSTAT constituye un compilado de datos de
variables demograficas, sociales, econdmicas y ambientales producidas
por organizaciones internacionales y por los organismos oficiales de los
paises latinoamericanos incluidos en la base®. Para el presente estudio
es de especial interés la serie de valor agregado por actividad econémica
expresada en nuevos soles de 1994.

Es importante mencionar que la razén por la cual se recurre a
CEPALSTAT antes que a la informacién de valor agregado provista
por las oficinas nacionales del Perti (BCRP o INEI) es el nivel de menor
desagregacion de estas en comparacion con el de la primera. Los datos
del BCRP y del INEI desagregan la informacién del valor agregado en
ocho sectores (agricultura, pesca, mineria, manufactura, electricidad y
agua, construccién, comercio y otros servicios). En esta base, los sectores
de actividades financieras, inmobiliarias, empresariales y de alquiler,
transporte, almacenamiento y comunicaciones, y administraciéon ptblica
se encuentran dentro del sector “otros servicios”. Por el contrario, la
informacién provista por la CEPAL presenta datos al mismo nivel (y
bajo la misma definicién) que los sectores de la “10-sector database”. Al
conjugarse estos con los datos sectoriales de empleo de la ENAHO para
el periodo 2004-2011, se obtiene una serie de productividad compatible al
mismo nivel de desagregacion que la del GGDC.

d) IV Censo Nacional Econémico (CENEC)

El Censo Nacional Econémico constituye una fuente de informacion
primaria a nivel poblacional del INEI. El levantamiento de la informacién
se realiz6 entre julio y septiembre de 2008. Los objetivos son: i) conocer
el nimero de empresas, ii) revelar a qué se dedica cada una de estas
empresas, iii) ubicarlas en el espacio y iv) obtener informacién sobre las
actividades econdémicas que permita actualizar las cuentas nacionales.

La unidad estadistica corresponde al establecimiento. La categoria
del establecimiento, o sea, la dependencia en relacién con otro de la misma
empresa o propietario, corresponde a una de las siguientes:

d) Unico: aquel que no depende de otro, de modo que la empresa
y el establecimiento constituyen una sola unidad.

e) Principal: aquel denominado “casa matriz”, donde se conduce
la actividad econdémica de la empresa. De este dependen otros
establecimientos, denominados “sucursales”.

2 Véase [en linea] http:/ /estadisticas.cepal.org/cepalstat/ WEB_CEPALSTAT /
estadisticasIndicadores.asp?idioma=e.
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f)  Sucursal: aquel que depende de otro establecimiento principal o
casa matriz.

g) Auxiliar: aquel que pertenece al establecimiento principal, pero
en el que no se realiza actividad productiva. Generalmente se
trata de un almacén, garaje, taller de reparacién u otro.

Es importante sefialar que solo se consideran los establecimientos
que contaban con alguna indicaciéon visible y externa de que dentro
se llevaba a cabo una actividad econdémica. Asimismo, no se censaron
los establecimientos sin un local fijo. Como consecuencia, no fueron
consideradas las empresas que operan a puerta cerrada, las actividades de
los hogares en calidad de empleadores ni las actividades ambulantes.

La cobertura temporal de los datos en el CENEC se refiere a 2007, por
lo que en este censo solo se incluyen las empresas que tuvieron actividad
econdémica en ese ano. La cobertura espacial es (inicamente urbana, segtin
la informacién provista por los Censos Nacionales 2007 (XI de Poblacién
y VI Vivienda). Por tanto, no se registraron las actividades econémicas
correspondientes a los sectores de agricultura, ganaderia o extraccion
de madera.

Hay otros dos sectores productivos que tampoco se incluyen en
el CENEC. El primero es el sector de administraciéon publica y defensa,
debido a que se dispone de registros administrativos cuya informacién
se obtiene directamente de las propias entidades del Estado. Esto incluye
las organizaciones y los érganos extraterritoriales, cuya informacién
se obtiene a través del Ministerio de Relaciones Exteriores. El segundo
corresponde a empresas del sector financiero, es decir, bancos, financieras,
compafiias de seguros, cooperativas de ahorro y crédito, cajas municipales
y otras. Esto se debe a que la informacion de estos subsectores no estd a
cargo del INEI sino de la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS). En
el CENEC tampoco se incluye informacién de los mercados callejeros ni
de los locales que agrupan establecimientos que realizan ventas directas
al publico.

El levantamiento de datos se llev6 a cabo mediante dos formularios
segun el tamafio de las empresas. Aquellas cuya facturacién no superd
las 300 unidades impositivas tributarias (UIT) recibieron un formulario
impreso, mientras que el resto recibidé un formulario digital con un
detalle mayor de datos. Uno de los problemas de la informacién recogida
mediante ambos formularios es la gran cantidad de empresas que no
indicaron el nimero de empleados. En particular, muchas de las empresas
que llenaron los formularios digitales, debido a que contaban con filiales,
no detallaron el niimero de empleados en cada una de las sucursales, sino
que lo agregaron al domicilio fiscal.
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Un problema adicional del CENEC estd relacionado con el
registro del RUC. Algunos establecimientos censados no declararon el
RUC de la empresa o dieron informacion incorrecta. La proporciéon de
establecimientos que incurren en este problema representa el 45% del
total, por lo que fueron declarados por el INEI como informales (sin que
algunos efectivamente lo sean).

e) Cuadros de insumo-producto de 1994 y 2007

Los cuadros de insumo-producto elaborados por el INEI se definen
como el conjunto integrado de matrices que proporcionan un anélisis
detallado del proceso de produccién y utilizacién de los bienes y servicios
nacionales e importados, asi como el ingreso generado en dicha produccién
por las actividades econémicas. La elaboracién de estos cuadros requirié
informacién de diferentes fuentes, como censos econémicos, agropecuarios
y de poblacién y vivienda, registros administrativos y estudios sectoriales,
donde no existe informacion estadistica regular.

a) Loscuadros de insumo-producto para ambos afios corresponden
a un conjunto de cuatro matrices.

b) Matriz cuadrada de demanda intermedia, que refleja los flujos
de bienes y servicios interindustriales.

¢) Matriz rectangular de oferta total, que muestra el total de
productos que serdn utilizados en la demanda intermedia.

d) Matriz rectangular de demanda final, que muestra la utilizaciéon
final de los productos en la economia.

e) Matriz rectangular de valor agregado, que muestra el pago a los
factores de produccién por incurrir en el proceso de produccién.

Debido a cambios en la medicién de las actividades, el nimero de
actividades econémicas consideradas en los cuadros de insumo-producto
de 1994 es menor que el niimero de sectores de los cuadros de 2007. Esto
lleva a que la dimensién de cada una de las matrices anteriores varie en
términos de filas (columnas en el caso de la matriz de valor agregado).
Asimismo, el nimero de columnas de las matrices de demanda final
y oferta total, y de filas de la matriz de valor agregado, también varia.
Mientras que la matriz de demanda final del cuadro de insumo-producto
de 1994 presenta seis columnas —correspondientes a demanda final total,
consumo de hogares, consumo de gobierno, exportaciones, formacién
bruta de capital y variacién de existencias—, el cuadro de insumo-producto
de 2007 presenta ademads un vector columna referido a la demanda final de
las instituciones sin fines de lucro. Por su parte, la matriz de oferta total
de 1994 presenta seis columnas —referidas a oferta total, produccién total
a valores basicos, importaciones CIF, derechos arancelarios, margenes de
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distribucién a valores bésicos e impuestos a la produccién e importacion—
y el cuadro de insumo-producto de 2007 presenta ademéas dos vectores
columna referidos a subsidios e impuesto al valor agregado no deducible.
Finalmente, la matriz rectangular de valor agregado de 1994 presenta
cinco filas, correspondientes a remuneraciones, impuestos y subsidios a
la produccién, excedente de explotacién, consumo de capital fijo y valor
agregado bruto. La matriz de 2007 presenta ademds una fila referida al
ingreso mixto.

Para lograr resultados comparables entre ambos afios con los
multiplicadores de los cuadros de insumo-producto fue necesario
estandarizar ambos a un nivel de sectores, de modo que resulten en el
mismo numero de actividades comunes. El resultado de esto (cuadro 1.B.2)
es un conjunto de cuadros de insumo-producto agregados a 33 sectores
para ambos afos.
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2. Multiplicadores de los cuadros de insumo-producto®

Uno de los principales usos de la informacién de los cuadros de insumo-
producto es la evaluacion del efecto, en una economia, de los cambios en
los elementos exégenos al modelo. Para realizar este andlisis de impacto
es necesario definir de manera general las relaciones de produccion
representadas de los cuadros de insumo-producto.

La matriz cuadrada de demanda intermedia, también llamada
matriz de transaccion, recoge los valores monetarios generados en la
transaccion entre el sector i y el sector j. Cada uno de estos elementos se
representa como Z;. Asimismo, la matriz rectangular de demanda final
incluye, para cada sector, el valor monetario total de la demanda de las
unidades que consumen los bienes finales, f; *.

Teniendo esto en cuenta, la ecuacién que representa la manera
como el sector i distribuye su produccién entre ventas a otros sectores
(transacciones interindustriales) y demanda final es:

n
xi=zi1+2i2+...+2in+fi=Zzij+ﬁ @
i=1

Dado que en la economia existen n sectores, la distribucién de la
produccion de cada uno de los n sectores puede representarse mediante
un sistema de ecuaciones:

Xp=Zyte A Z 2, H )
Xp=Zy ot A Zit o+ Z, +f; 0

X, =z

”1+...+znj+...+znn+fn

Una manera conveniente de representar este sistema es mediante
matrices. Sea

X

! Zy Zip vt Zpy h
Xy zZ z e Z f2

x=|.}Z= A 2” y f= : )
xn an Zn2 Znn f;l

»  Esta seccién estd basada en Blair (2008 y 2009).

% Este vector se presenta desagregado en sus diferentes componentes, tales como consumo
de hogares (C), gobierno (g), exportaciones (e), formacién bruta de capital (i) y variacién
de existencias (ve), de modo que f; = ¢; + g; + ¢; + i; + ve;. Sin embargo, dicha distincién no es
relevante a los efectos del presente estudio.
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la distribucién de las ventas de todos los sectores (2) equivale a x = Z; + f
donde i es un vector columna de unos (dimensién nx1) que permite sumar
a través de las filas de la matriz Z.

Asimismo, la columna j de la matriz Z corresponde a las ventas al
sector j, i. e. las compras de productos que realiza el sector j a los sectores
productivos en el pais. No obstante, al incurrir en actividades productivas,
el sector j no solo paga por los bienes intermedios, sino también por
insumos primarios, como empleo, capital y demas. Estos insumos forman
parte del valor agregado en el sector j. Por tanto, la ecuacién que da cuenta
de los gastos de dicho sector, que serd necesariamente igual a la produccién
del sector, sera

Xj=Zj+2Zyi+ ...+ 2, +1;+00; @

donde /; corresponde a los pagos por el factor trabajo y ov; corresponde a
pagos por todos los otros items de valor agregado™.

Este esquema de compraventa puede representarse como un
cuadro de doble entrada, donde cada una de las primeras # filas indica
la distribucién de la produccién del sector, mientras que cada una de las
primeras n columnas muestra la distribucién de los insumos de un sector
(de ahi el nombre de entrada-salida).

Diagrama 1.B.1
llustracion de las cuentas de insumo-producto
Transacciones Demanda Demanda
interindustriales (Z2) final (f) total (x)
Zy Z, Z, fi X
Zy Zy Zy f, X2
Zm Zn1 Zn1 fn Xn
Valor l I l, L
agregado | ov, ov, ov, ov
Total de
compras X X, X,
x)

Fuente: Blair (2011).

3 En la literatura de insumo-producto se considera que las compras del sector j incluyen,
ademds del valor de las transacciones interindustriales y del valor agregado, las
importaciones de cada sector. Sin embargo, la informacién incluida en los cuadros de
insumo-producto del INEI no presenta dentro de la submatriz de valor agregado las
importaciones como un vector separado, sino que se incluyen en cada elemento Z;. No
obstante, podemos asumir, sin pérdida de generalidad, que las importaciones no forman
parte del total de gastos como un elemento aparte sino que estan incluidas en cadaZ.
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Para pasar de la informacion del cuadro de transacciones de
insumo-producto al modelo de insumo-producto es necesario definir los
coeficientes técnicos de produccién. Estos son una receta de produccién
para cada sector. Dado Z; y x;, el ratio de ambos

z;  valor de las compras que realiza el sector j al sector i
a;=—""= — .
X valor de la produccién del sector j

provee informacién sobre cudntos soles de insumos del sector 1 se
necesitan por cada sol de produccién del sector j. Ordenando los
coeficientes técnicos en una matriz de orden nxn se obtiene una matriz de
coeficientes directos®:

Z1 212 Z1n

xl x2 xn all a12 al
Zy Z z "
21 22 2n Ay Gy - 0,
el 22 "

A= YpoX o Xy f=pe ©)
' a u e a

an Z112 nn nl n2 m
xl x2 xn

En el modelo de entrada-salida, los coeficientes directos sirven para
predecir, en el periodo inmediato, cudnto demandara el sector j a cada
sector involucrado en su actividad productiva. Asi, para que el sector
j alcance en el préoximo afio un nivel de produccién de 1.000 soles, sera

necesario que el sector 1 le provea insumos por un valor de é1000(1 17 el
sector 2, §1000a2j ; ¥, en general, el sector n, §1000anj . El supuesto es que

cada a; mide relaciones fijas entre la produccion del sector y sus insumos,
de modo que no existen economias de escala en la produccion.

Consecuentemente, cada uno de los Z; en (1) pueden reescribirse
como
X;= A, X+ ApXy+ .+ 0,X, +f;

Matricialmente, esta relacién para todos los sectores puede
representarse de la forma:
x=Ax+fe(I-A)x=f

% Noétese que la suma de los elementos de la columna j (a,; hasta a,,;) es menor de 1 dado que
el valor de produccién (x;) no solo esta compuesto por las transacciones intersectoriales
sino también por el valor agregado (pagos a factores de produccion).
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La soluciéon de este sistema de ecuaciones, con n incégnitas,
corresponde a
—1
x=(I-A =B
(1-A)"f=Bf ©

donde B corresponde a la matriz inversa de Leontief, que transforma
los elementos de f en la produccion necesaria a través de la economia en
cuestion. Esta también se conoce como la matriz de requerimientos directos
e indirectos. Para ver por qué, nétese que, dada una matriz cuadrada como
A, cuyos elementos son no negativos, menores de 1, y cuyas sumas a través
de cada columna es menor de 1, la expansion de (I - A)? se expresa como:

(I-A) ' =I1+A+ A2+ A%+ .+ A

Esta aproximacién de la matriz de Leontief a través de series de
potencias provee una interpretacién econémica de los elementos de la
inversa, dado que podemos hallar (I - A)'f de la siguiente forma:

x=(I+A + AT+ Ay +Ak)f=f+Af+A2f+A3f+ .+ AN

El término f captura el efecto inicial de la demanda final en cada uno
de los sectores de la economia; el siguiente término, Af, recoge los insumos
directos que se necesitan para producir el nuevo conjunto de insumos f.
Sia; =02y f;,= %, el efecto directo en el sector i serd lo que el sector j
tiene que comprarle como insumos para satisfacer su demanda f, = ilOO.

Asi, g.f = izo. El término siguiente, A%, contiene términos de la forma
yry . g

axa,f. Si a,; = 0,1, dado que la produccion del sector i debe aumentar 20
nuevos soles para satisfacer las demandas del sector j, la producciéon del

sector k debe aumentar 2 nuevos soles (a;;a,f; = (0.1)(0.2)100 = %). Este es

el efecto indirecto de f;, dado que el impulso en el sector i genera, a su
vez, un impulso en el sector k. Cada término sucesivo (A%, ..., A¥) captura
otra interconexioén subsiguiente a través de la economia. Por tanto, la
matriz inversa de Leontief incorpora el efecto inicial, directo e indirecto,
en la economia, producto de un cambio en la demanda. Podemos usar
esta estructura para hallar cambios en x (Ax) debido a cambios en f (Af), de
modo que

Ax = BAf @)

Una vez establecidas las relaciones de produccion en el cuadro de
insumo-producto que dan lugar al modelo de insumo-producto, es posible
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definir los multiplicadores del modelo de insumo-producto. Estos se
definen como el ratio del efecto total (efectos directos e indirectos) de un
cambio exégeno respecto del efecto inicial. Los tipos de multiplicadores
que se analizan en el estudio son los que muestran los efectos en la
produccién, los bienes importados, el empleo y los ingresos, generados
como consecuencia de un impulso exégeno en la demanda®.

Los multiplicadores de produccién simple (también llamados
eslabonamientos directos totales en la literatura de desarrollo) se definen
como el aumento de la produccién a nivel de toda la economia, que resulta
de un aumento exégeno en la demanda de un sector i*%. Para ilustrar la
definicion, se considera el caso donde 11=3, lo que lleva a que la ecuacién (6)
pase a ser

xz by by, by fi
Xy|=|by by by f;
by by byl f

que, en términos de sistemas de ecuaciones, se escribe como

xT = bllﬁ+b1£+ b13f;
x; = b21ﬁ+ bzzﬁ*’ b23f; ®)
x; = b31ﬁ+ bszﬁ*’ b33f;

Al observar el lado derecho de cada una de las ecuaciones de este
sistema, la interpretacién econémica de la suma de términos de la primera
fila corresponde al monto total de producciéon del sector 1, necesario
para satisfacer elementos de la nueva demanda ( fl, f2, f ). En tanto,
la interpretacién econémica de la suma de los términos de la primera
columna representa el impacto total en la produccion que ocurre a través
de la economia, dada la demanda del sector 1, f,. Para ver por qué, nétese
que b” f1 representa la produccién del sector 1 necesaria para satlsfacer
fl 511 indica cuanto debe producir el sector 2 para satisfacer f1 afi

s . . . . 5
indica cudnto debe producir el sector 3 para satisfacer f Si f,= 1 el

impacto a través de toda la economia producido por f; es Z b,; olasuma
de elementos de la columna 1 de la matriz B, i’B. =1

% Debido a que el propésito del estudio es analizar el impacto de los choques sobre la
economia nacional, todos los multiplicadores se calculan sobre las matrices de insumos
nacionales (i. e. matriz total menos matriz de insumos importados).

3 Véase Hirschman (1962).
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Generalizando para el caso de una economia con n sectores, el
impacto generado por f; = 1 induce un efecto inicial en la produccién para
satisfacer esta nueva demanda, que es x = 1. El efecto directo e indirecto

de este impulso es, como se sefald, Z b;.. Dado que los multiplicadores
son los ratios de los efectos directos e 1nd1rectos respecto del efecto inicial,

el multiplicador de produccién del sector j es Z , pero puesto que

x5
j = 1, el multiplicador de produccién se reduce a: -t

0,=b; ©)

i=1

La comparacién de los multiplicadores de ingreso entre los sectores
mostraria dénde dicho gasto tiene los mayores efectos en términos de
valor de produccién total generado a través de la economia. Sin embargo,
estos multiplicadores pueden sobreestimar el efecto en la economia si los
sectores operan a su maxima capacidad.

Los demas multiplicadores se construyen sobre la logica de estos
multiplicadores de produccién. Los multiplicadores de importaciones
reflejan cudnto aumenta la produccién en la economia dado un aumento
(un nuevo sol) de la demanda final. Sin embargo, para esto es necesario
definir cuantos bienes importados se requieren por cada nuevo sol de
produccién. El vector que contiene esta informacion es el vector de
coeficientes de importaciones. Algebraicamente, cada uno de los elementos
m; de este vector m (fila) de coeficientes de importaciones corresponde al
ratio %, donde M; es el total de importaciones realizadas por el

j
sector j. Puesto que en el sistema de ecuaciones (8), b;, corresponde el valor
de produccién necesitado directa e indirectamente del sector 1 por cada
nuevo sol de demanda del sector 2, m, b,, expresa el valor de importaciones
del sector 1 que estd incorporado en el valor de los b;, producidos por el
sector 1. Si se pondera cada elemento de la primera columna de la matriz
B (correspondientes al sector 1) por los coeficientes de importaciones para

el sector 1, la expresion m,by; +myb,, +m3by, zm b, | representa las
i=1

importaciones generadas a través de la economia dado un nuevo sol de

demanda final del sector 1.

Generalizando para un caso de n sectores, la ponderaciéon de cada
elemento de la matriz de multiplicadores en la fila i, b;, por su respectivo
coeficiente de importaciones, m;, genera multiplicadores de importaciones
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para cada sector que indican el monto de importaciones que el sector
i genera por cada nuevo sol de demanda final del sector j. El cambio
exdgeno, j‘)k =1, genera un efecto inicial en la produccién, x = 1. El efecto
directo e indirecto en términos de importaciones de este 1mpulso inicial

es Zw, ;- El multiplicador de importaciones del sector j es, por tanto,
i=1

m;b;
Z +, pero dado que x =1, el multiplicador se reduce a:
i=1 X

M; = Z m;by; (10)

Los multiplicadores de valor agregado se definen de manera analoga
a los de importaciones. De este modo, es posible definir los coeficientes
de valor agregado, donde cada uno de los elementos v; de este vector v

(fila) corresponde al ratio !/, donde VA; es el valor agregado en el

X

j
sector j. Si se pondera cada elemento de la primera columna de la matriz B
(correspondientes al sector 1 en el caso donde n=3) por estos coeficientes,

la expresion v by + 0,0, + 0, 31( Zv,b,l) representa el valor agregado
i=1
generado a través de la economia dado un nuevo sol de demanda final del
sector 1. Para el caso de n sectores, la ponderaciéon de cada elemento de
la matriz de multiplicadores en la fila i, b;, por su respectivo coeficiente
de valor agregado, I;, genera multiplicadores de valor agregado para cada
sector, que indican cuanto valor agregado genera el sector i por cada nuevo
sol de demanda final del sector j. El multiplicador del sector j es, por tanto,

v.b. N
Z ~7, pero dado que, nuevamente, X; = 1, el multiplicador de empleos
i=1 Xj
se reduce a:

VA;= D oy (11)

i=1

Por dltimo, es importante sefialar que el calculo de estos
multiplicadores no se realiza directamente a partir de los valores
mostrados en los cuadros de insumo-producto de 1994 y 2007 (a precios
de productor), sino que antes se corrigen los cuadros de insumo-producto,
dada la existencia de produccién secundaria. El modelo de Leontief, a
partir del cual se definen los multiplicadores presentados, asume que un
sector produce un tnico bien, de modo que no existen subproductos. Por
ejemplo, se asume que el sector de material de transporte solo produce
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autos. Sin embargo, este supuesto es poco realista puesto que bien puede
producir, ademds de autos, planchas metédlicas que pueden venderse, por
ejemplo, al sector de maquinaria, y equipo eléctrico y no eléctrico para la
produccién de sus respectivos bienes.

Para llevar a cabo la correccién, es necesario definir las matrices
de producciéon que registran la produccién primaria y secundaria de
cada industria. Cuando no hay produccién secundaria, este cuadro es
una matriz diagonal y cada industria produce solo su propia mercancia,
aunque en la practica esta matriz concentra gran parte de los elementos
diferentes de cero en la diagonal (INEI, 2001).

Una vez definida esta, se elige y estima un modelo de transformacién
que permita la correccion. El modelo mas comtin es el que tiene el supuesto
de tecnologia-industria (cada industria tiene su propia manera especifica
de producir los bienes), contrario al supuesto de tecnologia-producto
(cada producto se produce de una manera especifica). La razén por la
cual se emplea dicho modelo radica en que, a diferencia del supuesto
de tecnologia-producto, genera menos inconsistencias, dado que no
produce entradas negativas en las matrices transformadas (véase Eurostat,
2008). Dicho esto, se define la matriz de transformacién que traslada la
produccién y los insumos. En el caso del supuesto de tecnologia-producto,
esta matriz T es igual a:

T= inv(diag(x)) *V

donde (inv(diag(x)) es una matriz cuadrada 33x33 cuya diagonal principal
tiene la inversa del valor bruto de la produccién para cada sector.

Cada una de las matrices (matriz de transacciones nacionales) y
vectores (salarios, empleos, produccién total —valor bruto de la produccién—,
consumo de bienes importados) relevantes se multiplica previamente por
dicha matriz de transformacién y el resultado son los valores corregidos
por el traslado de producciéon secundaria. Si bien la diferencia entre las
matrices corregidas y sin corregir es pequefia, la transformacion realizada
provee estimados de multiplicadores mds precisos.



Capitulo Il

Aspectos estructurales del desempeno
macroeconomico del Peru. Situaciéon actual,
perspectivas y politicas

Ricardo Infante, Juan Chacaltana y Minoru Higa*

Introduccion

El propésito de este capitulo es contribuir a la formulacién de politicas para
avanzar hacia un patrén de desarrollo inclusivo. El andlisis esta basado
en una visién del funcionamiento econémico en el largo plazo, expuesta
con detalle en el capitulo L. Segtin esta vision, el crecimiento depende de
las interrelaciones de la estructura productiva y el mercado de trabajo con
los principales agregados macroeconémicos. De alli que las propuestas
de politica estén orientadas a mejorar aspectos especificos del desempeno
macroecondmico, productivo y laboral. Para abordar estos temas, el trabajo
se organiza en seis secciones.

Al inicio, para centrar el tema, se describen las principales
caracteristicas de la evolucién de la economia peruana en el periodo
reciente. Al respecto, se sostiene que el elevado crecimiento del 5,8%
anual alcanzado entre 2000 y 2011 se bas6 tanto en condiciones externas

% Consultor externo del proyecto.
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sumamente favorables como en la estabilidad econémica alcanzada,
gracias a la persistente aplicacion de solventes politicas fiscales, monetarias
y de comercio exterior en los dltimos afos.

Sin embargo, hay desafios pendientes en materia de estabilidad
real. El patron de crecimiento no estd generando empleos a un ritmo
suficiente como para reducir de manera sustantiva el porcentaje de empleo
informal, en tanto los ingresos reales de los trabajadores estan aumentado
moderadamente, a un ritmo bastante inferior al de la productividad,
aun cuando el desempefio del mercado laboral y las politicas fiscales
redistributivas contribuyeron a que se redujeran la pobreza y la
desigualdad.

El trabajo contintia destacando el caracter heterogéneo de la estructura
econémica, que se manifiesta en la coexistencia de estratos econémicos
claramente diferenciados desde el punto de vista de la productividad.
Respecto de la dindmica de la estructura productiva en el periodo reciente,
en linea con el aporte de Tavara, Gonzales de Olarte y Del Pozo (2013), se
observa que la persistencia de la heterogeneidad estructural y la reduccion
de la articulacién intersectorial habrian condicionado el crecimiento y las
posibilidades de reducir la desigualdad, incluso en el periodo reciente 2000-
2011, que muestra una mayor dindmica en el crecimiento.

Posteriormente, se analizan cudles son las implicancias del
funcionamiento de una estructura econémica de caracter heterogéneo para
el empleo y la distribucién de ingresos. Se verifica que la diferenciacién del
sistema productivo genera una nitida heterogeneidad en el mercado laboral,
donde trabajan ocupados con significativas brechas de productividad.
Estas diferencias se trasladan a los ingresos de los ocupados y constituyen,
por tanto, un factor determinante de la desigual distribucién del ingreso y
la baja participacion de los salarios en el producto.

En la seccién D se muestra cémo el crecimiento econémico es el
resultado de la interrelacién dindmica de la estructura productiva y
el mercado laboral con los agregados macroeconémicos, y se trata de
identificar los mecanismos de transmisién, asi como los principales
factores condicionantes a lo largo del tiempo. Para ello se intenta asociar la
evolucién de los principales componentes de la demanda agregada interna
(consumo e inversion) y el sector externo (exportaciones e importaciones)
con el desempeno de la estructura productiva, el empleo y los ingresos
y sus principales condicionantes, manteniendo las referencias al periodo
2000-2011 y la visién de largo plazo.

A continuacién, se expone la magnitud de las acciones que se
deberian llevar adelante para que la economia peruana avance hacia un
patrén de crecimiento con igualdad. El desafio planteado es muiltiple pues
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se trata de reducir el rezago relativo en materia de productividad respecto
de los paises desarrollados, asi como entre las empresas, segtin su tamafo
en comparacion con esos paises, y las brechas internas de productividad
que existen entre los sectores productivos y dentro de cada uno. Para
ilustrar esa trayectoria se construyeron tres escenarios de convergencia
productiva representativos de la realidad de paises que se encuentran
en el umbral del desarrollo (Portugal), que han alcanzado el desarrollo
(Reptuiblica de Corea) o que estan en una etapa madura de desarrollo
(Estados Unidos)*.

Por dltimo, se proponen algunas dimensiones a ser consideradas
en la formulacion de politicas para el desarrollo inclusivo, esto es,
que conduzcan a un crecimiento econémico basado en una menor
heterogeneidad estructural y mas desarrollo productivo, cuyo dinamismo
tenga efectos positivos sobre el empleo, la distribucién del ingreso y la
inclusion social.

La primera dimension se refiere al cardcter de la politica
macroeconémica. Al respecto, se plantea extender la actual nocién de
estabilidad nominal y de los mercados financieros hacia la nocién de
estabilidad real, incluyendo la magnitud y estabilidad del ritmo de
crecimiento de la economia y el empleo. Asi, la politica macroeconémica
para el desarrollo inclusivo debe incluir también objetivos de cambio
estructural y de mejora de la calidad del empleo.

La segunda dimensién se relaciona con las politicas de convergencia
productiva cuyo centro es la promocién de un cambio estructural virtuoso,
que difunda el progreso técnico en el conjunto de la economia, lo que
resultard en un tejido productivo méas denso, con mayor integracién de los
sectores y, por tanto, con menor dependencia de la produccién importada.
Esto permitira establecer las bases de un nuevo patrén de crecimiento con
menor heterogeneidad estructural y mas igualdad.

La tercera dimensién es el mercado de trabajo, ambito en el que
se propone aplicar politicas en sintonia con la convergencia productiva
y el cambio estructural, a fin de abrir plenas oportunidades laborales y
crear las condiciones para que los trabajadores de los diversos estratos
participen equitativamente en los aumentos de productividad a través del
acceso a empleo decente (puestos de trabajo de buena calidad, con ingresos
y condiciones de trabajo dignas).

Las fuentes de datos de este capitulo son oficiales y se encuentran
principalmente en las encuestas de hogares y las cuentas nacionales, en
especial el anélisis de los cuadros de insumo-producto del Instituto Nacional

% De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), el umbral del dedarrollo
corresponde a 22.000 d6lares PPA de PIB per capita (Infante, 2011b).
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de Estadistica e Informética (INEI). Se acude también a informacién del
Banco Central de Reserva del Pert (BCRP) y del Ministerio de la Produccion,
asi como a algunas fuentes particulares oportunamente citadas.

A. Desempeno agregado de la economia peruana:
2000-2011

El crecimiento de la economia peruana ha sido elevado y ascendente en las
ultimas dos décadas: el registrado en los afios noventa (un 3,2% por afio)
fue ampliamente superado por el 5,8% conseguido entre 2000 y 2011 y por
el 72% alcanzado en el periodo 2005-2010. Esta cifra ubica al Pert entre
los cuatro paises (Panama, el Perd, la Reptblica Dominicana y Trinidad
y Tabago) que tuvieron mayor crecimiento econémico (alrededor del 5%
al 7%) en América Latina, una regién que crecié un 3,3% por afio en el
periodo 2000-2011.

Ademas, este proceso de crecimiento ha resistido razonablemente
bien a la crisis financiera internacional de 2008-2009, ya que la economia
no mostré tasas negativas de crecimiento como la mayoria de los paises
en la regién y el mundo, asi como al escenario de crisis en la zona del euro
durante el bienio 2012-2013, al lento crecimiento de los Estados Unidos y a
la reduccién de las previsiones de crecimiento en China. Para los préximos
afos, las previsiones son favorables a pesar de la incertidumbre a nivel
mundial. En abril de 2012, el FMI estim6 un crecimiento del 6,67% para
el periodo 2010-2015. Un ano mas tarde, en abril de 2013, el crecimiento
proyectado subié al 6,73% y en octubre de 2013 se estimé en un 6,48%
(véase el grafico I1.1)"”. Pese a las variaciones en las expectativas, puede
darse por descontado que el crecimiento econémico serd mayor que el de
la poblacién en los préximos afios. Se consolidarian algunas caracteristicas
del modelo actual al mostrar desempefios macroeconémicos favorables, al
tiempo que esta perspectiva hace mds urgente y necesario el examen de los
resultados recientes sobre el mercado laboral y la mejora social.

% El Ministerio de Economia y Finanzas del Pert espera un crecimiento de la economia de
entre el 6% y el 6,5% hasta 2016 (MEF, 2013a).
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Grafico 1.1
Peru: evolucion del crecimiento del PIB, 1951-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI), “World
Economic Outlook Database”.

La discusién académica sobre los factores detrds de este proceso
de crecimiento indica que el Pert se ha beneficiado de un extraordinario
contexto internacional favorable y de la aplicacion de politicas
macroeconomicas solventes. El contexto internacional ha mejorado de
manera notable los términos de intercambio, que aumentaron mas del 60%
entre 2000 y 2011, un crecimiento que dificilmente se repetira en la década
actual. Aqui es particularmente importante el precio de ciertos minerales
que parecen tener una correlacién muy fuerte con el PIB peruano, como
el cobre y el oro. El precio del cobre casi se quintuplicé entre 2000 y 2011,
ya que paso6 de 82 délares por libra a 400 délares por libra. En 2013, estos
precios han comenzado a descender, con lo que se ha reabierto la discusion
sobre la sostenibilidad del crecimiento, asi como también el grado de
vulnerabilidad y la dependencia que tendria el aparato productivo
peruano respecto de este componente.

En lo que respecta a las politicas macroeconémicas, la politica
monetaria ha tenido una meta de inflacién de entre el 1% y el 3%, en tanto
que la tasa de interés de referencia del Banco Central de Reserva del Pert
ha tenido un comportamiento acorde al objetivo de control de la inflacién
y desde mayo de 2011 se ha mantenido en un 4,25%.

El tipo de cambio es flotante y estd sujeto a intervenciones del Banco
Central. Hasta inicios de 2013 hubo una tendencia a la apreciaciéon que
parecié haberse detenido, e incluso empezado a revertir, con el cambio
en la tendencia de los precios de los minerales que el pais exporta més,
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aunque su comportamiento futuro es dificil de predecir. Cabe notar que
el Perti ha experimentado una apertura comercial creciente, dado que el
arancel medio efectivo, que se ubicaba en un 16,4% en 1993, pas6 al 12,8%
en 2000 y al 2,5% en 2010.

En la politica fiscal, la regla basica es que el déficit del sector ptiblico
no financiero sea menor del 1%. De hecho, entre 2000 y 2011, en promedio,
hubo mas bien un ligero superavit. El Ministerio de Economia y Finanzas
también toma como referencia el resultado econémico estructural,
un indicador que no considera los efectos del ciclo econémico ni de las
fluctuaciones transitorias de los precios clave que afectan el presupuesto
publico. Sin embargo, este indicador es sensible a la cantidad de afios que
se tome como referencia®.

Este escenario favorable, tanto externo como interno, ha hecho
posible que el PIB crezca, que la inflacién sea de las més bajas de la
region, que las cuentas fiscales mejoren y que la deuda publica registre
una notoria reduccién. Esto significa que, desde el punto de vista de los
agregados econdmicos, el pais ha tenido un buen desempefio.

Los indicadores sociales agregados también han evolucionado
favorablemente. La pobreza, segtin el INEI, se ha reducido de manera
notoria del 54,7% en 2001 al 25,8% en 2012, en parte por el crecimiento
econémico y en parte por la politica social, asociada a la mayor solvencia
fiscal. Desde el punto de vista del mercado de trabajo, el desempleo se ha
llegado a ubicar en minimos histéricos del 3,7% en la tasa de desempleo
nacional (urbana y rural) y del 72% en las tasas de Lima Metropolitana
en 2012. No obstante, otros datos centrales para el funcionamiento del
mercado de trabajo muestran noticias menos positivas. En particular,
a pesar del crecimiento econémico observado, el empleo informal
no agricola solo se redujo del 75,2% en 2004 al 68,8% en 2011, un nivel
bastante alto para el grado de desarrollo del Perti. Asimismo, aunque los
ingresos laborales registraron un moderado incremento y la desigualdad
en los ingresos personales se ha reducido en esta década tras haber
aumentado en la década anterior, la participacién de las remuneraciones
en el PIB se mantiene en niveles que se encuentran entre los méas bajos
de la regién (CEPAL, 2012e). Por otra parte, el porcentaje de trabajadores
activos con acceso a algin seguro de salud, aunque ha crecido, atn
representa solo el 25%.

La pregunta es: ;por qué el dinamismo econémico no ha
producido en el mercado de trabajo resultados tan impactantes como el
crecimiento o la reduccién de la pobreza? En este capitulo se sostiene que
la respuesta tiene que ver principalmente con la estructura heterogénea

% Elindicador difiere si los afios considerados son poco o muy fluctuantes.
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de la producciéon y del mercado de trabajo, que tiende a concentrar la
produccién en unos pocos sectores productivos y el empleo en sectores de
baja productividad.

Grafico 1.2
Peru: variacion de la productividad y tendencia de la
heterogeneidad productiva, 1980-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del capitulo I.

La informacién disponible, destacada en el capitulo I, indica que
la heterogeneidad productiva ha ido creciendo en el pais en diversos
escenarios de crecimiento del producto y la productividad. Se trata de
una tendencia de crecimiento casi constante, salvo episodios especificos.
La heterogeneidad productiva aumenté en la década de 1980, cayd
en el periodo de ajuste 1990-1992, volvid a crecer en los afios noventa y
registr6 un gran descenso en el episodio de crisis de 2008-2009, tras
lo cual ha crecido notoriamente. Més alla de las causas de la marcada y
creciente heterogeneidad de la economia peruana, analizadas en detalle
en el capitulo I, en la préxima secciéon se destaca que la heterogeneidad
productiva puede constituir un obstdculo para el crecimiento de la
economia y la productividad, asi como para la mejora de las condiciones
de trabajo en el mercado laboral.
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B. Evolucion de la estructura econdmica

Es necesario identificar los principales rasgos de la evolucién de la
estructura econémica del Perti y su influencia sobre el crecimiento
econdmico, la dinamica de la productividad y la distribucién de ingresos®.

El enfoque utilizado se basa en la hipétesis de la heterogeneidad
estructural de la CEPAL, segin la cual, la incorporacién del progreso
técnico en la mayoria de las economias latinoamericanas no ha sido un
proceso generalizado que se haya difundido con intensidad variable, pero
importante, en todos los sectores y ramas de actividad econémica (Pinto,
1965y 1970). El progreso técnico ha tendido a concentrarse en determinados
estratos, orientados en gran parte a las exportaciones, y amplios sectores
de la economia han quedado al margen del proceso de modernizacion. En
otros términos, la principal caracteristica del funcionamiento econémico
de los paises de la region es la heterogeneidad estructural, que, ademas de
manifestarse en los diferentes niveles de productividad de los ocupados,
origina la desigual distribucién del ingreso*.

Respecto de la heterogeneidad productiva, se debe considerar que
las diferencias de productividad entre estratos productivos interacttian con
la importancia del aporte que realizan al PIB y con el volumen de empleo
que se genera en cada uno de ellos. Por ejemplo, el grado de heterogeneidad
de la estructura econémica sera elevado si una proporcién considerable de
los ocupados pertenece al estrato de las pequeiias empresas, que aporta
una parte infima del producto, mientras que el estrato de las grandes
empresas, que ocupa a una fraccion muy reducida de los trabajadores,
aporta un porcentaje muy alto.

También es importante conocer si la heterogeneidad productiva
de la economia se refiere a una diferenciacién de caracter intersectorial
o intrasectorial. Esto es, si se trata de asimetrias de productividad entre
sectores o en el interior de cada uno de ellos. Por una parte, se sabe que
existen diferencias significativas de productividad entre sectores o
intersectoriales (por ejemplo, el producto por ocupado del sector minero es
mucho mayor que el de la industria y, a su vez, este supera ampliamente al
de la agricultura).

Por otra parte, la heterogeneidad intrasectorial se refiere a la
coexistencia de estratos de distinta productividad dentro de un mismo

% Véase un andlisis del desempeiio macroeconémico del Pert en el periodo 2000-2011 en
CEPAL (2012c) y Guerra (2012).

“  En los estudios del proyecto Desarrollo inclusivo de la CEPAL se incluye un andlisis
actualizado de la heterogeneidad estructural en los casos de Ameérica Latina (Infante,
2011a), la Argentina (Infante y Gerstenfeld, 2013), el Brasil (Coello y Oddo, 2013), Chile
(Sunkel e Infante, 2009) y El Salvador (CEPAL, 2011).
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sector. Dado que es dificil encontrar un sector que incluya exclusivamente
estratos de alta o de baja productividad, es muy probable que en su interior
existan establecimientos con niveles de productividad diferenciados. En el
caso delaagricultura, por ejemplo, sibien la mayoria de los establecimientos
son de baja productividad, estos se combinan con otros de productividad
media y alta. En la industria, cuya productividad es de nivel intermedio,
las empresas de alta productividad coexisten con otras de productividad
media y baja. Asimismo, y como resultado de las caracteristicas técnicas
del proceso de produccién, los establecimientos formales de la mineria son
de alta productividad, lo que implica una menor participacion en el sector
de los estratos de productividad media y baja, usualmente informales e
incluso ilegales. En el mismo sentido, cabe destacar que no todos los
sectores que producen para el mercado interno tienen baja productividad,
ya que existen empresas de gran tamafo y altamente productivas en la
construccion, la industria y los servicios (como el transporte, el comercio y
los establecimientos financieros).

En cuanto a las implicaciones de la heterogeneidad estructural
sobre el empleo y la distribucién del ingreso, es preciso considerar que en
una economia con esas caracteristicas, las diferencias de productividad
son lo suficientemente marcadas como para estratificar claramente el
sistema productivo y el mercado de trabajo en capas diversas, donde
las condiciones tecnolégicas, de trabajo y de remuneraciones son muy
asimétricas (Porcile, 2011). En este contexto, la permanencia de un amplio
estrato de la fuerza de trabajo en actividades de muy baja productividad es
una fuente muy importante de inequidad en la distribucién de los ingresos
entre los ocupados.

En la medida en que gran parte del crecimiento econémico tiende
a concentrarse en el sector moderno, la aptitud del sistema para absorber
una poblacién activa que crece con relativa rapidez queda condicionada
a que se alcancen ritmos relativamente muy altos de crecimiento del
producto total y, por lo tanto, a que se sostengan tasas de formacién de
capital también relativamente elevadas. Ademas, si los sectores donde la
productividad crece con rapidez absorben una reducida proporcién del
empleo total, solo unos pocos trabajadores se beneficiaran del aumento
de la productividad y los salarios, mientras que el resto seguird ocupado
en sectores donde la productividad y los ingresos son menores. En estas
condiciones, el aumento de la proporcién del empleo en sectores de baja
productividad impacta en los niveles de equidad de la sociedad, ya que
tiende a concentrar los ingresos en el sector de alta productividad, es decir,
en un reducido grupo de trabajadores.

Finalmente, se postula que un proceso de crecimiento econémico en
condiciones de heterogeneidad estructural conducird a un aumento de las
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brechas de productividad internas, lo que tiende a limitar el crecimiento de
sectores de baja productividad, y, por tanto, el crecimiento en general, y a
expandir la desigualdad, esto es, a restringir las posibilidades de alcanzar
un crecimiento dindmico e inclusivo (Cimoli, Correa y Primi, 2004). En
consecuencia, el avance hacia el desarrollo y la igualdad no reside tanto en
la velocidad del crecimiento del producto, sino mds bien en un cambio de su
composicién por estratos tecnoldgicos, institucionales y organizativos, que
se manifieste en la reduccion de las diferencias de productividad, esto es,
en un mejoramiento de la calidad de la estructura productiva, tanto en los
sectores productores de bienes como de servicios (CEPAL, 2012a y 2012e).

Para analizar la evolucién de la heterogeneidad estructural en el
Perti en el periodo reciente se utilizan dos métodos diferentes de medicion:
el diferencial de productividades entre sectores, o enfoque sectorial, y el
enfoque de estructura empresarial o intrasectorial.

1. El enfoque sectorial

En el Pert se ha venido gestando una estructura econémica
persistentemente heterogénea, con estratos muy diferenciados desde
el punto de vista de la productividad en las tultimas décadas. En las
conclusiones de Tavara, Gonzales de Olarte y Del Pozo (2013), se confirma
que la heterogeneidad intersectorial (estimada mediante el coeficiente
de variacién del valor agregado por ocupado en cada sector) ha venido
agudizandose en los ultimos 50 afios y ha estado acompafiada de una
reduccién en las articulaciones intersectoriales*.

Para ilustrar la evolucion del grado de heterogeneidad sectorial en el
periodo 2000-2011 se utiliza, al igual que en el trabajo citado, un concepto de
estructura econémica en la que los diferentes estratos de la produccion se
definen a partir del nivel del producto por ocupado de las distintas ramas
de actividad econémica. Desde el punto de vista de la productividad, esta
diferenciacién es observable entre sectores de la economia que presentan
marcadas asimetrias en materia de aporte al producto y generacion de
empleo en el periodo referido (véase el grafico I1.3).

* Los sectores de productividad alta corresponden a electricidad,
finanzas y mineria. Segiin datos de 2011, este grupo de sectores
registra el mayor nivel de productividad. El producto por
ocupado de este grupo equivale a 2,4 veces el promedio de la
economia, dado que con una fraccién muy reducida del empleo
(8,2%), genera alrededor de un quinto del producto (19,3%).

41 Véase el capitulo L
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* Los sectores de productividad media se ubican entre ambos
extremos e incorporan las actividades de industria, transporte
y construccién. La productividad de estos sectores es 1,6 veces
el promedio, por lo que pueden considerarse representativos
del desempefio del conjunto de la economia. Ocupan a cerca de
un quinto de los trabajadores (21,4%) y aportan un porcentaje
importante del producto (34,6%).

* Los sectores de productividad baja, que incluyen agricultura,
comercio y servicios, tienen el menor nivel de productividad,
pues alcanzan a solo 0,7 veces el promedio. Esto es resultado
de que con una proporciéon muy elevada del empleo (70,4%) se
genera una fraccién bastante inferior del producto (46,1%).

Estos datos revelan grandes diferencias de productividad sectorial.
El producto por ocupado del grupo de sectores de productividad alta es
1,5 veces el de productividad media y 3,6 veces el de productividad baja.
Asimismo, el producto por ocupado del grupo de productividad media es
2,5 veces el de productividad baja.

Grafico 1.3
Peru: estructura productiva, 2011
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“10-sector database” e Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional
de Hogares (ENAHO).
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A partir de esta estratificacion sectorial del producto por ocupado,
fue posible identificar la evolucién de la heterogeneidad sectorial entre
2000 y 2011. Los datos muestran que el grado de heterogeneidad sectorial
de la economia es elevado durante el periodo, como lo refleja la evolucién
del coeficiente de variacion de la productividad que, en este caso, mide la
dispersion de las productividades por sectores. Aunque este indicador se
mantiene constante entre 2000 y 2008, el aumento durante los tiltimos afios
del periodo indica un incremento del grado de heterogeneidad sectorial
(véase el gréfico 11.4).

Grafico 1.4
Peru: productividad sectorial por estrato, 2000-2011
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perd (BCRP),
“Reporte de inflacion”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y F. Villaran,
“Politicas e instituciones de apoyo a las PYME en Per(”, Eliminando barreras. El financiamiento
a las pymes en América Latina (LC/R.2179), C. Ferraro (comp.), Santiago de Chile, Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007.

Es importante resaltar que cuando se utiliza el enfoque sectorial
para analizar la estructura econémica, es necesario considerar que el
producto por ocupado de cada sector es un promedio del registrado por los
diferentes estratos productivos que conforman cada actividad y, por tanto,
no refleja plenamente sus respectivas brechas internas de productividad,
asi como de acceso a los mercados y a la tecnologia.

2. El concepto de estructura empresarial

Para analizar la realidad contemporénea, la caracterizacion sectorial de la
heterogeneidad estructural deberia complementarse con una diferenciacién
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por estructura empresarial o tamafo de empresas, con lo que se lograria una
explicacién més integral del funcionamiento de la estructura econémica.

Hay varias razones por las que es conveniente adoptar el criterio
enunciado (Infante y Sunkel, 2012). Por una parte, en el enfoque de la
heterogeneidad sectorial se atribuye un papel prioritario al sector industrial
en la dindmica econémica, por ser el nicleo de la creacién de capacidades,
conocimientos y procesos de aprendizaje que se dan en conjunto con la
inversién y la produccién. Sin embargo, la evidencia muestra que este
sector ha dejado de tener la importancia relativa y el protagonismo
dindmico que tuvo en la etapa de la sustitucion de importaciones.

Por otra parte, la gran empresa contemporanea penetra y prevalece
ampliamente en muiltiples sectores en virtud de su creciente expansion e
integracion horizontal (intersectorial). Como consecuencia de la revolucién
tecnoldgica de las tdltimas décadas, se ha producido una transformacién
fundamental en la naturaleza de la gran empresa, tanto nacional como
trasnacional. La tradicional empresa especializada por sector e integrada
verticalmente, desde las etapas de la produccién de la materia prima hasta
la entrega del producto terminado, cambia hacia una configuracion que
extiende las actividades de la gran empresa horizontalmente hacia otros
sectores, tanto de produccién de bienes como de servicios (financieros,
comercializacién, comunicaciones, informacién, transporte y turismo,
principalmente).

Ademads, complementar el enfoque sectorial con el de la
diferenciacion por tamafo de empresas no solo tiene importantes
consecuencias para el anélisis econémico, sino también para el analisis
social, ya que ayuda a comprender mejor importantes caracteristicas del
mercado de trabajo y de las politicas sociales.

El concepto de estructura empresarial se refiere especificamente
a la coexistencia de estratos de distinta productividad dentro de cada
sector. En este contexto, se considera que los estratos productivos estan
conformados por empresas de distinto tamano, con marcadas diferencias
de productividad entre las empresas grandes, lideres del proceso de
modernizacién, y el amplio y variado espectro de unidades rezagadas, en
las que se concentra el grueso del empleo. De acuerdo con este enfoque, los
niveles diferenciados de productividad de los ocupados en los diferentes
estratos productivos caracterizan el funcionamiento de la economia y son
el nticleo a partir del cual se expande la desigualdad en la sociedad.

Para examinar la heterogeneidad productiva en el Perti se postula
que la estructura econdmica estd formada por tres estratos de productividad
con diverso acceso a la tecnologia y a los mercados (véase el grafico IL5)*.

#  Véanse Chacaltana y Yamada (2009), Jiménez (2012), Schuldt (2012) y Villaran (2007).
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El estrato moderno incluye a las empresas con 200 trabajadores y maés,
nacionales y extranjeras, de gran escala operativa, y niveles tecnolégicos
y de dotacién de capital por persona ocupada relativamente altos, que
muchas veces tienen un nivel de productividad cercano al de la frontera
internacional. Estas empresas cuentan con pocos encadenamientos con
el resto de la economia nacional y, en algunos casos, muestran una escasa
capacidad de generacién de innovaciones. Este estrato constituye el centro
de la economia y en 2011 estaba representado por aproximadamente el 0,1%
del universo empresarial, que genera un 62,4% del PIB, con un escaso 16,6%
del empleo®. El nivel de productividad de estas empresas supera en 3,8 veces
el promedio y en 17,6 veces el del estrato tradicional de baja productividad.

Grafico II.5
Peru: producto por trabajador, segun estrato productivo, 2011
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Instituto de Estadistica e Informatica (INEI),
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013 y Pert: Compendio estadistico 2012, 2013; y
anexo estadistico.

#  Elntimero de empresas (poco méas de 800.000 en 2011) en los estratos tradicional, moderno

e intermedio se estima sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
del INEI, calculando el nimero de empleadores o patrones que tienen trabajadores
remunerados a su cargo. El niimero de empleadores posteriormente se agrupa por estratos
dependiendo del niimero de trabajadores con que cuenta la empresa (de 2 a 4, de 5 a 199,
y 200 o més). Cabe resaltar que un empresario puede tener mas de una empresa. Por lo
tanto, estas cifras, basadas en la ocupacién principal del empresario, constituyen un limite
inferior al nimero de empresas. El cuestionario de la ENAHO permite indagar sobre una
ocupacién adicional, la secundaria, pero no esta disefiado para clasificar por estratos a los
empresarios en esta segunda ocupacion.
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El estrato intermedio esta integrado por las empresas medianas
(de 51 a 199 trabajadores) y pequefias (de 5 a 50 trabajadores), que tienen
dificultades para acceder a los recursos necesarios, especialmente
tecnolégicos y financieros, y a determinados mercados de factores que
les permitirian desarrollar la capacidad de competir. En 2011 este estrato
represento alrededor del 29% del total de empresas y generd un 23,8% del
PIB, con un 18,9% del empleo. Por tanto, tiene una productividad que es
casi un 30% superior al promedio de la economia.

El estrato tradicional, asociado al sector informal, estd constituido
en 2011 por cerca del 71% del total de empresas (de 2 a 4 ocupados), los
trabajadores por cuenta propia, los trabajadores familiares auxiliares
y el servicio doméstico*. Por su estructura y capacidad, presenta la
productividad relativa mas baja, opera casi sin utilizar ningtn tipo de
mecanizacién, con una densidad insignificante de capital y tecnologias
extraordinariamente atrasadas, y ofrece a los trabajadores pocas
oportunidades de desarrollo y aprendizaje. Este estrato presenta niveles
muy bajos de productividad e ingreso, e incluye a la gran mayoria de los
ocupados (64,5%), en tanto su contribucién al PIB es reducida (8,8%). De alli
que su productividad sea apenas 1/5 del promedio y 1/18 de la registrada
por el estrato moderno.

Al analizar con este enfoque el crecimiento econémico del Perd,
que alcanzé al 58% anual en el periodo reciente 2000-2011, se observa
que las estimaciones muestran una gran diferenciacién en las tasas de
crecimiento del producto de los estratos (véase el grafico I1.6). El aumento
del producto del estrato de grandes empresas (7,8%) lidera el crecimiento
econdémico, es mas elevado que el del estrato intermedio (5,2%) y supera
significativamente el del estrato tradicional (0,5%). Como resultado,
cambia la composicién del producto en favor del estrato moderno, cuya
participacién en el PIB aumenta del 50,8% en 2000 al 62,4% en 2011 (11,6
puntos porcentuales), en tanto la participaciéon de los estratos intermedio y
tradicional disminuye 1,3 y 10,4 puntos porcentuales, respectivamente. En
suma, aumenta la importancia del estrato moderno en la economia, pues
aporta cerca de dos tercios del PIB hacia el final del periodo y su expansién
explica un 70% del crecimiento del producto entre 2000 y 2011, con lo que
se constituye en el eje del dinamismo econémico del pais.

# El tipo de pago que reciben los trabjadores por cuenta propia es: ganancia por negocio o

ingreso como productor agropecuario.
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Griéfico 11.6
Peru: composicion del PIB, segun estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboraciéon propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Peru (BCRP),
“Reporte de inflacién”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccioén, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

Por otra parte, se registra un cambio significativo en la estructura del
empleo®. Esto se debe a que el crecimiento del empleo total en el periodo
(un 2,4% anual) es impulsado por el gran dinamismo de la ocupacién en los
estratos moderno (5,5%) e intermedio (5,1%), en tanto el estrato tradicional
permanece casi estancado (1,2%). Este patrén de crecimiento, con un rapido
aumento tanto del producto como de la demanda de empleo de los estratos
moderno e intermedio, posibilita la migracién hacia estos estratos de una
parte de los trabajadores ocupados en el estrato tradicional, con lo que se
eleva la productividad del conjunto de la economia (véase el grafico IL.7).

La productividad se expande rdpidamente en el periodo debido
a dos factores: a) el crecimiento originado en los estratos, especialmente
en el estrato moderno (ya sea a través de la acumulacion de capital, del
cambio tecnolégico o del aumento de la eficiencia de las empresas en
cada uno de ellos), y b) el aumento de la productividad resultante de la
reasignacioén del empleo entre estratos, esto es, desde algunos estratos de
baja productividad hacia otros de productividad mas elevada.

% Véase informacion respecto de los cambios en la composicién del empleo en los casos de
la Argentina y Chile en Roitter, Erbes y Kababe (2013) e Infante (2009), respectivamente.
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Griéfico II.7
Peru: crecimiento del PIB, el empleo y la productividad
por estratos productivos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perd (BCRP),
“Reporte de inflaciéon”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccioén, “Estadisticas”, Lima, 2011.

El primer componente del aumento de la productividad se mide
como la suma ponderada del crecimiento de la productividad de cada
estrato, donde las ponderaciones corresponden a su participaciéon en el
empleo total. El segundo componente, denominado “cambio estructural”,
recoge el efecto sobre el crecimiento de la productividad derivado de la
reasignacién del empleo entre estratos. Al respecto, se postula que si los
cambios en la composicion del empleo estan positivamente correlacionados
con el crecimiento de la productividad, el signo de este componente
serd positivo, por lo que el cambio estructural resultard en aumentos
generalizados de la productividad en la economia.

El crecimiento de la productividad alcanzé un promedio anual del
3,3% en el periodo*. Asimismo, se estima que el aumento originado en
los estratos alcanza al 2,1% anual, como resultado de que el incremento
del producto por ocupado del estrato moderno (un 2,2% anual) estuvo
acompafiado de un crecimiento casi nulo de este indicador en el estrato
intermedio (0,1%) y negativo en el estrato tradicional (-0,6%). Esto indica que
el aporte del cambio estructural al crecimiento global de la productividad
habria sido del 1,2%, que corresponde a las ganancias de productividad
originadas en el cambio estructural del empleo ya mencionado (véase el
grafico IL.8). Por tanto, con respecto al crecimiento de la productividad,

% Véase un analisis del crecimiento de la productividad con un enfoque sectorial en Jiménez
(2012) y Rodrik (2010).
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se puede sefialar que el desempefio de los estratos aport6 dos tercios del
aumento de la productividad del periodo 2000-2011 (el tercio restante
correspondi6 a los efectos del cambio estructural).

Al considerar la contribucién de ambos factores al crecimiento de
la productividad, se estima que el estrato moderno explica una parte muy
significativa (83%) del aumento del producto por ocupado en el periodo y
que el resto (17%) se origina en el estrato intermedio.

Grafico 11.8
Peru: descomposicion del crecimiento de la productividad por estratos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perd (BCRP),
“Reporte de inflacion”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccién, “Estadisticas”, Lima, 2011.

En consecuencia, como resultado del crecimiento asimétrico de las
productividades, el grado de heterogeneidad estructural aumenta. Esto se
debe a que el crecimiento del PIB por ocupado del estrato moderno super6
ampliamente el de los estratos intermedio y tradicional entre 2000 y 2011.
La mayor diferenciacién productiva de la economia se refleja también en
un incremento del coeficiente de variabilidad de las productividades por
estrato en el periodo (véase el grafico IL.9).
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Grafico 1.9
Peru: PIB por ocupado, segun estrato productivo, 2000-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Peru (BCRP),
“Reporte de inflacién”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

En suma, la economia tuvo un crecimiento rapido, aunque
marcadamente diferenciado por estratos, entre 2000 y 2011. Ello se debe a
que la mayor parte de este crecimiento se sustenté en la elevada expansion
del producto del estrato moderno que, incluso aportando a la generacién
de nuevos empleos, aumenta su productividad a un ritmo muy superior
al del resto de los estratos de la economia, lo que amplia el abanico de las
productividades. En consecuencia, el grado de heterogeneidad estructural,
que ya era elevado a comienzos del periodo, continué aumentando durante
€s0s anos.

El hecho de que el crecimiento econémico fuera liderado por el
estrato de las grandes empresas, con escasos vinculos con el resto de la
estructura econémica, limité el desarrollo de la producciéon de los estratos
intermedio y tradicional, y afect6 la utilizacion de la capacidad productiva y
la generacién de empleos de calidad. Al mismo tiempo, dado que el estrato
moderno ocupa una reducida proporcién del empleo total, solo unos pocos
trabajadores se beneficiaron del aumento de la productividad y los salarios,
mientras que el resto sigui6é formando parte de un amplio segmento de la
fuerza de trabajo en actividades de muy baja productividad, lo que tiende a
generar una mayor desigualdad en la distribucién de ingresos.

En definitiva, la persistencia de la heterogeneidad productiva
al limitar tanto el crecimiento como las posibilidades de reducir la
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desigualdad, constituye un obstdculo para alcanzar un escenario de
desarrollo dindmico e inclusivo en el futuro.

C. Implicancias para el empleo. Mercado laboral
heterogéneo y distribucion del ingreso

Un sistema productivo altamente heterogéneo, como el descrito previamente,
genera también una nitida heterogeneidad en el mercado de trabajo,
configurando estratos laborales con condiciones tecnolégicas, laborales y de
remuneracién muy disimiles. A su vez, estas diferencias limitan el aumento
de la participacion de los ingresos laborales en el producto®.

1. Mercado laboral heterogéneo

Como se ha visto, en la economia peruana coexisten estratos productivos
con niveles muy diferentes de productividad. La interaccion y el desarrollo
de estos estratos es un factor importante para explicar la capacidad de
generacion de empleo, la distribucién del ingreso y el tipo de relaciones
laborales que regulan el funcionamiento del mercado de trabajo. En este
contexto, la heterogeneidad del aparato productivo se manifiesta en una
aguda heterogeneidad del mercado laboral, en el que coexisten estratos
laborales con significativas diferencias de productividad.

En este documento se han identificado hasta tres estratos con
marcadas diferencias en cuanto a participacion en el producto, el empleo
y la productividad. Estas diferencias se extienden especialmente a los
ingresos y la formalidad. Los datos que se presentan a continuaciéon
corresponden a 2011.

¢ Elestrato moderno, de grandes empresas (con 200 trabajadores y
mas, y un 16,6% de la ocupacién), concentra las remuneraciones
mas altas del mercado de trabajo, ya que el ingreso laboral
por ocupado de este estrato es 1,8 veces el del promedio. En
el estrato moderno, las relaciones laborales son relativamente
mas formales debido a la existencia, por ejemplo, de un contrato
de trabajo y una mayor proteccién de los trabajadores. Por esta
razon, la tasa de empleo informal es del 19,4%.

e El estrato intermedio, que incluye a los ocupados en empresas
medianas y pequefas (de 5 a 199 trabajadores y un 18,9% de
la ocupacion), tiene escasa presencia de empleos formales y los
salarios por ocupado son 1,2 veces los del promedio nacional.
Aqui la tasa de empleo informal es del 58,1%.

¥ Véanse Chacaltana y Yamada (2009) y Schuldt (2012).
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¢ [Elestrato tradicional, que emplea a un vasto contingente de los
ocupados (incluidos trabajadores de microempresas de hasta
4 empleados, trabajadores por cuenta propia, trabajadores
familiares auxiliares y del servicio doméstico; con un 64,5% de
la ocupacion), tiene relaciones laborales poco estructuradas y
las remuneraciones mas bajas del mercado laboral (los ingresos
por ocupado corresponden a 0,7 veces los del promedio). El
estrato tradicional usualmente ha sido visto como el origen del
sector informal de la economia, por lo que no sorprende que
la tasa de empleo informal en este estrato sea del 94,3%. Aqui
las tasas mas elevadas de informalidad sin duda se concentran
en los sectores no asalariados (trabajadores independientes y
familiares no remunerados).

El uso de estas categorias es ttil para analizar el desempefio del
mercado laboral de la tiltima década bajo el enfoque estructural.

En primer lugar, como se ha mencionado, el crecimiento del empleo
sumo un 2,4% anual entre 2000 y 2011. Esta tasa de crecimiento se debe,
sobre todo, al crecimiento del 55% del estrato moderno y del 51% del
estrato intermedio, ya que el estrato tradicional registré un aumento mas
bien modesto del 1,2%. Esto ha implicado una importante transformacién
en la estructura del empleo: se reduce la participaciéon del empleo
trtadicional del 73,8% en 2000 al 64,5% en 2011 (9,3 puntos porcentuales),
en tanto aumenta la incidencia de los ocupados en los estratos moderno
e intermedio en 4,6 y 4,7 puntos porcentuales, respectivamente (véase el
gréafico IL10). Es decir que ha habido un traslado de trabajadores de los
sectores mas tradicionales a los mas modernos del mercado laboral.

En segundo término, el ingreso por ocupado, que aumentd un 1,5%
por afio en términos reales entre 2000 y 2011 en todo el mercado laboral, se
descompone en un crecimiento del 0,9% en el sector moderno, un 1,1% en
el sector intermedio y un 1,7% en el sector tradicional.

Esto implica que no solo ha habido una brecha entre el crecimiento
de los ingresos laborales (1,5%) y la productividad (3,3%), sino que esta
brecha ha sido mayor en los estratos mas modernos, donde aumenté mas
la productividad, pero los salarios crecieron menos.
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Grafico 11.10
Peru: poblacion econémicamente activa ocupada,
segun estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadistico.

Grafico 11.11
Peru: ingreso laboral mensual por ocupado, segun estrato productivo, 2000-2011
(En nuevos soles a precios constantes de 2009)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013.
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Resulta interesante notar que el crecimiento de los ingresos laborales
se descompone en un 1,2% anual entre los trabajadores asalariados (que
trabajan para un empleador publico o privado) y un 2,1% anual entre los no
asalariados (trabajadores por cuenta propia y servicio doméstico).

Esta dindmica relativamente favorable a los sectores menos
favorecidos es atin muy lenta para cerrar las brechas en los niveles del
ingreso, que suelen ser bajos dentro del ambito regional (véanse los
graficos IL11 y I1.12).

En suma, en este proceso de rapido crecimiento econémico, los
trabajadores captan solo una parte de los aumentos de productividad,
lo que resulta, como veremos, en una participacién decreciente de los
ingresos laborales y de los salarios en el producto total de la economia.

2. Distribucion funcional del ingreso

A nivel agregado, los datos muestran que la masa de ingresos laborales
(ingresos de los trabajadores asalariados y no asalariados) crecié un 4,4%
anual como resultado del aumento del 29% del empleo remunerado y
del 1,5% del ingreso por ocupado. Esta cifra es inferior al crecimiento del
PIB, que alcanzé un 5,8% entre 2000 y 2011. De alli que la participacion de
las remuneraciones del trabajo en el producto sea decreciente durante el
periodo analizado, cuando pasé del 35,2% al 28,7%.

Grafico 11.12
Peru: ingreso laboral de trabajadores asalariados y no asalariados, 2000-2011
(En porcentajes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
M Trabajadores no asalariados M Trabajadores asalariados

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadistico.
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Con la finalidad de analizar en qué medida la heterogeneidad limita
o no la evolucién de la participacién de las remuneraciones en el PIB, es
util observar esta evolucion por estrato productivo. La masa de ingresos
laborales originada en el estrato moderno crecié6 un 6,4%, en tanto que
el producto en este estrato aumenté un 7,8%. En el estrato intermedio, la
masa de ingresos laborales se elevé un 6,2% y el producto aumenté un
5,2%. Por ultimo, en el estrato tradicional, la masa de ingresos laborales
creci6 un 2,9% y el producto se increment6 un 0,5%.

Del total de la masa de ingresos laborales, aproximadamente
las tres cuartas partes son ingresos de trabajadores asalariados (0 masa
salarial). Mas atin, en el periodo de analisis, la masa salarial crecié
aproximadamente un 5,3% anual —debido mas al aumento del empleo (un
4,1% anual) que del salario real (1,2%)—, en tanto que la masa de ingresos
de trabajadores no asalariados solo se elevé un 1,2%.

Como resultado de esta evolucién del empleo asalariado y los
salarios medios, la evolucién del total de ingresos laborales depende cada
vez mas del comportamiento de la masa salarial. Sin embargo, a pesar del
mayor crecimiento de la masa salarial, la participacion de los salarios en el
PIB disminuy¢ del 24,4% al 21,2% entre ambos afios.

La evolucién de la masa salarial también se ha diferenciado por
estrato empresarial (véase el gréafico IL.13). Se observa un aumento de
la participacion sobre todo del estrato de grandes empresas (del 42,5%
al 45,8%), mas como resultado de un marcado incremento del empleo
asalariado en las empresas grandes (5,5%) que del salario real (0,9%). Si bien
en menor grado, también aumenta la participacion del estrato de pequenas
y medianas empresas (del 34,2% al 359%), en tanto la participacién de la
microempresa en la masa salarial se reduce (del 23,3% al 18,3%) en el periodo.

En resumen, la evolucién de la masa salarial respondid, basicamente,
al comportamiento del estrato de empresas més grandes en el periodo
analizado. De alli que la negociacion salarial en este estrato sea clave
para explicar la dindmica de la masa salarial y, por tanto, la dindmica del
conjunto de los ingresos laborales.

Hay varias razones que explican el bajo porcentaje de los salarios
en el PIB. Uno de los factores que sugiere este analisis seria el muy bajo
porcentaje que representa la masa salarial en el producto del estrato
moderno (de empresas grandes), inferior al promedio. La participacién de
los salarios en el PIB del sector moderno en 2011 alcanz6 al 17,5%, mientras
que para el total de la economia esta participacion fue del 21,2% en el
mismo ano.
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Grafico 11.13
Peru: composicion de la masa salarial, segtin estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadistico.

Por otra parte, la tendencia descendente de la participacion de los
salarios en el producto se observa en casi todos los estratos productivos
(véase el grafico 11.14). En el caso del estrato moderno, esta participacion
fue constantemente més baja que el promedio de la economia en el
periodo 2000-2011. En ese lapso, si bien el aporte del estrato moderno a la
produccién se elevé del 50,8% en 2000 al 62,4% en 2011, su importancia en
la masa salarial aumenté solo del 42,5% al 45,7% entre un afio y otro. De
alli que la participacién de los salarios en el producto del estrato moderno
disminuyera del 20,4% al 17,5% entre 2000 y 2011, lo que contribuy6 a que la
participacion salarial se redujera del 24,4% al 21,2% en este mismo periodo
en el promedio de la economia.
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Grafico 11.14
Peru: participacion de los salarios en el PIB por estrato productivo y total, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perd (BCRP),
“Reporte de inflacién”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

En las microempresas, la participacion salarial en el PIB disminuy6
rapidamente del 877% al 73,4%, como consecuencia de un descenso en
el aporte al producto (del 6,5% al 6,0%) y de la notoria reduccién de su
incidencia en la masa salarial (del 23,3% al 18,3%) durante el periodo
2000-2011. Por el contrario, en el estrato intermedio, la participacién de
los salarios en el producto aumentd, al pasar del 33,1% en 2000 al 35,3%
en 2011. En este incremento se combinaron dos efectos: el aumento en la
importancia de este estrato en la masa salarial, del 34,2% al 359% (véase
el grafico 11.13), y la reduccién de su aporte al producto del 25,2% al 23,8%
entre los anos senalados.

Asimismo, las cifras de las tltimas décadas muestran que la caida
de la participacién de los salarios en el producto es un fenémeno de largo
plazo, pues disminuy6 del 30,1% en 1991 al 24,4% en 2000 y al 21,2% en 2011
(es decir que se redujo cerca de 9 puntos de porcentuales en los tiltimos
20 afios)*.

#  La participacién de los salarios en el producto del estrato moderno en el Pert (17,5%) es
baja no solo en comparacion con la de los paises desarrollados, como los Estados Unidos
(55%), 1a Unién Europea (50%) y la Reptiblica de Corea (48,5%), sino también en relacién
con la de algunos paises de la region, como la Argentina (30%), el Brasil (31%), Chile
(36%) y México (30%). Cabe anotar también que en la primera mitad de los afios setenta,
la participacién salarial superaba el 50% del ingreso nacional (BCR, Memorias). Dada la
complejidad del tema, amerita una investigacién especifica que supera el &mbito de este
trabajo.
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Por otra parte, se debe considerar que en la produccién se generan
ingresos de diferente tipo: depreciacién del capital fijo, impuestos (a los
productos, derechos de importacién y otros impuestos), excedente de
explotacion (excluido el ingreso mixto) e ingresos del trabajo (salarios e
ingresos de los ocupados en el estrato tradicional).

Las cifras muestran que la participacién conjunta de la depreciacion
(7%) y los impuestos (9%) alcanza, en promedio, a un 16% del PIB en el
periodo 2000-2011. El porcentaje restante corresponde a los ingresos del
trabajo y del capital.

Grafico 11.15
Pera: composicion del PIB por tipo de ingreso, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Peri (BCRP),
“Reporte de inflacién”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”, Lima, 2011; y anexo estadistico.

Como resultado de la menor participacion del trabajo asalariado
en el producto, aumenté la importancia del excedente de explotacion
(excedente empresarial e ingreso de trabajadores tradicionales), que
paso del 48,3% en 2000 al 559% en 2011. Debido a que el ingreso de los
trabajadores independientes también se ve afectado de manera adversa, en
el periodo se produjo una redistribucién de ingresos del trabajo al capital.

Si se considera que el crecimiento del PIB alcanzé al 5,8% anual
entre 2000 y 2011, la masa de ingresos laborales aument6 a un ritmo menor
(4,4%) por los motivos sefialados, en tanto que el excedente se expandi6
mas rapidamente (7,2%), lo que determina el signo de la tendencia de la
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participacién en el producto del excedente empresarial (creciente) y de los
ingresos del trabajo (decreciente) durante el periodo analizado®.

Estas tendencias de la distribucién primaria de ingresos tienen
gran influencia sobre el desempefio macroeconémico. Como se concluye
en un reciente informe sobre los salarios en el mundo (OIT, 2013b), la
redistribucién de ingresos del trabajo al capital tiene efectos importantes
sobre los componentes de la demanda agregada. La evidencia muestra que
la caida de la participacion de los ingresos laborales esta consistentemente
asociada con la pérdida de participaciéon del consumo privado y con un
aumento de la importancia tanto de la inversion (en algunos casos), como
de las exportaciones netas en el producto.

Finalmente, cabe sefialar que la concentracién productiva y las
diferencias de productividad tienen su correlato con una muy desigual
distribucién personal del ingreso. A modo de ejemplo, segtin datos de
2011, en el Pert solo un 5% de las personas capta un 22,5% del total de
los ingresos, monto equivalente al percibido por el 50% del total de la
poblacién (CEPAL, 2013b).

D. Vinculos entre agregados macroeconémicos
y estructura productiva

En esta secciébn se mostrard como el crecimiento econémico es el
resultado de la interrelacién dindmica entre la estructura productiva y los
agregados macroeconémicos, y se intentara identificar los mecanismos de
transmisién, asi como los principales factores condicionantes a lo largo del
tiempo (CEPAL, 2010 y 2012e).

Respecto de la estructura productiva, se parte de la base de que
el patréon de crecimiento de la economia del Peru estd orientado por un
modelo liderado cada vez mas por las exportaciones (primario exportador)
y que, por tanto, deja poco espacio para el dinamismo del mercado
interno®. Al mismo tiempo, la falta de densidad de la estructura productiva
nacional implica que la oferta agregada muestra una creciente dependencia
de las importaciones (bienes de consumo, capital e intermedios), cuyo
crecimiento estd limitado, en gran parte, por la evolucién de la cuenta
corriente de la balanza de pagos.

A su vez, como se analizg, en el modelo de crecimiento reciente,
la mayor parte del aumento del PIB y de la productividad se debe
a la expansion del estrato moderno de la economia (vinculado a las

% Véase informacién sobre la distribucion del ingreso en condiciones de rapido crecimiento
econdmico en el Pert en Garcia (2013).
% Véanse Jiménez (2012) y Schuldt (2012).
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exportaciones), en tanto que la mayor parte del empleo es generada por los
estratos de menor productividad (intermedio y tradicional). Los resultados
en el campo distributivo son dos: a) la participacion de los salarios (y
de los ingresos del trabajo) en el producto es baja y decreciente, lo que
afecta la evolucién del consumo, y b) la participacion del excedente de
explotacién en el producto es elevada y creciente, lo que deberia reflejarse
en la trayectoria del coeficiente de inversion.

Enlo que respecta al vinculo que existe entre la estructura productiva
y los agregados macroeconémicos (Cimoli, Correa y Primi, 2004; CEPAL,
2012e), se intentara asociar el desempefio de los principales componentes
del PIB, incluida la demanda agregada interna (consumo privado, consumo
de gobierno, inversion) y el sector externo (exportaciones, importaciones),
con la evolucién de la estructura productiva y sus principales variables en
una perspectiva de largo plazo.

1. Moderado dinamismo del consumo privado

El consumo privado, principal componente de la demanda agregada, tuvo
una expansién inferior a la del producto. En el periodo 2000-2011 creci6
un 51% por afio mientras que el producto aument6 un 5,8%, de alli que
la participacién del consumo privado en el PIB se redujera del 71% al 66%
entre esos afnos. De este modo, se configura un crecimiento que no es
liderado por el dinamismo del consumo (véase el gréfico 11.16).

La expansion del consumo privado depende del aumento del ingreso
disponible de los hogares, que se vincula, basicamente, al incremento de
los ingresos provenientes del trabajo (empleo e ingresos por ocupado) y
del excedente (rentas y la parte del excedente de explotacién destinada
al consumo). Ademas de estos ingresos primarios, hay otros recursos
que se suman al ingreso familiar y que han ido ganando importancia,
como los que provienen del gasto social, de las remesas del exterior y,
eventualmente, del acceso al crédito.

En cuanto a la evolucién de los factores primarios, es preciso
considerar que la existencia de un mercado laboral segmentado condujo
a que la participacién de los ingresos del trabajo en el producto fuera
baja y decreciente en el periodo (véase el grafico 11.15), lo que implica
una redistribucién desde los ingresos del trabajo hacia el capital. Como
se mostrd en detalle en la secciéon IL.C, la masa de ingresos del trabajo
creci6é un 4,4% por afo, en tanto que el excedente se expandi6 un 7,2% en
el periodo 2000-2011. De alli que la participacién de los ingresos del trabajo
en el producto se redujo del 35,2% al 28,7% y, en consecuencia, la utilidad
empresarial aument6 del 48,3% al 559% entre un afio y otro (véanse los
graficos 11.15 y 11.16).
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Grafico 11.16
Peru: relacién entre consumo privado e ingresos, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perd (BCRP),
“Reporte de inflaciéon”, Lima, 2013 [en linea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), 2013.

Dado que, presumiblemente, la propensién al consumo de los grupos
cuyo ingreso proviene del excedente empresarial es inferior a la de los
grupos cuyo ingreso se origina en el trabajo, la redistribucion de ingresos
sefialada habria limitado la tasa de crecimiento del consumo privado.

Al examinar la evolucién de los factores secundarios en la
determinaciéon del ingreso de los hogares y, por tanto, del consumo
privado, se observa que el gasto social tuvo un importante aumento
durante el periodo.

El gasto social crecié un 6,1% por afio entre 2000 y 2011, con lo cual
su participacién en el PIB aumento del 8,6% al 89% en el periodo (véase
el grafico 11.17). Al respecto, se debe considerar que una parte de dicho
gasto estd compuesta por recursos destinados a complementar el ingreso
familiar de los sectores mas pobres y, en consecuencia, a sostener el nivel
de vida de estos hogares. Sin embargo, esta politica ptublica, que opera
fuera del mercado laboral, estd demandando una fraccién creciente del
gasto publico, cuya expansion estd limitada por la base impositiva.

En relacién con los otros factores secundarios, los datos muestran
que se mantiene la importancia de las transferencias por concepto de
remuneraciones a trabajadores y transferencias corrientes hacia el Perd, en
torno del 2% el PIB entre 2000 y 2011 (véase el grafico I1.18).
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Grafico 11.17
Peru: gasto social y gasto publico, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos del Sistema de Integrado de Administracion Financiera
(SIAF)2012; Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social
de América Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.

Grafico 11.18
Peru: remesas netas del exterior, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América
Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.
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El notorio incremento de esta corriente de ingresos (5,8%) contribuye
en gran medida a mejorar el nivel de vida (consumo) de los sectores mas
pobres y, al mismo tiempo, es un reflejo de las estrategias de sobrevivencia
de estos sectores sociales, que buscan mejores opciones de empleo en
mercados laborales del exterior.

Otro factor importante es la evoluciéon del crédito y su influencia
en el aumento del consumo privado. Al respecto, los datos muestran una
considerable expansion del crédito al consumo en el Perti, como queda de
manifiesto en el hecho de que la relacién entre crédito al consumo y producto
se haya triplicado entre 2010 y 2011 (véase el grafico IL19). Esto podria
configurar una nueva tendencia de las variables financieras (crédito) en la
determinacion del consumo, considerando que el grado de bancarizacién
del Perti, medido por la relacién entre las colocaciones y el PIB (véase el
grafico I1.20), todavia es relativamente bajo (30%) en comparacién con otros
paises como el Brasil (53%), Chile (95%) y Panama (150%).

Por otra parte, para identificar la importancia relativa de los factores
determinantes del consumo privado, se realizé un analisis econométrico
del crecimiento del consumo, que se correlacioné en forma sintética con
las siguientes variables: ingresos del trabajo (masa de salarios, masa de
ingresos de trabajadores del estrato tradicional), gasto social y excedente
de explotacién.

Griéfico 11.19
Peru: relacion entre el crédito al consumo privado y el PIB, 2001-2011
(2001=100)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perd (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.
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Grafico 11.20
América Latina (paises seleccionados): relacion entre las colocaciones y el PIB, 2011
(En porcentajes)
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Fuente: Asociacion de Bancos e Instituciones Financieras (ABIF), “Informe sobre crédito y colocaciones
en paises latinoamericanos seleccionados”, Santiago de Chile, 2012; Comisiéon Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe 2012
(LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacion delas Naciones Unidas, N°deventa: S.13.11.G.6.

Sobre la base de los resultados obtenidos (véase el recuadro I1.1), se
concluye que el crecimiento anual del consumo privado (5,1%) fue inferior
al del producto (5,8%) en el periodo 20002011 debido, basicamente, al bajo
crecimiento del ingreso del trabajo (4,4%). El aporte de este componente
al crecimiento del consumo fue limitado y solo alcanzé 2,4 puntos
porcentuales (originados en el crecimiento del total de la masa salarial
—de 2,2 puntos porcentuales— y el crecimiento de la masa de ingresos
de los trabajadores del estrato tradicional —de 0,2 puntos porcentuales—),
lo que explica un 49,2% del crecimiento del consumo privado. La parte
restante (50,8%) se deberia basicamente a la contribucién del excedente (2,5
puntos porcentuales) y del gasto social (0,1 puntos porcentuales)*.

51 Estos datos también muestran que si el crecimiento del ingreso del trabajo hubiese sido
igual al del producto, el crecimiento del consumo seria igualmente elevado, lo que habria
resultado en una mayor tasa de crecimiento del producto. Si el consumo hubiera aumentado
un 5,8% en vez del 5,1% actual, es previsible que la expansién del producto se elevara al 6,3%
por aiio. Esto significa que al final del periodo (2011), el nivel del PIB seria un 5% mayor que
el registrado actualmente, lo que habria permitido reducir el margen de capacidad ociosa,
asi como el desempleo de la economia. Sin embargo, dada la estructura heterogénea del
mercado laboral, la igualacién del crecimiento de los ingresos del trabajo con el crecimiento
del producto, equivalente a mantener su participaciéon en el PIB, tiene implicancias de
distinto orden. Elevar el crecimiento de la masa de ingresos del trabajo del 4,4% actual a
un 5,8% supone la aplicacion de politicas que incidan sobre la institucionalidad laboral y la
productividad de los ocupados en los diferentes segmentos laborales.
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Recuadro I1.1
Crecimiento del consumo privado
(Estimaciones)

Para estimar el crecimiento del consumo privado se aplicé un modelo

del siguiente tipo:
C=a,Si+a,y,+8,0S,+8,6,+¢,

Donde

¢, = Consumo privado

s, = masa salarial

¥, = masa de ingresos de trabajadores del estrato tradicional

g, = gasto social

e, = excedente de explotacion

A = tasa de crecimiento de las variables

t = tiempo

«, = elasticidad parcial del consumo privado respecto de la variable i

g, = término de error

Las estimaciones son:
¢ =0,430s:+0,06y,+0,01gs,+0,423e:+0:  R?=0,99
4,89) (2,18) (0,23) (5,97) (4145,0)

Donde las cifras entre paréntesis corresponden a los test t y F,
respectivamente.

Para evaluar el efecto conjunto de las variables sobre el consumo se
considerd el siguiente crecimiento anual durante el periodo 2000-2011

$1=53 gs,=6,1 y,=3,7 e=6,0

Como resultado se obtuvo el crecimiento del consumo privado (5,1%)
de la siguiente forma:

5,1% = 0,430(5,3) + 0,06(3,7) + 0,01(6,1) + 0,423(6,0)
5,1%=(2,28)+ (0,22)+ (0,06)+ (2,54)

La contribucion de los ingresos del trabajo (st, yt) alcanza a 2,50 puntos
porcentuales, esto es, explica un 49,0% del crecimiento del consumo
privado. El resto comprende el gasto social (1,2%) y el excedente de
explotacion (49,8%).

Los resultados también muestran que la expansién del consumo privado
es inferior al crecimiento del PIB (5,8%) debido, exclusivamente, a la caida
de la participacién tanto de la masa salarial, como de la masa de ingreso
de los trabajadores del estrato tradicional en el producto, pues crecieron un
5,3% y un 3,7%, respectivamente.

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de Banco Central de la Reserva del Peru
(BCRP) “Reporte de inflacién, 2013”, Lima [en linea] http://www.bcrp.gob.
pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html para el consumo privado y la
distribuciéon funcional del ingreso; Sistema de Integrado de Administracion
Financiera (SIAF) 2012, para el gasto social y Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y
el Caribe, 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.6.

CEPAL
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2. La inversion como factor propulsor del crecimiento

El importante aumento de la inversién, junto con la expansién de las
exportaciones, lider6 el crecimiento econémico en el periodo.

La inversion creci6 un 9% por afio, cifra que excedié ampliamente
el crecimiento del producto entre 2000 y 2011, de alli que el coeficiente
de inversion se elevara del 19,6% al 272% entre ambos afios (véase el
grafico I1.21)*2. Este rdpido aumento de la inversién contribuy6 a que el
crecimiento del PIB en el periodo analizado superara ampliamente el
registrado durante la década anterior (4,2%).

Grafico 11.21
Perua: formacion bruta de capital fijo, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

La composicion de la inversién es un dato relevante cuando se
relaciona con el crecimiento econémico®. En el periodo estudiado, una
fraccion mayoritaria y creciente de la inversién estd constituida por
productos de la construccion, especificamente destinados a vivienda e
infraestructura.

En tanto el primer componente tiene efectos positivos sobre la
actividad econémica y el empleo que se agotan en el corto plazo, la
inversiéon en infraestructura tiene efectos positivos y de cardcter mas

2 El coeficiente de inversién corresponde al ratio inversiéon/PIB.

Véase un analisis del comportamiento de la inversion y sus componentes en el conjunto de
los paises de América Latina en Manuelito y Jiménez (2013).

53
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permanente sobre la estructura productiva y el crecimiento en el largo
plazo (véase el grafico 11.22).

Grafico 11.22
Peru: formacion bruta de capital fijo por tipo de bien y origen, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

El predominio creciente de la construccién dejé menos espacio para el
componente de maquinaria y equipo, cuya participacién en la inversion se
reduce del 41,5% en 2000 al 39,2% en 2011. La reduccién de este componente
de la inversién podria afectar en el futuro la necesidad de aumentar la
capacidad productiva. Ademas, una fraccién decreciente de este componente
corresponde a produccién nacional, lo que lleva a que un 80% de la inversién
en maquinaria y equipo se cubra con importaciones en 2011.

El aspecto institucional constituye otro dngulo para apreciar la
evolucién de la inversién. En el periodo analizado, la mayor parte de la
inversién ha sido ejecutada por agentes privados (80%), en tanto la accion
del Estado ha sido secundaria, lo que ha limitado su capacidad de influir
en la transformacion de la estructura productiva a través de la creaciéon de
nuevas actividades y empleos (véase el grafico I1.23).

Finalmente, con el objeto de explicar el rdpido aumento del coeficiente
de inversién sobre el PIB, se ha utilizado un esquema analitico en el que
se considera que la inversién se incrementa en respuesta a tres grandes
factores: a) el aumento del producto como resultado de las presiones de la
demanda agregada, b) la disponibilidad de ahorro para el financiamiento
de la inversién y c) la favorable evolucion de los precios relativos, en este
caso, del abaratamiento de los bienes de capital importados, combinado
con la apreciacién del tipo de cambio real.
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Grafico 11.23
Peru: formacion bruta de capital fijo publico y privado, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perti (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

Para cuantificar en forma sintética la importancia de los factores
mencionados en la dindmica de la inversioén, se implementé un modelo
economeétrico en el que la variacién del coeficiente de inversion es funciéon
de la tasa de crecimiento del producto del periodo anterior, el crecimiento
del excedente del periodo actual (excluida la parte del ingreso mixto
correspondiente a los microempresarios y trabajadores por cuenta propia
informales) y la evolucién del tipo de cambio real (multilateral). Esta
regresion se aplicé a la inversién total y también a sus componentes (por
una parte, construccién y maquinaria y equipo, y, por la otra, inversién
publica y privada).

Los resultados obtenidos muestran que el modelo utilizado es muy
explicativo del comportamiento de la inversién (véase el recuadro I1.2).
Mediante el andlisis de regresion se verifica que el aumento del coeficiente
de la inversién total, que llegé a 7,6 puntos porcentuales del PIB durante
el periodo 2000-2011, se explica en un 30% por el crecimiento previo
del producto, en un 459% por el crecimiento del excedente empresarial
y en un 24,1% por la evolucién del tipo de cambio real. En cuanto a los
componentes de la inversién sefialados, los resultados son semejantes.

Respecto de los factores determinantes de la inversién, surgen
varias consideraciones. En primer término, se verifica que el aumento de
la inversién estd positivamente correlacionado con el crecimiento previo
del producto. Los datos permiten concluir que el aumento de la inversién
en el periodo actual se debe al logro de altas tasas de crecimiento del PIB
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en el periodo pasado, en respuesta a la rdpida expansion de la demanda
agregada (6,2%). Al mismo tiempo, cabe destacar que la mayor parte (70%)
del crecimiento de la economia se origina en el aumento del producto del
estrato moderno, como ya se ha mostrado (véase el gréfico I1.6). Por tanto,
la inversion total responderia, basicamente, a la dinamica de este estrato,
conformado por grandes empresas vinculadas tanto al mercado externo
(sectores primario exportadores) como al mercado interno (finanzas,
electricidad, construccién inmobiliaria y comercio).

En segundo lugar, se destaca que el aumento del ahorro es un factor
clave para explicar la dindmica de la inversién. Se verifica que el crecimiento
del excedente, principal fuente del ahorro, es mds importante que la
expansion del producto en la determinacién del aumento del coeficiente
de inversién, Como se ha mostrado, el aumento de la participacién del
excedente en el PIB (véase el grafico I1.15) se debe a que los salarios reales
crecieron menos que la productividad durante el periodo, lo que refleja la
débil capacidad de negociacién de los trabajadores, especialmente de los
que se desempefian en el estrato moderno.

Recuadro 11.2
Composicion de la inversion
(Estimaciones)

Para estimar la composiciéon de la inversion se aplico un modelo del
siguiente tipo:
i,=a,+a,pib,_, +ase, +a,tc, +¢,

Donde
iy = participacion de la inversion total en el PIB en el afio t
pib,_, = variacién anual del producto interno bruto del afio ¢-1
e, = variacién anual del excedente de explotacién del afio t
te, = tipo de cambio real multilateral del afo t
t = tiempo
a; = coeficiente asociado a la variable i
€ = término de error

Las estimaciones son:
i,=129,9 +0,981pib,_, +0,476e,+1,152tc,; R?=0,65
(3,35  (3,39) @23 (297 (5,3

Donde las cifras entre paréntesis corresponden a los test t y F,
respectivamente.

Sobre la base de los coeficientes estimados y la informacion de las
variables, se estimé cada uno de los componentes de la inversion y se evalué
su contribucién sobre el cambio de la inversion total entre 2000 y 2011.
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Recuadro 11.2 (conclusion)

Como resultado, se obtuvo que el crecimiento del excedente de
explotacion explica un 38,5% de la variacion de la inversiéon total. El
resto comprende el crecimiento del PIB (37,9%) y el tipo de cambio real
multilateral (23,6%).

Este modelo de inversidon también se aplicoé a la inversion privada,
publica, en maquinaria y equipo, y en construccion. Los resultados se
presentan en el siguiente cuadro.

Contribuciones

Tipo de inversion (Enpeeanis)

pib, ", e, tc,
Total 37,9 38,5 23,6
Privada 34,9 31,2 33,8
Publica 38,6 40,5 20,9
_Maquinaria y equipo 40,3 36,0 23,7
Construccién 36,4 36,3 27,2

Nota: todas las variables monetarias son reales y estan expresadas en nuevos soles de
1994. El indice de tipo de cambio real multilateral tiene base 2009=100.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Central de la Reserva del Pera
(BCRP) “Reporte de inflacion, 2013”, Lima [en linea] http://www.bcrp.gob.
pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html para la inversién total, el PIB, la
distribucion funcional del ingreso y el tipo de cambio real multilateral.

El ahorro nacional crece como consecuencia del rapido aumento
del ingreso nacional disponible (un 6% anual entre 2000 y 2011). Este
crecimiento es explicado por la acentuada mejoria de los términos de
intercambio, derivada del aumento de los precios internacionales de las
materias primas (un 61,7% en el periodo), por lo que su efecto, medido en
términos del PIB, se elevé de un 1,0% en 2000 a un 6,0% en 2011 (véase el
gréfico 11.24). A estos recursos de ahorro se suma el importante aumento
de la inversién extranjera directa, cuyo monto como proporcién del PIB se
increment6 del 1,5% en 2000 al 4,5% en 2011 (véase el grafico 11.25).

En tercer término, se verifica que la evolucién del tipo de cambio real
tuvo un importante efecto sobre el aumento del coeficiente de inversién.
Las cifras muestran que el tipo de cambio multilateral se aprecié un 10%
en términos reales, en tanto que esa apreciacién alcanzé al 25% en el caso
del tipo de cambio bilateral entre 2000 y 2011.
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Grafico 11.24
Peru: términos de intercambio y su efecto como porcentajes del PIB, 2000-2011
(En indices y porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013.

Grafico 11.25
Peru: inversion extranjera directa neta, 2000-2011
(En millones de délares y porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América
Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta: S.13.1.G.6.

Las causas pueden encontrarse en la abundancia de divisas
provocada por el aumento de la inversion extranjera directa y las ganancias
obtenidas por la mejoria de los términos de intercambio. Al mismo tiempo,
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los datos muestran que los precios internacionales de los bienes de capital
(maquinaria y equipo) disminuyeron un 12,1% en el periodo (véase el
grafico 11.26). En estas condiciones, el abaratamiento de los bienes de
capital foradneos y la apreciacion del tipo de cambio real condujeron a un
rapido aumento de las importaciones de maquinaria y equipo y, por tanto,
de su importancia en la inversion total.

Grafico 11.26
Estados Unidos y el Peru: precio de bienes de capital importados
y tipo de cambio pilateral real, 2000-2011
(Indices)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perti (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013; y Banco de la
Reserva Federal de St. Louis, “Imports of goods: capital goods, except automotive (chain-type
price index)”, St. Louis, 2013.

Por ultimo, es necesario abordar el destino de la inversién, dado que
esta es un factor clave del crecimiento econémico por sus efectos sobre la
capacidad productiva y la definicién del carécter de la estructura econémica.

En este sentido, se postula que, ademéds de reforzar la capacidad
de produccién, la inversion constituye un instrumento privilegiado
para la incorporacion del progreso técnico y la materializacion del
cambio estructural, dado que posibilita la reasignacién de recursos y la
densificacion del tejido productivo (Manuelito y Jiménez, 2013).

El examen del destino de la inversion por sectores permite
vincularla al desarrollo de determinados estratos productivos de la
economia, especialmente durante el periodo reciente 2007-2011. Los datos
muestran que la inversién se concentré cada vez mas en sectores que,
por su nivel de productividad, pertenecen al estrato moderno (véase el
grafico I1.27). Asi, la inversion destinada a los sectores de mineria,
hidrocarburos y electricidad aumenta significativamente su incidencia en
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el total al pasar del 41% en 2007 al 64% en 2011. La creciente importancia
de la inversién en los sectores exportadores implica, al mismo tiempo, la
reduccién del volumen de los proyectos, excepto en la construccién, en los
sectores pertenecientes a la economia interna.

Grafico 11.27
Peru: principales proyectos de inversién privada, 2007-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Peru (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

Segun datos actuales, basados en los anuncios de proyectos de
inversion para el periodo 2013-2014, una elevada proporcién de su monto
(74%%) esta destinada a los sectores modernos de alta productividad, como
electricidad (12%) y mineria e hidrocarburos (62%), pertenecientes al sector
primario exportador (véase el grafico I1.28).

Este patréon de inversiones refuerza el cardcter heterogéneo de
la estructura productiva y primario exportadora del actual estilo de
crecimiento. Alternativamente, una estrategia de convergencia productiva
con cambio estructural implica destinar una parte importante de la
inversion y del progreso técnico a elevar la productividad de los estratos
menos avanzados, lo que aumentaria las interrelaciones en la matriz
productiva —es decir, su densidad—, un requisito basico para avanzar con
mayor igualdad y reducir la dependencia externa de la economia.
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Grafico 11.28
Peru: anuncios de proyectos de inversion, 2013-2014
(En porcentajes)
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Fuente: J. Velarde, “Panorama actual y perspectivas de la economia peruana”, presentaciéon ante la
Comisién de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso de la Republica,
Lima, 2012.

3. Las exportaciones como principal impulsor del
crecimiento y la demanda de importaciones

La expansion de las exportaciones también lider6 el crecimiento econémico
en el periodo. Entre 2000 y 2011, estas aumentaron un 6,6% anual, por
encima del PIB, de alli que su importancia en el producto aumentara del
16,6% en 2000 al 18,0% en 2011.

La expansién de las importaciones fue mayor atin, dado que
crecieron un 8,4% por afio en el periodo, lo que significé que el coeficiente
de importaciones aumenté significativamente al elevarse del 16,9% en
2000 al 22,2% en 2011%. Esto tltimo signific6 una presién sobre la cuenta
corriente de la balanza de pagos, que comenzé a mostrar un déficit en los
altimos anos de la década pasada (véase el grafico 11.29).

*  El coeficiente de importaciones es el ratio importaciones/PIB.
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Grafico 11.29
Peru: exportaciones e importaciones, 2000-2011
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflaciéon”, Lima, 2013.

En cuanto a la evolucién del contenido de las exportaciones, las
cifras muestran que se acentuaron las caracteristicas del modelo primario
exportador, dado que la importancia de los productos primarios y de los
productos manufacturados basados en recursos naturales en la canasta
exportadora aumento del 83,1% en 2000 al 89,1% en 2011 (véase el grafico I1.30).

Grafico 11.30
Peru: exportaciones, segtn tipo de productos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

Nota: Tradicional incluye productos pesqueros, agricolas, mineros y petréleo y derivados. No tradicional
incluye productos agropecuarios, pesqueros, textiles, maderas y papeles (y sus manufacturas),
productos quimicos, minerales no metalicos, productos siderometallrgicos y joyeria, productos
metalmecanicos y otros.
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También cambia la composicién de las importaciones. Los insumos
y los bienes de capital, que representan la mayoria de las importaciones,
aumentan su participacién en el total en detrimento de las importaciones
de bienes de consumo (véase el grafico I1.31). Esto significa que el
crecimiento del producto requirié de un aumento significativo en el
componente importado, no solo de las principales variables de la demanda
interna (consumo e inversién), sino también de los insumos utilizados por
los diferentes sectores para aumentar la produccion.

Grafico 11.31
Peru: importaciones por tipo de bienes, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perti (BCRP), “Reporte de inflacién”, Lima, 2013.

En suma, en el actual estilo de crecimiento, la evolucion del sector
externo signific6 que la dindmica de la demanda agregada proviniera
antes de las exportaciones que de la demanda interna. Esto se debe a
que la expansién del consumo privado se vio limitada por la caida de la
participacion de los salarios en el producto.

Al mismo tiempo, la expansion de la oferta agregada implicé un
rapido aumento de las importaciones que sustituyeron, en gran medida,
a la produccién nacional basada en una estructura productiva muy
heterogénea, con escasa diversificaciéon y un débil tejido productivo™.
Este proceso de sustitucion de produccién nacional por importaciones
podria conducir a un proceso de desindustrializacién, que afectaria
principalmente a las empresas industriales de tamafo medio y pequeiio
en el mediano plazo.

% Véase Haussman y Klinger (2008).
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E. Escenarios de cambios en la estructura productiva
para el desarrollo

En el analisis realizado hasta ahora se ha enfatizado en la necesidad de
generar un cambio en la estructura productiva, pero no se trata de un
cambio menor ni de corto plazo. Por ello, a continuacién se intenta mostrar
la magnitud de las acciones que se deberian llevar adelante para que la
economia peruana avance hacia un patrén de crecimiento con igualdad. El
desafio planteado es mdltiple pues se trata de reducir tanto el rezago relativo
en materia de brecha externa o de ingreso per capita respecto de los paises
desarrollados, como las brechas internas de productividad que existen entre
los estratos productivos y dentro de cada uno, asi como entre las empresas,
seglin su tamafio, en comparacién también con los paises desarrollados.

Para ilustrar la trayectoria de convergencia productiva del Pert,
se consider6 la realidad de paises que se encuentran en el umbral del
desarrollo (Portugal), que han alcanzado el desarrollo (Reptblica de
Corea) o que estdn en una etapa madura de desarrollo (Estados Unidos).
Teniendo como referencia la situacién de estos paises, se construyeron
dos tipos de escenarios. En el primero, se observan las consecuencias del
comportamiento tendencial de la productividad y en el segundo se evaliian
los requerimientos de la convergencia productiva de la economia peruana.
En el segundo escenario, los horizontes considerados en las proyecciones
son semejantes a los de las trayectorias de los Estados Unidos, Portugal
y la Republica de Corea para avanzar desde un nivel similar al que tiene
actualmente el Pert (PIB per capita de 8.600 ddlares PPA) hacia el umbral
del desarrollo (PIB per capita de 22.700 ddlares PPA). Los Estados Unidos
y Portugal demoraron 30 afios y 36 afios, respectivamente, en alcanzar ese
umbral. No obstante, este plazo se reduce considerablemente en el caso
de la Republica de Corea, dado que en solo 18 afios este pais consiguié
avanzar hasta el umbral del desarrollo.

1. Tendencias de la productividad

El objetivo del escenario tendencial es destacar que si todo sigue igual,
al actual ritmo de crecimiento, para alcanzar a Portugal, en 30 afios la
productividad del Perd tendria que crecer a una tasa media anual del
3,6%, para alcanzar a la Reptblica de Corea esta tasa deberia ser del 4,2%
y para alcanzar a los Estados Unidos deberia ser del 6,1%. En este contexto,
se debe recordar que en la década pasada, que ha sido excepcional, la

productividad del Perti crecié un 3% por afio. Esto muestra la dimensién
del desafio.
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Grafico 11.32
Estados Unidos, el Peru, Portugal y la Republica de Corea:
tendencias de la productividad, 1980-2040
(Estados Unidos 1980=100)
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Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial, Washington, D.C.
Nota: p = proyecciones.

2. Escenarios de convergencia productiva

En el escenario de convergencia productiva se considera especificamente
la necesidad de adaptar la estructura productiva del Pert a la de los paises
mencionados previamente (véase el gréafico 11.33). Ello implica igualar el
PIB per cépita y la productividad, asi como la composicién del PIB y del
empleo, a los de los paises que tienen el respectivo umbral del desarrollo.

Lo interesante del ejercicio propuesto es que, al hacer una
desagregacion por estrato productivo, se muestra claramente que la
marcada heterogeneidad productiva que caracteriza a la economia
peruana pone un limite al crecimiento de la productividad.

En las proyecciones se incorporaron tres condiciones. La primera es
que el PIB y la poblacién del Perti mantendrian un crecimiento del 59% y
del 0,9% por afio, respectivamente, en el largo plazo. La segunda condicién
es que, dado que la productividad deberia aumentar al menos un 5,3% por
afo para igualar el producto por ocupado de los paises considerados en los
plazos indicados, el empleo creceria un 0,6% anual en estos plazos.

La tercera condicién es que en estas proyecciones, la convergencia
productiva significa la igualacion de las productividades, asi como de las
composiciones del empleo y el producto, con las de los paises considerados.
Finalmente, se estima la inversién requerida por el aumento del PIB de
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Grafico 11.33
Estados Unidos, el Peru, Portugal y la Republica de Corea:
productividad y composicion del empleo, 2009
(En miles de délares PPA y porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflaciéon”, Lima, 2013; Fondo Monetario
Internacional (FMI), “World Economic Outlook Database”, Washington, D.C., octubre de 2013;
Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI), Perd: Compendio estadistico 2012, Lima,
2013; R. Infante (ed.), “El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe. Ensayos sobre
politicas de convergencia productiva para la igualdad”, Libros de la CEPAL, N° 112 (LC/G.2500-P),
Santiago de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.1.G.56; Organizacién de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE), “OECD Stat extracts”, Paris, 2011; y Banco Mundial, World
Development Indicators (WDI) 2010, Washington, D.C., 2013.

los diferentes estratos productivos de la economia peruana para converger
hacia el umbral del desarrollo.

Las proyecciones muestran que para cerrar la brecha de ingresos del
Perd con Portugal se requeriran 20 afios, con la Reptiblica de Corea 24 afios
y con los Estados Unidos 34 afios, y serd necesario obtener los siguientes
resultados para avanzar hacia el desarrollo con igualdad:

Un crecimiento econdmico elevado y sostenido en el largo plazo. El PIB
per cépita del Perti deberia crecer un 5% si se desea cerrar la brecha de
ingresos con los Estados Unidos, Portugal y la Reptblica de Corea, en un
plazo que fluctia entre 20 afios y 34 afios. En ese lapso, el producto deberia
crecer en forma estable un 5,9% anual, cifra semejante a la registrada en el
periodo 2000-2011. Por tanto, la tarea es mantener un crecimiento elevado
y sostenido en el largo plazo.
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Mayor productividad de los estratos mediano y bajo. En esta area los
requisitos son elevados®. De acuerdo con las proyecciones, la productividad
agregada deberia aumentar un 5,3%, la del estrato intermedio deberia
crecer en torno a un 3,5% anual y la del estrato tradicional un 8% en el
periodo para alcanzar los niveles de los Estados Unidos, Portugal y la
Repblica de Corea en los plazos indicados. Las exigencias sobre el estrato
moderno son menores (2,5%), dada la cercania del nivel de productividad
del Perti con el de los paises sefialados (véase el gréfico 11.34)

Grafico 11.34
Peru: crecimiento de la productividad para convergencia con los Estados Unidos,
Portugal y la Republica de Corea
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP), “Reporte de inflacion”, Lima, 2013; Fondo Monetario
Internacional (FMI), “World Economic Outlook Database”, Washington, D.C., octubre de 2013;
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Perti: Compendio estadistico 2012, Lima,
2013; R. Infante (ed.), “El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe. Ensayos sobre
politicas de convergencia productiva para la igualdad”, Libros de la CEPAL, N° 112 (LC/G.2500-P),
Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.11.G.56; Organizacién de Cooperaciéon
y Desarrollo Econémicos (OCDE), “OECD Stat extracts”, Paris, 2011; y Banco Mundial, World
Development Indicators (WDI) 2010, Washington, D.C., 2013.

Un nuevo patrén de crecimiento. Las proyecciones muestran que
el proceso de convergencia productiva implicard un cambio en la
composicién del producto en favor de los estratos intermedio y tradicional,
cuya incidencia aumentaria como resultado de un rdpido crecimiento
del PIB, tanto del primero (7%) como del segundo (6,0%). Dado que, a
diferencia del pasado, el crecimiento futuro dependeria méas de los estratos

% Se debe considerar que la productividad de la economia peruana crecié6 un 3% anual
durante la dltima década.
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intermedio y bajo que del estrato alto, el aporte de este tltimo al producto
disminuiria del 59,3% actual al 55,0% (4,3 puntos porcentuales) hacia
finales de los periodos considerados.

Cambios en la composicion del empleo. Se prevé que el estrato intermedio
tendra un papel clave en la creacién de nuevos empleos. Su incidencia en
el empleo total aumentaria del 18,8% a un promedio del 40,0% (20,2 puntos
porcentuales) en los casos considerados, lo que implica que la gran mayoria
de los nuevos empleos serian generados por este estrato. Al mismo tiempo,
disminuiria la importancia de los puestos de trabajo de baja productividad
del 65,2% en la actualidad a cerca del 33% en los casos de Portugal y la
Reptblica de Corea, y al 23,0% en los Estados Unidos. Esto tltimo significa
que dentro de 34 anos, el tamafio del sector tradicional en el empleo podria
representar 1/3 del registrado actualmente. En este contexto, una parte
reducida de los nuevos empleos seria generada por el estrato alto.

Un importante esfuerzo de inversion. Las transformaciones planteadas
exigen nuevas inversiones para apoyar el proceso de convergencia
productiva del Pertd. Las estimaciones muestran que los cambios en la
composicion del producto y el empleo, asi como el logro del aumento
esperado de la productividad, especialmente de los estratos intermedio y
bajo, demandara nuevos recursos de inversioén, equivalentes a un 6% del
PIB de cada afio por los proximos 20 a 30 afios (véase el grafico 11.35). Por
otra parte, en las proyecciones se muestra que, dado el menor crecimiento
del PIB del estrato moderno, la inversién requerida por este serd inferior
que la actual (-1% del PIB por afo). De alli que el coeficiente de inversion de
la economia peruana, que se ha mantenido en torno al 25% en los tltimos
anos, deberia elevarse al 30% para sustentar el proceso de convergencia
productiva durante las proximas dos a tres décadas.
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Griéfico 11.35
Peru: requerimiento de inversion para convergencia con los Estados Unidos,
Portugal y la Republica de Corea
(En porcentajes)

R e i e T

Inversién bruta / PIB

Pert (afio base) Portugal (20 afios) Republica de Corea (24 afios)  Estados Unidos (34 afios)

B Moderno B |ntermedio Tradicional

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P),
Santiago de Chile, 2013. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.3; J. Kim,
“The dynamics of Income inequality in Korea”, Smithfield, Bryant Universitity, 2011; y Oficina del
Censo de los Estados Unidos (2013), “Income Statistics”, Washington, D.C., Departamento de
Comercio de los Estados Unidos.

El desafio de la igualdad. El nuevo patrén de crecimiento econémico,
con cambios en la estructura productiva, sienta las bases para una
distribucién mas igualitaria del ingreso. La nueva composicién del empleo,
junto con el aumento de la productividad de los estratos medio y bajo,
deberia conducir a una mejora significativa del ingreso per cépita de los
hogares de menores ingresos. En los escenarios analizados se muestra que
como resultado de la convergencia productiva se produciria un cambio
importante en la distribucién de ingresos del Pert. Este se manifestaria en
un aumento significativo de la participacion en el ingreso de los sectores
medios (III quintil) y también en un incremento, aunque moderado, de la
participacién de los sectores de bajos ingresos (I y II quintiles) e ingresos
medio-altos (IV quintil), al tiempo que la participacién de los sectores
de altos ingresos (V quintil) deberia disminuir sustantivamente como
resultado del proceso de convergencia hacia niveles mds elevados de
desarrollo (véanse los graficos I1.36 y I1.37).
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Grafico 11.36
Estados Unidos, el Peru, Portugal y la Republica de Corea:
distribucion del ingreso, 2009
(En miles de dédlares PPA)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econdmico de América
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P),
Santiago de Chile, 2013. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.3; J. Kim,
“The dynamics of Income inequality in Korea”, Smithfield, Bryant Universitity, 2011; Oficina del
Censo de los Estados Unidos (2013), “Income Statistics”, Washington, D.C., Departamento de
Comercio de los Estados Unidos; y anexo estadistico.

En estas condiciones, la transformacién productiva deberia conducir
a un descenso de la desigualdad, que se manifestaria en una reduccién del
indice de Gini del 0,47 actual a niveles bastante inferiores, como se observa
en los diferentes escenarios analizados. Si la convergencia fuera con los
Estados Unidos y Portugal, el indice de Gini se situaria en 0,38 y en el caso
de la Reptblica de Corea alcanzaria a 0,31.
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Griéfico 11.37
Peru: tasa de crecimiento del ingreso medio por quintil para convergencia
con los Estados Unidos, Portugal y la Republica de Corea, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P),
Santiago de Chile, 2013. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.11.G.3; J. Kim,
“The dynamics of Income inequality in Korea”, Smithfield, Bryant Universitity, 2011; y Oficina del
Censo de los Estados Unidos (2013), “Income Statistics”, Washington, D.C., Departamento de
Comercio de los Estados Unidos.

Finalmente, cabe destacar que los resultados del proceso de
convergencia productiva representan solo las condiciones bésicas para
lograr una distribucién de ingresos més igualitaria. Para que ello ocurra,
es decir, para que la mayor productividad de los estratos intermedio
y tradicional se refleje en mayores ingresos para los trabajadores
pertenecientes a los quintiles menos favorecidos al final del periodo, es
preciso que la institucionalidad laboral posibilite una mayor participacion
de los trabajadores en los beneficios de la modernizacién productiva.

F. Elementos para la formulacion de politicas
de desarrollo inclusivo

El Perd ha tenido un buen desempeiio desde el punto de vista de los
agregados econémicos en los tltimos anos. Sin embargo, el patrén de
crecimiento en este siglo tuvo efectos marcadamente diferenciados sobre
la produccién y el empleo debido, sobre todo, al caracter heterogéneo de la
estructura productiva y del mercado laboral.

El estrato moderno, conformado por un reducido grupo de
grandes empresas que producen la mayor parte del PIB, constituyd la
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base del crecimiento del producto y de la productividad de la economia.
Sin embargo, debido a la falta de integracién del aparato productivo,
este dinamismo no se irradi6 hacia los establecimientos de menor
productividad, como las empresas de tamafio medio y pequeiio, lo que
limité el desarrollo de la produccién y la productividad de los estratos
intermedio y tradicional, y afect6 la utilizacién de la capacidad productiva,
la generacion de empleo de calidad y el desempefio econdmico global.
Como consecuencia, se ampli6 la brecha interna de productividades y el
grado de heterogeneidad estructural, que ya era elevado a comienzos del
periodo, continué aumentando durante esos afios.

Por otra parte, el caracter heterogéneo del mercado laboral se reflejo
principalmente en que solo una pequena fraccién de los ocupados —los
pertenecientes al estrato moderno, con alta productividad y relaciones
laborales adecuadas— se beneficié del aumento de la productividad y
los salarios, mientras que el resto siguié formando parte de un amplio
segmento de la fuerza de trabajo en actividades de muy baja productividad,
lo que tiende a generar una mayor desigualdad en la distribucién de
ingresos. Ello condujo también a que la participacién de los salarios en el
producto fuera baja y decreciente en el periodo.

La consecuente redistribucién de ingresos del trabajo al capital tuvo
efectos importantes sobre los componentes de la demanda agregada y el
desempefio macroeconémico. Por una parte, la menor participacién de los
ingresos laborales en el total de la economia restringié la expansién del
consumo. Por la otra, la mayor participacién del excedente empresarial
en el producto se reflej6 en un rapido aumento de la inversién, que se
ha concentrado cada vez més en actividades que pertenecen al estrato
moderno, con lo que se refuerza el cardcter heterogéneo y primario
exportador del estilo de crecimiento. En estas condiciones, la dindmica de
la demanda agregada provino inicial y principalmente de las exportaciones
antes que de la demanda interna, en la medida en que la expansién del
mercado interno se vio limitada por la menor participacién de los salarios
en el producto.

Dado que la persistencia de la heterogeneidad productiva a la que
conduce el patrén de crecimiento econémico limita tanto el crecimiento
como las posibilidades de reducir la desigualdad, se enfatiza en la necesidad
de un cambio en la estructura productiva y del mercado laboral para que la
economia peruana avance hacia un patrén de crecimiento con igualdad.

En este contexto, a continuaciéon se proponen algunos elementos
para la formulacién de politicas que permitan expandir las posibilidades
de crecer mas y con mayor igualdad, avanzando hacia un patrén de
desarrollo inclusivo en el Perti. Se trata de politicas relacionadas con el
desempefio macroeconémico, productivo y laboral para lograr un patrén
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de rapido crecimiento, con menor heterogeneidad estructural y maéds
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el
empleo, la distribucién del ingreso y la inclusion social.

Los postulados bésicos se vinculan al hecho de que la politica
macroecondmica incide sobre la estructura productiva, que, a su vez,
condiciona tanto el espacio disponible para la primera, como sus efectos
sobre la economia. Al mismo tiempo, se trata de reforzar las sinergias
entre la convergencia productiva y la insercién en el mercado de trabajo,
con la finalidad de que los trabajadores y la poblacién en general puedan
participar de los beneficios resultantes de este proceso y asi se logre reducir
la pobreza y la desigualdad.

1. Politicas macroeconémicas para el desarrollo

Lograr un proceso de crecimiento econdémico sostenido como el
propuesto, requiere una visiéon de largo plazo en el disefio de la politica
macroecondmica, que integre explicitamente las politicas de estabilizacion
nominal y real con los objetivos del desarrollo. Ademéds de expandir la tasa
de crecimiento, se trata mas bien de apuntar a un crecimiento orientado
a enfrentar los desafios que han caracterizado a la economia peruana,
incluidas la heterogeneidad estructural, las brechas de productividad, la
inversién, la desigualdad y la exclusién social.

Para abordar los objetivos sefialados, aqui se propone expandir el
papel y el ambito de la macroeconomia tradicional mds alld de su funcién
de garantizar la estabilidad nominal, para ponerla al servicio del desarrollo.
Para ello, es preciso que en la formulacién de politicas macroeconémicas se
tenga una visién mas amplia, de estabilidad integral, cuyo alcance no se
limite a la reduccién de la inflacién y el equilibrio de las finanzas publicas,
sino que se extienda a la esfera real de la produccién, incluida la magnitud
y estabilidad del ritmo de crecimiento de la economia y el empleo (Ffrench-
Davis, 2011). De acuerdo con esta vision, la politica macroeconémica deberia
incluir objetivos de cambio estructural y de mejora en la distribucion
del ingreso, e incorporar como objetivos prioritarios la convergencia
productiva y la igualdad. Como ha senalado Stiglitz (2012), las politicas
macroecondmicas no son neutrales en términos de distribucién y en
diversas circunstancias favorecen la concentracién de ingresos.

En cuanto a sus fundamentos, la macroeconomia del desarrollo
parte de la constatacién de que el entorno y las politicas macroeconémicas
tradicionales, como la politica fiscal, cambiaria y monetaria, no solo afectan
la dindmica de corto plazo, sino también la trayectoria y calidad del
crecimiento de largo plazo a través de sus efectos en la tasa de inversion,
la productividad, la dindmica de las exportaciones, la innovacién y
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la dindmica del mercado laboral. Esto lleva a repensar la dindmica y la
interrelacién entre el corto y el largo plazo. Por ello, de acuerdo con esta
vision de las politicas macroeconémicas, los desafios van mucho maés alla
de la necesidad de estabilizar el ciclo y deben centrarse, en gran medida,
en la dindmica de largo plazo.

Como se ha planteado en CEPAL (2010), la reduccién de la
heterogeneidad estructural es una variable determinante para alcanzar
el desarrollo —que, por definicién, es inclusivo— y la igualdad. La
heterogeneidad presenta profundos desafios respecto del disefio
de las politicas macroeconémicas; se sostiene que si ello no se tiene
en consideracién, suele fracasarse, simultdneamente, en el logro del
crecimiento y de la igualdad. De alli que se proponga que las politicas
macroecondmicas deben contribuir a la igualdad social y a impulsar un
dinamismo econémico que transforme la estructura productiva, dos
objetivos que no son excluyentes.

En las condiciones actuales, de escaso o menor impulso de la
economia mundial, cobran especial relevancia los lemas de la CEPAL de
crecer para igualar e igualar para crecer y del Gobierno del Pert respecto
de que no solo es necesario crecer para incluir, sino también incluir para
seguir creciendo”. La caida y falta de dinamismo de la demanda externa
obliga a diversas economias latinoamericanas, entre ellas la peruana, a
apoyarse mas en el mercado interno para su expansion. En este caso, la
politica macroeconémica puede incidir decisivamente sobre la estructura
productiva al afectar, entre otras variables, el monto y la composicion
sectorial de los flujos de inversién, que resultan determinantes para
la eficiencia dindamica de la economia, contribuyendo asi a un mayor
crecimiento sostenible con igualdad.

El principal desafio de la macroeconomia para el desarrollo
propuesta es el disefio de una nueva caja de herramientas que identifique
el conjunto de politicas que concilien la estabilidad con un mayor
dinamismo en el crecimiento de largo plazo, que lleve a la inclusién social
y la igualdad.

De acuerdo con este enfoque de macroeconomia para el desarrollo
—concentrado en las politicas fiscales, monetarias, cambiarias y de
mercado de capitales, incluido el sistema financiero nacional—, el
crecimiento serd llevado a su frontera potencial y al logro de los objetivos
de estabilidad integral, incluidos el nivel de precios, macroprecios y
demanda agregada de acuerdo con el nivel del PIB potencial. La politica
fiscal resulta fundamental en referencia a la determinacion del nivel

% Esto fue expresado por el presidente Ollanta Humala en un mensaje a la nacién, el 28 de
julio de 2013.
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de actividad a lo largo del ciclo, que a su vez impacta sobre el gasto de
inversion, en particular al definir el volumen de inversién publica, aunque
no exclusivamente. La politica monetaria actiia, entre otras cosas, mediante
su impacto en los macroprecios, que, al incidir sobre las rentabilidades
relativas entre bienes transables y no transables, o entre sectores con
diferentes exigencias en materia de financiamiento, afectan la direccién
del gasto de inversion.

En este esquema de politicas, el tipo de cambio tiene una importancia
central, dado que es el precio relativo que vincula a la economia nacional
con la internacional, una variable esencial para la sostenibilidad de los
equilibrios macroeconémicos y la asignacion de recursos productivos
y de consumo de los agentes econdémicos, entre bienes transables y no
transables. Tanto su nivel real medio como su estabilidad son cruciales.
La existencia de heterogeneidad estructural implica que la inestabilidad
del tipo de cambio suele ser regresiva, al tiempo que tiende a acentuar la
intensidad de la heterogeneidad.

En virtud de la necesidad de alcanzar un dinamismo econémico
que transforme la estructura productiva, se propone orientar las
politicas macroeconémicas para que favorezcan la inversion, en especial
en los sectores transables generadores de eslabonamientos, con lo
que se contribuye a un cambio estructural que conduciria a un mayor
crecimiento sostenible con igualdad. De alli que un objetivo bésico de la
politica propuesta sea contribuir al aumento de la formacién de capital, lo
que, de acuerdo con las proyecciones relacionadas con los escenarios de
desarrollo de la economia peruana, deberia expresarse en un incremento
del coeficiente de inversion del 25% actual a un nivel permanente cercano
al 30%. Este incremento es crucial para mantener el elevado crecimiento
histérico del producto del Pertd en torno al 59% en el largo plazo y asi
satisfacer los requerimientos de la convergencia productiva de los
diferentes estratos de la produccién hacia el umbral del desarrollo®.

Como se plantea en CEPAL (2013a), varios motivos justifican
la necesidad de que la politica macroeconémica asigne una atencién
prioritaria al impulso de la inversién, contribuyendo ademas a crear las
condiciones para la diversificacién de la estructura productiva. Se debe
considerar que en el futuro es probable que el aporte al ingreso disponible
de los productos bésicos de exportacién sea menor y que sea necesario
diversificar la estructura productiva e impulsar nuevos ejes de crecimiento
en un contexto de incertidumbre en el cual la coordinacién de inversiones
publicas y privadas puede dar lugar a externalidades importantes.
También es necesario tener en cuenta que la inversion es uno de los canales

% El crecimiento histérico del producto del Pert corresponde al crecimiento medio anual del
PIB del pais en el periodo 2000-2011.
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clave para el progreso tecnolégico y el aumento de la productividad,
condicién necesaria para el crecimiento y la competitividad de largo plazo.
Ademas, dado que la inversién se ha concentrado en los sectores de mayor
productividad, esta tendencia deberia revertirse para impulsar un proceso
mas equilibrado, con mayor participacién de los estratos menos avanzados
(intermedio y tradicional) y de mayor productividad en el futuro.

Las politicas macroeconémicas deben tener en consideraciéon la
heterogeneidad estructural existente para lograr nivelar la capacidad
de respuesta de diversos agentes a las sefiales que proyectan reformas
y politicas ptiblicas. La CEPAL (2010) plantea que el gran desafio en esta
drea de politica es generar un entorno macroecondémico mas amigable
con el funcionamiento de los productores del desarrollo econémico,
esto es, un entorno de trabajo y capital productivo estimulante para la
formacién de capital y la innovacién, con efectos virtuosos en el empleo
y la inclusién social.

En materia de inversién, la heterogeneidad en el acceso al
financiamiento refuerza las desigualdades en capacidades productivas e
insercién en mercados ampliados, lo que constituye un circulo vicioso que
hace que las unidades productivas de menor capital se vuelvan vulnerables
y tengan dificultades para crecer. De alli que sea preciso establecer un
desarrollo financiero que enfrente la marcada asimetria vigente entre los
diversos agentes econémicos.

En este contexto, el disefio y la construccién de un sistema financiero
inclusivo y dedicado al financiamiento productivo requiere expandir
y desarrollar el instrumental disponible para administrar los riesgos,
mejorar el acceso y alargar los plazos de financiamiento. Esto también exige
potenciar el papel de las microfinanzas, que deben desempefiar una funcién
relevante en la mejora del acceso de los hogares y las microempresas
a los servicios financieros. Por este medio, es posible combatir la gran
desigualdad entre unidades empresariales en materia de acceso a los
recursos de inversién necesarios para la convergencia productiva.

En suma, se trata de priorizar la vinculacién del sistema financiero
al proceso de inversién interna y a la economia interna mas que a los
mercados financieros externos, procurando desconcentrar el poder
econdémico mediante mecanismos de financiamiento inclusivo que
privilegien el acceso de las empresas de menor tamafio. Ahora bien, como
ha senalado la OIT (2012) “...se requieren mecanismos institucionales
especificos en cada pais a fin de zanjar la brecha entre las politicas
macroeconémicas y los resultados en materia de empleo. Por ejemplo,
facilitar la politica monetaria puede dar liquidez a los bancos, pero si
el pais carece de mecanismos para distribuir el crédito entre quienes lo
necesitan, principalmente las pequefias y medianas empresas y las del
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sector informal, el cambio en la politica macroeconémica no tendrd un
efecto positivo en el empleo”.

2 Politicas de convergencia productiva

Se trata de impulsar una decidida aplicacién de politicas de convergencia
productiva, revirtiendo la tendencia actual, donde la mayor parte del
crecimiento econémico y de la productividad sigue patrones de alta
concentracion, lo que disminuye la capacidad del sistema para absorber
la creciente fuerza laboral y reducir las brechas de ingreso resultantes del
diferencial de productividades. En otros términos, son politicas orientadas
a superar la persistente heterogeneidad de la estructura productiva de la
economia y a reforzar las sinergias entre la convergencia productiva y la
insercién laboral®.

Un proceso de convergencia productiva con estas caracteristicas
daré origen a una estructura econémica mas integrada, que constituya la
base de un crecimiento mas rapido y balanceado, con aumentos genuinos
de productividad y mayor igualdad.

La convergencia productiva es necesaria en dos sentidos. El primero
es la reduccién de la heterogeneidad estructural, esto es, de las persistentes
y profundas brechas de productividad entre empresas, sectores y regiones
de distinto tamafio y en el empleo. Estas brechas constituyen un ntcleo
duro desde el cual se expande la desigualdad. El segundo sentido de la
convergencia productiva es el cierre de brechas de productividad de la
economia y con las economias mas desarrolladas y mas dinamicas. Esto
hace necesario abordar de manera complementaria ambos desafios en
materia de convergencia productiva, hacia adentro y hacia afuera.

La convergencia de los niveles de productividad de la economia con
los de los paises desarrollados dependera de la rapidez con que se introduce
y difunde el progreso técnico en la estructura productiva, mediante las
inversiones en capital fijo y conocimiento, en consonancia con lo que ocurre
en el resto del mundo. La celeridad de los avances hacia la convergencia
productiva estaria estrechamente relacionada con las modificaciones en
la relacion entre sectores econémicos y dentro de estos, asi como con la
intensidad del proceso de innovacién en cada sector de la economia®.

Alrespecto, las proyecciones acerca de la convergencia de la economia
peruana con paises de mayor nivel de desarrollo muestran que esta implica
un proceso de largo plazo, que se podria extender entre dos y casi cuatro
décadas, dependiendo del grado de avance de los paises considerados.

% Véanse CEPAL (2010) y Sunkel e Infante (2009).
@ Véase informacién sobre estrategias de articulacién productiva para la economia peruana
en Tavara, Gonzéles de Olarte y Del Pozo (2013).
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Como se muestra en el anélisis, el desafio planteado es multiple pues se
trata de reducir tanto el rezago relativo en materia de brecha externa o de
ingreso per capita como las brechas internas de productividad que existen
entre los estratos productivos y dentro de ellos, asi como entre las empresas
segln su tamafo en comparacién con esos paises.

Con respecto a los cambios en la estructura productiva que implican
estos escenarios, se destaca que la transformaciéon de la estructura
exportadora y su base productiva interna no es solo un medio para asegurar
un acceso competitivo a los mercados externos, sino que también constituye
una palanca de expansion y fortalecimiento del mercado interno.

Para responder a ese desafio, en CEPAL (2012e) se propone un
cambio estructural que implique transformar la composicién del producto,
el empleo y el patrén de especializacién de la economia. Esto tiene por
objeto diversificar la produccioén y ampliar la participacién en la estructura
productiva de los sectores con mayor intensidad en conocimientos y con
un mayor aumento de la demanda agregada, con lo que se genera un
mayor crecimiento de la productividad, la innovacién y el empleo.

Como se indico, la convergencia con el mundo desarrollado exige
el cierre de la brecha tecnolégica y este proceso no se logra sin un peso
creciente de sectores y actividades mas intensivas en tecnologia, tanto en la
produccién como en las exportaciones. Es necesario, ademds, diversificarse
hacia sectores y actividades que tengan un ripido crecimiento de la
demanda, interna y externa, de modo que esta pueda ser atendida con
oferta interna, y que las exportaciones y las importaciones crezcan de forma
balanceada, sin generar presiones insostenibles en la balanza de pagos.

De acuerdo con el enfoque que se propone, el cambio estructural
no conducira al desarrollo si solamente se multiplican enclaves de alta
tecnologia o si solo hay cambios en la punta mads eficiente del sistema
productivo. La difusién de tecnologia y la expansién de la demanda deben
impulsar no solo a un pequefio grupo de empresas, sino al conjunto de la
economia, por medio de encadenamientos hacia atras y hacia adelante.

Como resultado de este proceso emerge una distribucion maés
homogénea de las actividades de diverso nivel de productividad, que
a la vez torna mas densa la matriz productiva. En el mismo sentido,
surgen nuevos agentes y la mano de obra se desplaza desde los sectores
de baja productividad hacia los nuevos sectores que ocupan el espacio
existente entre las actividades de punta y las de subsistencia. En este
contexto, la diversificacién de la economia es necesaria para absorber
amplios contingentes de trabajadores en actividades de productividad
creciente y, por esta via, reducir la desigualdad mediante la convergencia
complementaria de capacidades e ingresos laborales.
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El esfuerzo sostenido de cambio estructural implica necesariamente
la adopcién de politicas industriales que apunten en dos direcciones
complementarias. Primero, se trata de dotar de mayores capacidades y
competitividad a sectores con claro potencial de crecimiento e incorporacién
de progreso técnico. Ademas, el cambio estructural progresivo requiere
la aplicacién de politicas industriales orientadas a crear nuevos sectores
de alta productividad, ya sean manufactureros, primarios o de servicios.
Estas politicas son un componente necesario del desarrollo, que incorpora
y va méas alld de politicas de competitividad que buscan mejorar la
eficiencia de los sectores existentes. Ir mas alla de los sectores existentes
es imprescindible para impulsar sectores més eficientes en materiales y
energia, y promover actividades con mayor contenido de conocimiento.

En este contexto, se destaca la urgente necesidad de lograr una
mayor productividad en el &mbito de las empresas de estrato intermedio y
tradicional, sobre todo por su capacidad para generar empleo y convertirse
en centros de difusién del conocimiento y de apropiacién de la tecnologia®.
Al respecto, en las conclusiones del anilisis sobre los cambios de la
estructura productiva del Perti, que implica la convergencia con los paises
de mayor desarrollo (véase la seccion ILE), se sefiald el papel clave que
tendra el estrato intermedio (pequefias y medianas empresas) en el nuevo
patréon de crecimiento, al aumentar su contribucién tanto al producto
y a la generacion de nuevos puestos de trabajo, como al incremento
de la productividad. También se espera que aumente rapidamente la
productividad del estrato tradicional (microempresas y trabajadores por
cuenta propia), al tiempo que se reduzca su participacion en el empleo.

Para abordar cambios de esta naturaleza, en un estudio reciente
(OCDE/CEPAL, 2012) se propone desarrollar, en el marco de las politicas
industriales, un conjunto de iniciativas para que el estrato intermedio
pueda transformarse en un agente importante del cambio estructural y
del aumento de la productividad, tanto a través de la modernizacién de
las empresas ya existentes, como mediante la creacién de otras nuevas
en actividades de mayor valor agregado. De este modo, contribuiria a la
creacién y difusién de innovaciones y al desarrollo de nuevos mercados.
En este enfoque, las politicas estan concebidas como instrumentos para
facilitar el desarrollo de las pymes y eliminar las barreras que enfrentan,
lo que permitiria cerrar las brechas con otras empresas, con el propodsito
de que actden como agentes del cambio estructural. Esto posibilitaria
complementar las economias de escala de las grandes empresas,

¢ Estanecesidad es destacada por Villardn (2007) cuando sefiala que “...en el Perd no existen
politicas ni instituciones especializadas en la Pequefia y Mediana Empresa (P°YME). Lo que
existe son politicas e instituciones de promocién y apoyo a la Micro y Pequefia Empresa
(MYPE)”.
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favoreciendo la creacién de aglomeraciones productivas, y contribuir a la
inclusion social.

Especificamente, es necesario contar con politicas publicas de
desarrollo industrial, de innovacién tecnoldgica y de financiamiento
inclusivo para los sectores de menores escalas de produccion. Ello, dado
que la heterogeneidad estructural agudiza en especial los problemas de
competitividad sistémica de los sectores de baja productividad, que son los
que tienen mas dificultades para innovar, adoptar tecnologia e impulsar
procesos de aprendizaje.

Acomparfiadas de un marco adecuado de politicas como el sefialado,
las empresas del estrato intermedio, y en particular sus segmentos
potencialmente mdas dindmicos, pueden erigirse en una palanca de la
transformacion productiva y tener efectos sobre el funcionamiento del
conjunto de la economia por distintas vias:

¢ En primer lugar, las pymes podrian contribuir a aumentar la
productividad mediante la introduccién de cambios tecnolégicos
y organizativos. De esa forma, estas empresas podrian actuar
como agentes que fomentan el cambio estructural, ayudando a
la creacién y difusién de innovaciones y el desarrollo de nuevos
mercados. Asimismo, tanto la entrada denuevas empresas comola
incorporacién de nuevos modelos de negocios podrian contribuir
al aumento de la productividad agregada de la economia.

e En segundo término, las unidades productivas del estrato
intermedio estarian en condiciones de complementar las
economias de escala de las grandes empresas. Por una parte, con
las ventajas en materia de flexibilidad, las pymes pueden lograr
menores costos de transaccién como consecuencia, entre otras
cosas, de su cercania a los clientes. Por otra parte, quedarian en
condiciones de acceder a mercados diversificados, en especial a
través de la exportacion o venta a grandes cadenas comerciales
y a cadenas globales de valor. En estos procesos, las pymes se
beneficiarian de las transferencias de tecnologia y asi se romperia
el desempefio adverso, donde la baja productividad inicial y la
ausencia de transferencia de conocimiento entre empresas se
refuerzan mutuamente.

e Como tercer punto, las empresas del estrato intermedio pueden
tener un papel importante en la creacién de aglomeraciones
productivas (clusters), concebidas como una colaboracién entre
agentes econdmicos e instituciones en el pais, cuyo propdsito es la
generacién de unbeneficio competitivo. Conestasaglomeraciones
productivas se podra conseguir un nivel de eficiencia colectiva
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que una empresa individual no podria alcanzar. La integraciéon
de los clusters y redes de empresas a cadenas globales de valor
puede contribuir a diversificar exportaciones, generar nuevos
empleos y adquirir capacidades tecnoldgicas adicionales de
acuerdo con las mejores préacticas internacionales, fortaleciendo
asi la competitividad.

e En cuarto lugar, en el proceso de convergencia productiva, la
articulacién de las pymes con algunos segmentos del estrato
tradicional podria contribuir a la inclusién social al aumentar
los ingresos de las microempresas y los trabajadores por
cuenta propia, ayudando asi a reducir su vulnerabilidad. Al
respecto, algunas politicas de apoyo a las microempresas (como
las intervenciones multidimensionales relacionadas con las
microfinanzas) podrian brindar herramientas que permitan
elevar los ingresos y conferir estabilidad.

Se destaca que para asegurar la implementacién efectiva de las
politicas de convergencia productiva mencionadas, este esfuerzo debera
estar acompafiado de un desarrollo institucional que incluya el consenso
social en torno al objetivo del cambio estructural (CEPAL, 2012e). Al
respecto, se argumenta que en una economia mads integrada es mds
factible establecer pactos entre actores diversos que otorguen legitimidad
al papel coordinador y orientador del Estado para hacer mas igualitaria
la apropiacién de riqueza que deriva de los saltos en las ganancias de
productividad®.

Finalmente, en la transicion desde una estructura econdémica
concentradora hacia una con mejor distribucién, el cambio estructural debe
ir acompafado de politicas de proteccién social para los sectores rezagados
en materia de incorporacién a la dindmica del cambio estructural®. Este
proceso de diversificaciéon productiva debe complementarse con politicas
dirigidas a mejorar la operacién del mercado laboral, para ampliar la
incorporacién de los trabajadores a empleos formales y con proteccién
social, y a generar las capacidades requeridas por un proceso intenso de
fomento de la equidad®.

3. Politicas del mercado laboral

La heterogeneidad productiva se traduce en el mercado de trabajo en
una mayor desigualdad distributiva, no tanto en los ingresos personales,
ya que la dispersiéon de ingresos entre los trabajadores formales puede

@ Véanse Haussman y Klinger (2008) y Rodrik (2010).
®  Véase Monge (2013).
®  Véase informacién sobre la formalizaciéon empresarial y laboral en Diaz (2013).
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ser incluso mayor que entre los informales, sino en el hecho de que una
menor cantidad de lo producido va al mercado de trabajo (distribucion
funcional). A su vez, esto implica una proporcién mds baja de trabajadores
en la economia formal y, de hecho, puede explicar por qué la elasticidad
producto-empleo formal suele ser menor que la elasticidad producto-
empleo total. Las politicas de mercado de trabajo deben estar de acuerdo
con los esfuerzos para propiciar el transito a la economia formal. A
continuacién se destacan tres grandes lineas de intervencion:

Una politica de formacién de recursos humanos que coincida
con el impulso de la productividad general y de los sectores
mas intensivos en empleo. Asi como la formacién de la fuerza
laboral da sostenibilidad al crecimiento, y su ausencia puede
limitarlo, es claro que la dispersién de calidades en la oferta
formativa se distribuye en el mercado de trabajo de una forma
que reproduce la heterogeneidad, lo que genera un circulo
vicioso. La formacion de mads alta calidad, a veces escasa,
suele vincularse a los sectores mds modernos, mientras que
la formacién de menor calidad se asienta usualmente en el
sector tradicional. La problematica del mercado formativo es
bastante amplia y en ciertos estudios recientes (OIT/BID, 2013)
se destacan algunos elementos centrales, como la necesidad
de una mayor coordinacién interinstitucional entre los actores
encargados de la formacién para el trabajo, tanto de nivel técnico
como universitario, incluida la capacitacién en competencias
transversales. Asimismo, un mayor financiamiento facilita el
acceso a formacioén en sectores poblacionales que usualmente
no lo tienen. Un aspecto histéricamente critico ha sido el
mejoramiento o la estandarizacién de la calidad y pertinencia
de la formacién inicial y continua mediante la reforma del
sistema publico de provisién de servicios educativos (centros
de educacién técnico-productiva (CETPRO)), institutos
superiores tecnolégicos (IST) y universidades), la reconversion
laboral y las modalidades formativas. Para ello se requiere la
generacion y amplia difusién de informacién sobre la calidad
de las instituciones educativas y sus resultados observables
en el mercado de trabajo. En este proceso, algunos temas
olvidados, como la orientaciéon vocacional y la supervision,
evaluacion y acreditacion de la calidad, a partir de un Sistema
Nacional de Evaluacién, Acreditacion y Certificacién de la
Calidad Educativa (SINEACE) mas proactivo, constituyen una
prioridad urgente.

Mayor vinculacién de los salarios con la productividad. Como
ha sefialado Atkinson (2009), la discusién sobre la justicia
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distributiva tiene que ver con la medida en que los incrementos
de la productividad se traducen en incrementos de las
remuneraciones del trabajo. Por esta razon, la OIT (2013) enfatiza
en la necesidad de implementar politicas que promuevan una
conexién cercana entre el aumento de la productividad y el
incremento de la compensacién de los trabajadores, y evitar
una “carrera hacia el fondo” en términos de participacion de las
remuneraciones en el PIB, puesto que esto puede desincentivar
variables como la innovacién y la actualizacién productiva,
que se han convertido en elementos clave de las economias de
mercado. Esto se puede propiciar a través de las mejoras en los
sistemas de formacién, como se ha mencionado, pero también
mediante el fortalecimiento de las instituciones (OIT, 2013).
En ese sentido, dadas las dificultades de organizacién de los
trabajadores, sobre todo en un contexto de mayor segmentacion
laboral y rapidos cambios tecnoldgicos, se necesita crear un
entorno propicio a la negociacién colectiva y la capacidad de los
trabajadores para demandar una parte justa de la produccién
econémica. La inclusion de elementos de productividad —junto
alas consideraciones de costo de vida— en las negociaciones por
salario minimo también aporta en ese sentido, incluso en paises
en desarrollo como el Perti, donde una parte significativa del
mercado de trabajo no es asalariada. En general, el crecimiento
de la productividad es critico, por lo que se reitera la necesidad
de incrementar el nivel de educacion y capacidades requeridas
para la transformacion productiva, en el marco de un contexto
propicio al crecimiento y la creacién de empleo.

e Hay que recordar que los trabajadores con empleo informal
pueden existir tanto en el sector informal como en el sector
formal. De hecho, el porcentaje de empleo informal en el Perd,
que asciende al 68,8% en 2011, tiene tres grandes componentes:
a) un alto porcentaje de trabajadores con empleo informal del
sector informal (aproximadamente un 68% del empleo informal),
b) un porcentaje considerable de trabajadores con empleo
informal en el sector formal (alrededor del 26% del empleo
informal) y ¢) un 6% del empleo informal que proviene del
sector de trabajadores domésticos, manifiestamente informal.
Como es natural, las soluciones difieren en cada caso.

En el primer caso —el empleo informal en el sector informal—,
se requieren politicas més de tipo productivo, pero concentradas
en las empresas o unidades econémicas més pequefias, incluidos
los trabajadores independientes. Desde el punto de vista laboral,
las empresas mas pequeias tienen desde 2001 un régimen
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laboral particular: la Ley MYPE, que ha ido modificaAndose en
el tiempo y ha sido promocional. Segtin algunos estudios, este
régimen laboral especial no parece haber tenido el impacto
esperado (Diaz, 2013; Jaramillo, 2013).

El sector de trabajadores independientes no tiene un régimen
laboral en sentido estricto. De hecho, se encuentran fuera de la
legislacion laboral y hasta se podria hablar de “aformalidad”
mas que de informalidad. En algunos paises se han aplicado
mecanismos especificos para incorporar a este sector en los
beneficios de la regulacién, sobre todo desde el punto de vista
de la seguridad social. Se destaca el caso del Brasil, donde se
cred un sistema simplificado de monotributo, SIMPLES, que
incluye el concepto de “microemprendedor individual” y es
promocional en el sentido de que con un pago tinico, equivalente
al 5% de la remuneracién minima, el trabajador independiente
cubre pagos tributarios y de seguridad social, y no pierde la
posibilidad de facturar.

Es notable que uno de cada cuatro trabajadores con empleo
informal se desempefie en el sector formal o moderno de la
economia. Aqui claramente existe espacio para mejorar la
capacidad del Estado para hacer cumplir sus normas. Esto
puede tomar la forma de una mayor capacidad de supervision.
Recientemente se ha instrumentado el Convenio del Ministerio
de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE) y la SUNAT, que ha
mejorado la probabilidad de deteccién de infracciones laborales,
y se ha creado la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion
Laboral (SUNAFIL), que se espera que pueda potenciar la
capacidad de inspeccién laboral.

No obstante, mejorar la capacidad de hacer cumplir las
normas también puede tomar la forma de mejores incentivos
al cumplimiento. Un ejemplo en este sentido es el caso de
los trabajadores domésticos en paises como la Argentina o
Colombia, donde la afiliaciéon de dichos trabajadores a la
seguridad social es deducible del impuesto a la renta. Esta
vinculacién, aunque no resuelve completamente el problema,
genera un incentivo nitido para la formalizacién de colectivos
de dificil formalizacion como el del trabajo doméstico.

También existe espacio para la combinacién de varios de estos
instrumentos. Este es el caso del sistema de sustituciéon de
multas por capacitacién que existe en Chile y que permite a las
empresas mas pequefias reemplazar el pago de la multa por
infraccién tributaria por la asistencia a un curso de capacitacion
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en legislacion y obligaciones laborales. En este caso, se presume
desconocimiento y el beneficio se otorga por una tinica vez.

En el caso de los trabajadores del hogar, el incumplimiento de la
legalidad muestra que todavia existe un rezago historico (estos
trabajadores se desempefan en condiciones menos favorables
que el conjunto de trabajadores). La adopcién del Convenio 189
de la OIT, que atafie a este grupo laboral, se esta tramitando en
el Perti y es esperable que el tramite de su ratificacion concluya,
pueda legislarse adecuadamente y pueda hacerse cumplir
dicha legislacion.

El nicleo de este trabajo es proyectar a futuro el desarrollo de un
crecimiento inclusivo. Ello implica la sostenibilidad del crecimiento
y un escenario en el cual se reduzcan las tendencias actuales de la
heterogeneidad productiva, con miras a una mejor asignacion del producto
generado. Este objetivo, tan ambicioso como necesario, deberia ser el eje de
una politica econémica pensada integralmente en términos del bienestar
de todos los sectores de la sociedad.
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Anexo IILA

Anexo estadistico

Cuadro ILA.1

CEPAL

Pera: empleo y producto por trabajador, segun estrato productivo, 2011

Empleo PIB por trabajador
(en miles) (en porcentajes) (en miles de nuevos soles de 1994)
Tradicional 9 868 64,5 3.1
Intermedio 2 891 18,9 18,5
Moderno 2548 16,6 55,0
Total 15307 100,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), “Encuesta Nacional de Hogares 2011”,
Lima, 2011; y Pert: Compendio estadistico 2012, Lima 2013.

Cuadro 1.LA.2

Pera: composicion del PIB por ocupado, segun estrato productivo, 2000-2011

(En porcentajes)

Afo

Estrato productivo

Moderno Intermedio Tradicional
2000 66,9 28,0 5,2
2001 66,1 28,5 54
2002 68,7 26,1 53
2003 68,9 26,2 4,9
2004 68,0 27,3 47
2005 67,6 27,6 4,8
2006 67,7 27,5 4,8
2007 68,2 27,3 4,6
2008 68,3 27,2 4,5
2009 69,6 26,2 4,2
2010 70,2 25,5 4,3
2011 71,8 241 41

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perd (BCRP),
“Reporte de inflacion”, Lima, 2013; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO), varios afios; Ministerio de la Produccién, “Estadisticas”, Lima,

2011; y anexo estadistico.
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Cuadro ILA.3
Peru: PIB por ocupado, segun estrato productivo, 2000-2011
(En miles de nuevos soles de 1994)

Estrato productivo

Anho - —
Moderno Intermedio Tradicional
2000 43,5 18,2 3,4
2001 41,0 17,7 3,4
2002 41,3 15,7 3,2
2003 43,4 16,5 3.1
2004 43,8 17,6 3,0
2005 451 18,4 3,2
2006 449 18,3 3,2
2007 46,1 18,4 3.1
2008 48,7 19,4 3,2
2009 48,4 18,2 2,9
2010 52,2 18,9 3,2
2011 55,0 18,5 3.1

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Peri (BCRP),
“Reporte de inflacion”, Lima, 2013; Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI),
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), varios afios; Ministerio de la Produccion, “Estadisticas”,

Lima, 2011.
Cuadro lLA.4
Peru: poblacion econémicamente activa ocupada,
segun estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
. Estrato productivo
Ano - —
Moderno Intermedio Tradicional
2000 11,8 14,4 73,8
2001 11,5 17,0 71,4
2002 13,0 17,3 69,7
2003 12,3 16,8 70,8
2004 12,6 17,0 70,4
2005 13,1 17,5 69,4
2006 14,0 17,8 68,1
2007 14,9 18,2 66,9
2008 15,3 18,8 65,9
2009 16,0 18,8 65,2
2010 15,6 19,5 64,9
2011 16,6 18,9 64,5

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
varios afos.
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Cuadro IlLA.5
Pera: composicion de ingreso laboral: asalariados y no asalariados, 2000-2011
(En porcentajes)

Afos Asalariados No asalariados
2000 67,7 30,0
2001 68,4 30,0
2002 72,5 271

2003 72,9 271

2004 721 27,9
2005 721 27,9
2006 741 25,7
2007 75,7 24,3
2008 74,4 25,6
2009 751 24,8
2010 74,6 25,3

2011 73,7 26,2
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),

varios afos.
Cuadro Il.LA.6

Peru: composicion de la masa salarial, segun estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)

Estrato productivo

Afio Moderno Intermedio Tradicional
2000 41,7 34,9 23,4
2001 39,1 394 21,5
2002 39,3 42,2 18,4
2003 42,3 40,5 17,2
2004 43,6 38,1 18,3
2005 447 35,6 19,7
2006 45,9 36,0 18,2
2007 45,8 35,7 18,5
2008 45,6 36,1 18,3
2009 46,8 35,6 17,7
2010 44,5 37,7 17,8
2011 45,7 36,0 18,4

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
varios afos.
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Cuadro ILA.7
Estados Unidos, el Peru, Portugal y la Republica de Corea:
distribucion del ingreso, 2009

Pais Quintiles

| 1l Il \% V
Peru 4,2 8,7 13,9 21,7 51,5
Portugal 5,8 11,3 22 22,9 38,1
Republica de Corea 6,6 13,2 18,1 23,9 38,2
Estados Unidos 3,9 9,4 15,3 23,2 48,2

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de América
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P), Santiago
de Chile, 2013. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.1.G.3; J. Kim, “The dynamics
of Income inequality in Korea”, Smithfield, Bryant Universitity, 2011; Unién Europea, “Economic
Inequality in Portugal 2007”, Bruselas, 2011; y Oficina del Censo de los Estados Unidos (2013),
“Income Statistics”, Washington, D.C., Departamento de Comercio de los Estados Unidos.






Capitulo IlI

Formalizaciéon empresarial y laboral

Juan José Diaz%

Introduccion

En este capitulo se analiza informacion de diversos registros
administrativos, asi como de las encuestas de hogares, para explorar
la evolucién y las tendencias en varias dimensiones relacionadas con la
formalidad empresarial y del empleo. Entre la informacién de registros
administrativos se han recopilado datos sobre el niimero de micro y
pequenas empresas (mypes) formales, estimado sobre la base del padrén
de contribuyentes de la Superintendencia Nacional de Administracién
Tributaria (SUNAT), que se clasifican como tales por el volumen de
ventas®. Se incluye también informacion de los asegurados en el Seguro
Social de Salud (EsSalud), de los cotizantes activos en el Sistema Privado de
Pensiones (SPP) y en el Sistema Nacional de Pensiones (SNP), y del niimero
de trabajadores independientes con Registro Unico de Contribuyente

¢ Consultor del proyecto Desarrollo inclusivo.

% En este documento se utiliza el criterio de nimero de trabajadores para identificar a los
estratos de micro y pequefia empresa de acuerdo con los valores maximos de ntimero
de trabajadores establecidos en la normativa vigente desde 2008. En esta norma se
considera microempresas a las unidades productivas que tienen hasta 10 trabajadores y
como pequefias empresas a las unidades productivas que cuentan con un maximo de 100
trabajadores. En 2013 se introdujo una nueva modificacién a la norma que identifica estos
estratos inicamente en funcion de su valor de ventas anuales.
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(RUC) activo incluidos en el padrén de contribuyentes de la SUNAT.
Ademas, se recopila informacién de empleo registrado del Ministerio de
Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE), proveniente de la Hoja Resumen
de Planilla y de la Planilla Electrénica. A partir de esta informacién, y de
estimaciones del nivel de empleo ptblico, se realiza una estimacién del
empleo no registrado.

La informacién de las encuestas de hogares explora las caracteristicas
de formalidad de la poblacion econémicamente activa ocupada. En
particular, se ha procesado informacién de la Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO) de 2000 a 2011 para calcular el total de la poblacién
econdémicamente activa ocupada y estimar el porcentaje de ocupados con
algtin rasgo de formalidad por autorreporte (seguro de salud, pension,
contrato de trabajo, acceso a gratificaciones). Se ha estimado también la
magnitud del sector informal y del empleo informal utilizando la definicién
operativa de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), y una definicién alternativa
basada en el autorreporte de los rasgos de formalidad del empleo.

La formalidad habria aumentado a partir del bienio 2003-2004, tanto
a nivel de empresas como de empleo. La cantidad de micro y pequefias
empresas que podrian clasificarse como formales en virtud del registro
en la SUNAT se ha incrementado desde 2004. Sin embargo, muy pocas
de estas empresas se habrian acogido a la Ley MYPE, segtin informacién
del Registro Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (REMYPE), a pesar
de las menores obligaciones laborales del Régimen Especial Laboral
introducido por la Ley MYPE de 2003 y flexibilizado atin més en 2008.

En el caso del empleo, se registran avances en los diversos
indicadores de formalidad laboral, tanto en los registros administrativos
como en la informacién de las encuestas de hogares. Esto se traduce en
una reduccion del empleo informal desde 2003, independientemente de si
se utiliza la definicién de empleo informal de la OIT —una definicién de
tipo legalista basada en la ausencia de afiliacién al seguro de salud y de
pensiones— o una definicién de empleo no registrado.

Un aspecto clave es el de la productividad y cémo esta se distribuye
entre los diferentes sectores y estratos de la economia. La evidencia de
multiples estudios revisados muestra que algunos sectores de muy alta
productividad concentran la mayor parte del PIB pero absorben muy poca
mano de obra, en contraposicion a sectores de muy baja productividad
que generan poco PIB pero absorben a la mayor parte de la poblacién
econdémicamente activa ocupada. En el segundo grupo se encuentra la
microempresa y el trabajo independiente, los dos estratos del mercado
laboral con mayor concentraciéon de mano de obra y menores niveles de
producto por ocupado. Esta heterogeneidad de la estructura productiva
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ayuda a entender la dificultad que experimenta la economia peruana para
generar empleo formal.

En la seccibon A de este capitulo se aborda una revision
conceptual de la informalidad y de la literatura que ha explorado el
tema. En la seccion B se explora la estadistica disponible acerca de las
micro y pequefias empresas, y se analiza la evidencia encontrada en
estudios previos sobre tendencias de la heterogeneidad productiva
y del producto por trabajador. En la seccién C se explora la evidencia
acerca de indicadores de formalidad del empleo, tanto en los registros
administrativos como en las encuestas de hogares. Se analiza también
cémo han evolucionado la formalidad y la informalidad laboral en los
diferentes estratos productivos. En la seccién D se presentan las politicas
implementadas durante la década pasada, orientadas a promover el
desarrollo de las mypes y su productividad. Por dltimo, en la seccién
E se exploran factores asociados a la evoluciéon de la formalizacién del
empleo registrada durante la década pasada, con énfasis en la evolucién
del ciclo econémico y del producto por trabajador, en factores asociados a
la heterogeneidad productiva y en factores institucionales.

A. Apuntes conceptuales

1. Informalidad empresarial y laboral

La informalidad es un fenémeno de mdltiples dimensiones que puede
asociarse con actividades de subsistencia a causa de la falta de empleo
asalariado, con la descentralizacién productiva que transfiera parte de la
carga productiva de empresas formales a unidades productivas informales
mas pequefias, donde los costos de produccién son menores o pueden
evadirse, con emprendimientos en proceso de maduracién que aun
carecen de los elementos de formalidad y con nuevos emprendimientos
en estadio embrionario o incipiente. En muchos casos, la informalidad
permite operar con una estructura de costos mas baja en comparaciéon con
la economia formal, pero ello se logra evadiendo impuestos, incumpliendo
normas y traspasando costos a los trabajadores.

Esto revela que un proceso de formalizacion debe incorporar
como actores clave a las unidades de produccién unipersonal, a las
micro y pequefias empresas informales, a las empresas formales que
contratan empleo informal y a los trabajadores y representantes de los
diferentes niveles de gobierno. En este sentido, es necesario pensar en la
formalizacién como un transito desde una economia informal, en la que se
enfrenta un elevado nivel de vulnerabilidad, hacia una economia formal,
en la que se aprecian indicadores de desarrollo sostenible.
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Las explicaciones de las causas de la informalidad econémica han
sido diversas. Los primeros abordajes del tema en el Perd asumieron un
enfoque estructuralista en virtud del cual, las caracteristicas informales de
las mypes son resultado de las condiciones estructurales de los mercados
en que operan (Carbonetto, Hoyle y Tueros, 1988). Segtin esta teoria, las
empresas informales surgen como una alternativa de trabajo para las
personas que no se pudieron incorporar a la economia formal y tienen que
optar por constituir empresas de baja productividad e intensivas en factor
trabajo, en contraposicién a empresas formales con altos niveles de capital,
pero baja demanda de mano de obra.

El enfoque de la heterogeneidad estructural que surge en la
CEPAL postula que el desarrollo de los paises de América Latina estaria
condicionado por su heterogeneidad productiva, caracterizada por un
estrato moderno de alta productividad y baja absorciéon de mano de obra
frente a un estrato intermedio de productividad media y uno tradicional
de muy baja productividad, donde se emplea la mayor parte de la mano
de obra. El estrato moderno concentra el progreso técnico al que no
acceden los otros estratos, lo que, a su vez, resulta en una agudizacién de
la heterogeneidad estructural.

Posteriormente, como senala Infante (1981), los estudios del
Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC)
y la OIT aportaron como ingrediente adicional a este enfoque la manera
en que se determinan el empleo y los ingresos para entender el proceso
de desarrollo de una economia con heterogeneidad estructural y la forma
en que los estratos se vinculan entre si permitiendo la reproduccién de
la heterogeneidad en el tiempo. Segiin esta corriente de pensamiento,
existen cuatro mercados laborales diferenciados y segmentados que
explican la naturaleza, acumulacién y distribucién del ingreso: el sector
moderno-formal urbano, el sector informal urbano, el sector moderno
rural y el sector tradicional rural. Debido a la baja absorcién de empleo en
el sector moderno urbano, se genera un excedente de mano de obra que
se concentra en el sector informal urbano y que se incrementa, a su vez,
con la migracién del sector rural tradicional a las ciudades a causa de la
pobreza y la insuficiente absorcién de empleo del sector rural moderno.
Este excedente de mano de obra constituye una oferta de trabajo elastica
para el sector moderno urbano, lo que permite que los salarios de este
sector crezcan poco o se mantengan estancados.

Segun el enfoque del PREALC, la dindmica del desarrollo se explica
por el funcionamiento de los mercados de trabajo segmentados y por la
distribucién del ingreso resultante. La elevada y creciente productividad
del sector moderno, unida a una oferta de trabajo elastica, permite que este
sector genere un elevado excedente de explotacion y ganancias, sesgando
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la distribucién del ingreso hacia los receptores del excedente en el sector
moderno, lo que acentta la heterogeneidad estructural de la economia.

En forma paralela surgieron otros enfoques, entre los que se
destacan tres. Uno de ellos fue el desarrollado por Hernando de Soto, del
Instituto Libertad y Democracia (ILD), segtin el cual, el sector informal es
la evidencia de una fuerza empresarial popular que irrumpe a pesar de las
restricciones impuestas por un marco normativo engorroso y limitante, y
también debido a ellas. En virtud de esta perspectiva, la copiosa legislacién
controladora y burocratica obligaria a actuar de modo informal a las
mypes, con las consecuencias que tiene la falta de acceso a los derechos de
propiedad como limitante de su crecimiento (De Soto, 1986, Ghersi, 1989;
Bustamante y otros, 1990).

En el trabajo de De Soto (1986) se calcularon los costos de iniciar
un pequefio negocio de confecciones. Tomando en cuenta el costo de
oportunidad (demora de 10 meses en la aprobacién para iniciar el negocio)
y el costo de los trdmites (214 dodlares), se incurria en un costo total de
1.231 dédlares, o el equivalente a 32 meses de sueldo minimo, para iniciar
un negocio. Si bien estas cifras corresponden a la realidad del Pert de
hace mas de 20 afios, el ejercicio de calculo muestra la importancia de
los tramites administrativos en el origen de la informalidad en nuestro
pais. En algunas estimaciones mads recientes, elaboradas sobre la base de
encuestas entre micro y pequefias empresas, se observa una sustancial
reducciéon de estos costos, que han caido a una décima parte (Jaramillo,
2005). No obstante, segtin los informes Doing Business, estos siguen siendo
elevados en relacién con los de muchos paises desarrollados.

Desde otro enfoque, el mundo de las microempresas informales ha
sido visto como una expresion de “desborde popular” que rompe con el
marco legal e institucional vigente que no se adecua a la nueva realidad
o que resulta obsoleto (Matos Mar, 1984). Si bien esa postura presenta
una similitud con el enfoque anterior, se distingue de este porque ubica
el problema en un plano que va mas alld del marco normativo o legal,
apelando a una dimensién del poder en sus manifestaciones sociales,
politicas y culturales. Desde esa perspectiva, la informalidad seria una
expresién de un movimiento mas amplio que cuestionaria las estructuras
sociales, econémicas y politicas dominantes (Franco, 1991). En ese sentido,
la informalidad representa la irrupcion de una tendencia popular
proveniente desde abajo en contra de un orden que le es ajeno y que
incluso ha constituido el marco institucional de un Estado excluyente.

Un tercer enfoque es el que se desarroll6 a partir de los afios noventa
bajo la influencia de la antropologia econémica y la sociologia del trabajo
en el Perd, y que enfatiz6 los factores culturales que definirfan las causas
y la forma de funcionamiento de las unidades de produccién informales
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en el pafs. Sobre la base de los aportes de las teorias de las “economias
étnicas”, seglin esa perspectiva, habria patrones de comportamiento
econémico que se orientan a partir de ciertos valores propios de la cultura
de origen de los emprendedores. En particular, en los analisis realizados
se ha destacado la vigencia de una ética del trabajo y el hecho de recurrir
a vinculos de reciprocidad para el establecimiento y desarrollo de las
pequeiias empresas en contextos urbanos (Golte y Adams, 1987, Adams y
Valdivia, 1991). En virtud de esta perspectiva, la formalizacién del negocio
no forma parte de los valores culturales propios de los migrantes de origen
rural, por lo que constituye una prioridad de segundo orden para los
micro y pequefios empresarios. En todo caso, es una opciéon méas dentro
de una estrategia de crecimiento de la empresa en la que intervienen otros
factores y prioridades.

La opcién de los conductores de unidades productivas de pequena
escala de “ser” formales o informales es una cuestién mas compleja de lo
que se cree. Si bien los enfoques descritos han abordado las causas y el
desarrollo de este universo empresarial informal, en el Perti ain no se han
llevado a cabo estudios que analicen especificamente las motivaciones y
los mecanismos detras de la decision de los micro y pequefios empresarios
de ser formales o informales. Entre los pocos estudios en que se aborda
el tema deben mencionarse el que realizé el Banco Central de Reserva
del Perd en 1992, bajo el auspicio de la Agencia para el Desarrollo
Internacional, y la investigaciéon de Robles y otros (2001) sobre las mypes
en Lima Metropolitana y otras ciudades importantes del pafs.

El primer estudio fue realizado bajo un enfoque estructuralista
por un equipo técnico dirigido por Francisca Pin (BCRP, 1992) y parte de
cuatro hipétesis fundamentales: a) mas que por una supuesta propension
natural a la evasion, la informalidad de las mypes esta determinada por
su baja capacidad de tributacién, que, a su vez, depende del nivel de renta
neta, el tamafio del excedente y la facilidad para trasladar el impuesto a las
ventas; b) la evasion tributaria de los informales con capacidad de tributar
depende de su “visibilidad”, su desproteccién y el costo de la evasion; c) el
aumento del excedente de mano de obra urbano (subempleo) contribuye
al crecimiento del sector informal y a la probabilidad de evasion de
dicho sector, como parte de una estrategia de las grandes empresas para
descentralizar su produccién; y d) las posibilidades de tributacién del sector
informal no solo dependen de los ingresos, las ventas y la acumulacién
de las empresas, sino también de las caracteristicas del sistema tributario
nacional y de su vinculo con este sector (BCRP, 1992, pags. 80-83).

Como parte de las conclusiones, en el estudio se establece una serie
de caracteristicas de la informalidad que estan ligadas a lo que los autores
definen como “tributacion potencial”, partiendo de la constatacién de que
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“la baja tributacién informal es mas un problema de escasa capitalizacion,
que de actitudes o predisposiciones hacia la evasion” (BCRP, 1992,
pags. 249 y 250).

El problema con estos argumentos es que en una serie de estudios,
entre los que se destacan los aportes de De Soto (1986) y los estudios de
caso realizados bajo el enfoque “cultural” o de “economia étnica” (Golte y
Adams, 1987, Adams y Valdivia, 1991), se ha mostrado que muchos micro
y pequeios empresarios con altos ingresos y comprobada capacidad de
acumulacién optan por continuar operando en la informalidad. Es ahi
donde los datos obligan a dirigir la mirada hacia otros factores o posibles
causas del problema, como las caracteristicas del marco normativo formal
o los valores y la mentalidad de los empresarios que conducen esas mypes.

Por otra parte, segin el enfoque manejado en el estudio de Robles
y otros (2001), la definicién del caracter informal de la micro y pequeiia
empresa no puede hacerse de modo dicotémico. En realidad, mas que
hablar o pensar en una categoria uniforme y univoca, debe concebirse
la informalidad como un proceso y un estadio: se es informal en ciertas
dimensiones y en cierta medida.

La investigacién comprobé que el cumplimiento de la normativa legal
difiere segtin el giro o sector al que pertenezca la mype (especificamente,
la opcién por determinado régimen tributario). También se constatd que,
al menos en los tres sectores estudiados (confecciones, metalmecanica y
servicios informaticos), solo el 8,3% de las mypes sefialaron no poseer un
RUC o un registro tributario.

Para Robles y otros (2001) existen diversos grados de legalidad
asociados al cumplimiento de las normas establecidas y, por tanto, de los
distintos registros formales. Existen grados de legalidad que van desde
la ausencia de registro en el sistema formal hasta el cumplimiento total
con todos los requisitos de la ley que corresponden. Se identifican cuatro
criterios importantes para crear un indice de legalidad: i) tener RUC,
ii) pagar los impuestos correspondientes, iii) tener licencia de
funcionamiento y iv) pagar los impuestos municipales. En virtud de
esa perspectiva, en el estudio se hace la siguiente acotacién: “(...) la
legalidad no sélo se circunscribe a la tenencia de registros, sino también al
cumplimiento de los pagos que se derivan de esos registros u obligaciones
que impone la ley. ;Es completamente legal aquel que tiene algunos
registros y sélo paga una parte de lo que debe pagar? No, sélo lo es
parcialmente” (Robles y otros, 2001, pag. 176).

Los autores encontraron que los impuestos municipales son los que
las mypes pagan con mayor frecuencia, incluso las que no cuentan con
RUC. Esto lo atribuyen a la mayor cercania que existe entre el organismo
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supervisor y estas empresas, a diferencia de lo que ocurre con la SUNAT
o las autoridades laborales. Los conductores de mypes saben que las
municipalidades pueden identificar a los infractores con mayor facilidad
que la SUNAT o el Ministerio de Trabajo. Los autores también sefialan que
el mayor nivel de incumplimiento esta en las obligaciones laborales. Segtin
se documenta en el estudio, los impuestos y las normas laborales aparecen
en un ultimo orden de prioridades de cumplimiento, precisamente
porque son los menos visibles y se vinculan a una menor probabilidad de
deteccion y sancién.

Al construir un indice de legalidad, definido como un ratio
del niimero de impuestos pagados sobre el total de impuestos que
corresponderia pagar a la mype, se constata que el nivel de cumplimiento
o formalidad es mayor conforme se incrementa el tamano del negocio.
Esta verificacién empirica no es novedosa ni corresponde solo a la realidad
peruana. La explicacién residiria en que los costos de la informalidad
(o, visto de otro modo, los beneficios de la informalidad) aumentan
(disminuyen) de acuerdo con el tamafio de la empresa, “especificamente
los costos de oportunidad asociados a no acceder a mercados mas grandes
y mas formales” (Robles y otros, 2001, pag. 180). En otras palabras, si la
empresa empieza a crecer y la voluntad del empresario se orienta en
ese sentido, este se enfrenta a una constatacion clara: los informales no
pueden acceder a ciertos mercados ni generar asociaciones econémicas con
otras empresas. También se encuentra que las mypes con mayores tasas de
utilidad tienden a pagar impuestos en mayor proporcién, vale decir, a ser
mas formales desde un punto de vista tributario. Sin embargo, no queda
claramente establecida la relacion de causalidad. Entonces, la pregunta
que legitimamente puede plantearse es: ;son mas rentables las mypes mas
legales o, contrariamente, son mas legales las mypes mds rentables?

A partir de un analisis multivariado, en el estudio se llega a
determinar algunos factores que establecen una mayor probabilidad de
cumplir con el pago de impuestos y las normas formales. En cuanto a los
atributos de la empresa, se comprueba nuevamente que el tamafo guarda
relacion con el grado de legalidad. Si se toman en cuenta los atributos
del conductor, se halla que la edad (cuanto mayor es la persona) y la
educacion (cuantos més afios de educacién formal tiene, en particular si
cuenta con educacién superior) son factores que contribuyen a una mayor
formalizacién del negocio.

El analisis de las percepciones de los propios empresarios sobre
los problemas de la formalizacién permite concluir que entre ellos existe
una desinformacién muy grande acerca de las normas y la legislacién que
regula la actividad empresarial. También se encontré que un porcentaje
importante de micro y pequefos empresarios considera que la tenencia
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de registros elevaria directamente sus costos y otra proporcién similar
percibe que la decision de mantenerse en la informalidad responde, en
gran medida, a lo engorroso que resulta adquirir los registros o cumplir
con el pago de los impuestos. Sin embargo, esta situacién parece haber
cambiado en los tltimos afios, por lo que es posible que ya no represente
una barrera tan grande como antes.

En la misma linea que el estudio anterior, Tokman (2001) amplia
el concepto de ilegalidad para incluir no solo a las microempresas que
se registran y no pagan impuestos, sino también a las que obtienen
permiso de funcionamiento para una determinada actividad y realizan
otra que exigiria mayor control o el cumplimiento de mas requisitos (un
ejemplo son las empresas que obtienen licencia de funcionamiento como
empresa comercial, pero cuya actividad principal es la industria). El autor
argumenta que las politicas de formalizacion deben apuntar a enfatizar
sus beneficios en lugar de justificarla por la ampliacién de la base tributaria
de un pais. El acceso a nuevos mercados, la asociacién con empresas mas
grandes y la posesion de un registro de operaciones que ayude a generar
un calculo econémico sobre la empresa, y asi determinar las perspectivas
de crecimiento, son algunos de los beneficios de la formalidad.

Ademads, Tokman (2001) menciona que el sector informal esta
constituido tanto por empresas cuya finalidad es la subsistencia como por
otras que tienen potencialidades de desarrollo y enfatiza las posibilidades
de expansiéon de las tultimas, que se relacionan con la capacidad de
incorporacion plena a la formalidad por los beneficios descritos lineas arriba.

Robles y otros (2001) también consideran necesario diferenciar
las microempresas que tienen como finalidad la subsistencia de las que
buscan la acumulaciéon (se puede esperar que algunas empresas tengan
como finalidad emplear mano de obra familiar antes que maximizar las
utilidades). Por su parte, Villardn (2007) agrupa a las micro, pequefias y
medianas empresas en dos sectores. El primero corresponde a la pequefia
y mediana empresa y constituye un bloque mas moderno y dindmico en
comparacion con el segundo bloque, que corresponde a la microempresa
y el autoempleo y se caracteriza por el gran nivel de informalidad, la baja
productividad y la cercania con la pobreza.

En Villaran (2007) se argumenta que un problema de las politicas
implementadas en las décadas de 1980 y 1990 fue que atendieron
principalmente al sector de las microempresas y el autoempleo a través
de programas de alivio de la pobreza y no de programas de promocién
econdmicos-productivos. Como muestra de ello, se encuentra que, por
lo general, los programas sociales tienden a incorporar componentes
de ayuda para promover el autoempleo, como el caso de los centros de
servicios econémicos del Proyecto de Reduccién y Alivio de la Pobreza
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(PRA), que utiliza un enfoque empresarial y de demanda como mecanismo
para combatir la pobreza. De hecho, en el Acuerdo Nacional, las politicas
para mypes se encuentran catalogadas como de “alivio de pobreza”. En el
extremo, segiin el autor mencionado, esta situacién llevé a que empresas
viables fueran dejadas de lado por programas econémico-productivos, lo
que limit6 sus posibilidades de crecimiento.

Una linea argumental que contrasta con las anteriores
interpretaciones sugiere que en un sector altamente informal heterogéneo
predominan las decisiones voluntarias antes que los motivos o las causas
estructurales. Por ejemplo, Maloney (2004) encontré que la mayoria de
las personas en condicién de autoempleo en el sector informal de México
habian escogido esta condicién voluntariamente. El deseo de ser su propio
jefe y el hecho de que esta modalidad constituye una alternativa para los
empleados mayores que ya no son contratados en el sector formal o para
las personas que no valoran los beneficios sociales de dicho sector son
algunas de las razones por las que se opta por el autoempleo. Un ejemplo
de la ultima razén mencionada es el caso de una familia en la cual el jefe
de hogar trabaja en el sector formal y los beneficios sociales cubren a toda
la familia, mientras que su pareja prefiere un trabajo flexible y con un
salario liquido, sin deducciones, en el sector informal.

En la misma direccién, Yamada (2009) indag6 sobre las razones
que motivaron a los propietarios de microempresas familiares del
Perti a escoger esta actividad, haciendo uso del médulo del trabajador
independiente de la ENAHO de 2003 a 2006. Los resultados permiten
concluir que la busqueda de independencia y de mayores ingresos
represent6 el 47,2% en 2003 y el 52,1% en 2006, mientras que la motivacién
de trabajar como autoempleados por falta de trabajo disminuyé durante
los cuatro afios analizados, en un contexto de expansién econémica, del
40,1% en 2003 al 28,2% en 2006.

Anteriormente, Yamada (1994) y Yamada y Ramos (1996) produjeron
evidencia para la primera mitad de los ahos noventa y mostraron que
la racionalidad de pertenencia al sector informal estaba asociada a los
mayores ingresos en relacion con los que los trabajadores independientes
informales ganarian trabajando como asalariados en el sector formal. De
sus estimaciones se desprende que dos tercios del sector informal estan
representados por “emprendedores”, mientras que para el otro tercio
resulta un refugio ante la falta de un empleo asalariado.

Las razones expuestas pueden ayudar a explicar la preferencia por el
autoempleo entre cierto tipo de trabajadores, pero no la decision del estatus
formal o informal. Este tiene que ver, sobre todo, con los costos y beneficios
de cada una de estas condiciones. La evidencia de una informalidad
persistentemente alta sugiere una baja relacién entre beneficios y costos,
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en ambos casos tangibles e intangibles, del empleo formal. Esto se explica
por la combinacién de escasos beneficios y altos costos de ser formal, por
una parte, y de bajos costos de ser informal, por la otra, dada la escala de
las empresas.

Como se ha discutido en esta seccion, el problema de la informalidad
no es unidimensional y las razones que la explican son muy variadas, por lo
que también se requieren distintas estrategias para mitigarla. Un esquema
simplificado para agrupar las diversas estrategias de formalizaciéon se
concentra en tres aspectos clave (Chacaltana, 2009).

El primero se refiere a la capacidad de cumplir con la formalidad,
vinculado a los enfoques que asocian la informalidad con unidades
productivas de baja productividad. En este grupo de estrategias se
destacan aquellas asociadas a incrementar la productividad de las
unidades de produccién de pequefia escala en las que se concentra en
mayor medida la informalidad empresarial y laboral. Cuanto mayor es
el valor agregado generado por las unidades de produccién, mas facil es
cubrir los costos de operar formalmente. Sin embargo, es necesario sefialar
que las estrategias para promover el incremento de la productividad
deben estar acompafiadas por otras relacionadas al aspecto distributivo,
ya que el aumento de la productividad per se no necesariamente se
traduce en mayor cumplimiento con las obligaciones laborales y, por
tanto, en mejoras en las condiciones laborales de los trabajadores ni en
el cumplimiento de las obligaciones tributarias, por mencionar dos
elementos complementarios fundamentales.

El segundo aspecto se refiere a la regulacion y la relacion costo-
beneficio de operar formalmente, vinculado a los enfoques que asocian
la informalidad con la excesiva regulacién o con los altos costos y bajos
beneficios de operar formalmente. Cuando las regulaciones para operar
formalmente son complejas y dificiles de observar, y cuando la relacién
costo-beneficio de operar formalmente es alta, los incentivos a la
formalidad son menores. Al mismo tiempo, cuanto mas complicadas son
las normas o las regulaciones, mas demandante es su verificacion, lo que
impone mayores retos al propio Estado para garantizar el cumplimiento
(este es otro aspecto clave que se discute mas adelante). En este grupo de
estrategias se destacan los procesos de simplificacién administrativa que
involucran los procesos y tramites que se deben cumplir, asi como las
normas que introducen regimenes tributarios o laborales especiales que
reducen la relacion costo-beneficio de operar formalmente.

El tercer aspecto se refiere a la capacidad del Estado para garantizar
el cumplimiento de las regulaciones y esta vinculado a los enfoques que
asocian la informalidad con la evasién. Ademés de los temas relacionados
a la complejidad de la normativa o las regulaciones, muchos paises, entre
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ellos el Perti, tienen el problema de que la capacidad del Estado y las
instituciones publicas para vigilar, fiscalizar y hacer cumplir las normas
resulta limitada. Incluso con una normativa sencilla, la limitada capacidad
de supervision y fiscalizacién por parte del Estado se convierte en un factor
que puede incentivar el incumplimiento debido a la baja probabilidad de
ser descubierto y sancionado. Por otra parte, aunque en general resulta
mas facil supervisar a las empresas grandes que a las microempresas,
también se encuentra que las distintas instituciones publicas tienen
capacidades diferentes para ver o alcanzar a las unidades productivas que
deben supervisar. En el caso del Pert, la autoridad tributaria suele tener
un mayor campo de accién que la laboral. Asimismo, la débil articulacion
entre las diversas instituciones del Estado también es una limitante a la
capacidad del propio Estado de hacer cumplir las normas y regulaciones.
En este grupo de estrategias se destacan los mecanismos vinculados a las
inspecciones tributarias y laborales, tanto con acciones de informacién y
fiscalizacién como con medidas que promueven una mayor eficiencia de
las instituciones encargadas de la supervision, asi como la articulacién de
sus acciones.

2. Empleo en el sector informal y empleo informal

Aunque parezca extrafio por el uso casi cotidiano que se hace de los
términos “informalidad laboral” o “empleo informal”, no existe una
definicién tnica, plenamente aceptada, o de consenso. Como se ha
mencionado, es posible identificar varios tipos o grados de informalidad
también en el caso del empleo.

En los trabajos del PREALC y la OIT se explica la informalidad como
una forma de producir que es resultado de la heterogeneidad estructural
de la economia, en particular de la estructura segmentada de los mercados
de trabajo, y de esta aproximacién se derivé una definicién del sector
informal, asociado precisamente a cierto tipo de unidades de produccién y
a la forma de utilizacién de la mano de obra en la economia.

La definicién de sector informal de la OIT, utilizada hasta inicios
de la década de 2000, comprendia a unidades de produccién de pequeiia
escala, no organizadas o estructuradas. Hasta ese momento, segun
publicaciones de la OIT, el sector informal estaba constituido por los
trabajadores independientes o por cuenta propia no profesionales, por los
trabajadores familiares no remunerados, por los trabajadores del servicio
doméstico y por los trabajadores asalariados que se desempefaban en
microempresas no estructuradas (usualmente se consideraba como
microempresa a las empresas con hasta cinco o hasta diez trabajadores).
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a) La definicion basada en rasgos de formalidad del empleo

En la década de 1990 aparecieron estudios donde se establecian
maneras alternativas a la propuesta de la OIT para definir al empleo como
informal o formal. Desde un punto de vista legal, se propuso utilizar como
rasgo o criterio de informalidad la ausencia o falta de cumplimiento con
las legislaciones nacionales que rigen las relaciones laborales.

En el caso particular de paises de América Latina, en varios
estudios se ha utilizado el acceso a un seguro de salud o a pensiones de
jubilacién como rasgos caracteristicos de una relacién laboral formal. En
otros casos se ha utilizado como rasgo de formalidad la existencia de un
contrato de trabajo o el cumplimiento con ciertos derechos laborales, como
la compensacién por cese, el derecho a vacaciones, el cumplimiento de la
legislacion del salario minimo y el pago de otras gratificaciones.

Una ventaja de la aproximacion legalista es que permite identificar
situaciones de empleo informal fuera del sector informal, como se definia en
las aproximaciones al sector informal de la OIT. Asi, por ejemplo, desde el
punto de vista legal, un trabajador no registrado en la planilla o no cubierto
por la legislaciéon de proteccién social, cuando debiera estarlo, podia
identificarse en una situacién de empleo informal bajo la aproximacién
legalista, aun cuando su empleador fuese formal. Esto no era posible en la
aproximacién original de empleo en el sector informal de la OIT.

Esta aproximacion legalista ha sido tomada en cuenta posteriormente
por la OIT para elaborar una nueva definicién de informalidad laboral
que combina su aproximacién original basada en el empleo en el sector
informal con la aproximacién legalista.

b) La definicion vigente de la Organizacidn Internacional
del Trabajo

En la propuesta vigente de la OIT se hace una distincién entre el
empleo en el sector informal y el empleo informal, teniendo en cuenta
que es posible que un empleo sea informal aun cuando se genere fuera
del sector informal. Por ejemplo, es posible que exista empleo informal en
empresas del sector formal (Hussmanns, 2004).

El empleo en el sector informal se refiere al empleo que se genera en
el grupo de unidades de produccién correspondientes al sector de hogares,
segun el Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (Rev. 4),
que no cuentan con una organizacion juridica independiente del hogar
propietario o de los miembros del hogar y que no llevan una contabilidad
completa. Estas empresas se clasifican como empresas del sector informal.

El sector informal comprende a las empresas informales de
trabajadores por cuenta propia, que pueden emplear a trabajadores
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familiares auxiliares o a trabajadores asalariados de manera eventual, y
a las empresas de empleadores informales que cuentan con trabajadores
asalariados de manera continua y pueden ademaés contar con trabajadores
familiares auxiliares. Entre las principales caracteristicas de las unidades
de produccién informales se destaca su reducida escala, la organizacién
rudimentaria y la escasa o nula distincion entre el trabajo y el capital como
factores de produccion. Las relaciones laborales en estas empresas suelen
ser de tipo ocasional y se basan en relaciones de parentesco, o en relaciones
personales y sociales, y no en acuerdos contractuales que supongan
garantias formales.

El empleo informal se define como el empleo que se genera en el
sector informal, incluidos también los asalariados que tienen empleos
informales con independencia de quién sea su empleador. En particular,
se considera como empleo informal al que no esta sujeto a la legislacién
laboral ni a la legislacién tributaria y que no esta cubierto por la proteccién
social u otras prestaciones que se derivan de la relacion laboral.

En el cuadro III.1, tomado de Hussmanns (2004), se muestra como
se constituyen el empleo en el sector informal y el empleo informal. Las
filas corresponden al sector de las unidades de produccién (empresas del
sector formal, empresas del sector informal y sector de hogares), mientras
que las columnas corresponden a la clasificacion de la situaciéon del
empleo (trabajadores independientes o por cuenta propia, empleadores,
trabajadores familiares no remunerados o auxiliares, asalariados y
trabajadores de cooperativas de trabajadores). Las celdas de color blanco
corresponden al empleo informal, las celdas de color gris claro resaltan el
empleo formal y las celdas de color gris oscuro no corresponden al sector
en cuestion.

El empleo en el sector informal esta constituido por los trabajadores
por cuenta propia duefios de su propia empresa del sector informal
(celda 3), los empleadores duehos de su propia empresa del sector
informal (celda 4), los trabajadores familiares no remunerados o auxiliares
(celda 5), los asalariados informales o formales en empresas del sector
informal (celdas 6 y 7) y los trabajadores de cooperativas de trabajadores
informales (celda 8).

El empleo informal incluye al empleo en el sector informal (con
excepcion de los asalariados formales del sector informal), asi como a los
trabajadores familiares no remunerados en empresas del sector formal
(celda 1), a los asalariados informales en empresas del sector formal
(celda 2), a los trabajadores independientes informales del sector de
hogares (celda 9) y a los asalariados informales del sector de hogares (celda
10). Estas udltimas cuatro categorias constituyen el empleo informal fuera
del sector informal.
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Para la OIT, la manera particular en que se define el empleo informal
en cada pais depende de la legislacion nacional, pero usualmente se basa
en los criterios de proteccion social que suelen registrarse en las encuestas
de hogares o de empleo y que se usan como fuente de informacién para
calcular la magnitud. En el caso del Perti se utiliza como criterio la
afiliacién a un seguro de salud.

B. Informalidad en micro y pequenas empresas

1. Estimacidén del niimero de micro y pequeihas empresas

Debido a la falta de informacién y a la alta informalidad que hay en el
segmento de unidades de produccién de pequefia escala, en particular
en las unidades de produccion unipersonales y las micro y pequefias
empresas, es dificil obtener cifras exactas del tamafo del sector. Si
se utilizan como referencia las empresas registradas en la autoridad
tributaria (SUNAT), estas cifras subestimarian el nimero de empresas del
sector, debido a la considerable informalidad tributaria (sin mencionar la
laboral). Ante esa situacion, la Direccién de la Micro y Pequefia Empresa
(DNMPE) del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo propuso
utilizar el médulo de empleo de la Encuesta Nacional de Hogares para
aproximar el tamafio del sector y sugirié dos metodologias para calcular
el nimero de mypes: i) la del rango de trabajadores y ii) la del ndmero
de conductores.

El primer método consiste en calcular la poblaciéon econémicamente
activa ocupada en las micro y pequefias empresas y dividirla entre la
media (0 mediana) del nimero de trabajadores en cada tipo de empresa.
El resultado es un estimado del nimero de empresas. La poblacién
econdémicamente activa ocupada incluye a empleadores y conductores
de negocios, trabajadores dependientes, trabajadores familiares no
remunerados que declaren trabajar en una unidad empresarial y
trabajadores independientes que tienen el trabajo familiar no remunerado
como ocupacién principal. Por tratarse de una encuesta de hogares, la
informacion se encuentra a nivel de individuo, de manera que se puede
identificar cuantos trabajadores hay en la empresa en la que trabaja el
entrevistado y asi obtener un promedio de dicha variable, considerando si
se trata de una micro o pequena empresa.

El segundo método aproxima el nimero de mypes a través del
nimero de conductores de negocios o empresas, para lo cual considera a
los ocupados que declaran ser empleadores o patrones de negocio y a los
trabajadores independientes que declaran tener a su cargo trabajadores
familiares no remunerados. La clasificacién de micro y pequefia empresa,
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al igual que en el método anterior, se realiza mediante el criterio de
nimero de trabajadores.

Si bien ambos métodos ofrecen una aproximacién al nimero de
mypes, en este documento se utiliza el método de conductores de empresas
debido a que en este caso es el propio conductor quien reporta la existencia
del negocio o empresa”. Para identificar por separado a las micro y
pequefias empresas se considera el nimero de trabajadores que establece
la Ley MYPE de 2008 para identificar el nimero de empresas en cada
segmento. Segun el criterio de ndmero de trabajadores tinicamente, esta
norma establece que una microempresa puede tener hasta 10 trabajadores,
mientras que una pequefia empresa puede tener hasta 100 trabajadores.
Estos son los rangos que se utilizan en el documento para identificar
cuantas mypes hay en el Perd a partir de la informacién de la ENAHO.

Ademads, la ENAHO permite identificar a los trabajadores por
cuenta propia o trabajadores independientes que realizan actividades
sin trabajadores a cargo. A este estrato, cuya proporcion en la poblacion
econdémicamente activa ocupada del pais bordea el 20%, se le puede
denominar como de empresas unipersonales.

La evolucién del niimero de mypes y empresas unipersonales entre
2000 y 2011, a partir de las estimaciones basadas en informacién de la
ENAHO, muestra que ambos estratos tienen una magnitud similar a lo
largo de todo el periodo y exhiben una tendencia creciente. El sector de las
mypes se ha estimado en unos 2,5 millones de empresas en 2000 y en 3,2
millones en 2011, mientras que el sector unipersonal se ha estimado en 2,6
millones en 2000 y en 3 millones en 2011 (véase el grafico IIL1).

La ENAHO también permite estimar el nimero de mypes
separando a las microempresas y a las pequenas empresas segin areas
rurales y urbanas (véase el cuadro III.2). En términos agregados, el sector
de las mypes creci6é un 26% entre 2000 y 2011. El sector de microempresas
crecié de manera continua a lo largo del periodo en el &mbito nacional.
Las estimaciones indican que el nimero de microempresas se elevé de
2,5 millones en 2000 a 3,1 millones en 2011. Si se desagrega por area
rural y urbana, se encuentra que el nimero de microempresas aumentd
en areas urbanas, pero se mantuvo practicamente invariable en &reas
rurales (pasé de 1,1 millones en 2000 a 1,7 millones en 2011 en el &mbito
urbano y se mantuvo en alrededor de 1,4 millones a lo largo del periodo
en areas rurales).

¢ Enla estimacion se considera tinicamente el reporte de la ocupacién principal. Esto genera
una subestimacion del niimero de mypes, pues algunos negocios se desarrollan a partir
de la ocupacion secundaria. Sin embargo, como muestran Rodriguez e Higa (2009), el
nimero de mypes aumenta solo ligeramente si se considera ademas el reporte de la
ocupacion secundaria.
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Grafico lll.1
Pera: namero de empresas unipersonales y micro y pequeias empresas, 2000-2011
(En millones)
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Unipersonal Micro y pequefias empresas

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2000
a 2002 (cuarto trimestre), y Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003 a 2011.

Nota: El sector unipersonal comprende a independientes sin trabajadores y el sector de las micro y
pequefas empresas comprende a empleadores o patrones y a independientes con trabajadores.

Por su parte, el sector de pequeiias empresas ha mostrado una
evolucién algo diferente, ya que su nimero aumenté rapidamente entre
inicios y mediados de la década, para crecer de manera mas lenta hacia el
final del periodo. En el ambito nacional, el niimero de pequefias empresas
pasé de 30.000 a 38.000 entre 2000 y 2004, se redujo a 37.000 en 2007 y
aumento6 a 43.000 en 2011. La evolucién del tamafio del sector de pequetias
empresas muestra tendencias diferentes segin el drea. En areas rurales, el
nimero de pequeias empresas casi se triplicé entre 2000 y 2004 (de 5.000 a
casi 15.000), pero en los afios siguientes se redujo y llegé al final del periodo
a cerca de 11.000 empresas. En dreas urbanas, en cambio, el nimero de
pequenas empresa se redujo entre inicios y mediados de la década —de
25.000 a 23.000 entre 2000 y 2004-2007— y aument6 a 32.000 en 2011.

Otro aspecto relevante del sector de las mypes, que se encuentra
a partir de las estimaciones con informacién de la ENAHO, es que estéd
constituido principalmente por microempresas. En el &mbito nacional, el
estrato de microempresas representa cerca del 99% del sector de las mypes.
La participacion del estrato de microempresas es algo menor en las zonas
urbanas que en las zonas rurales, pero siempre estd por encima del 97%
(véase el cuadro II1.2).
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2. Estimacion del nimero de micro y pequenas
empresas formales

La multiplicidad de dimensiones de la informalidad hace dificil establecer
de manera tinica y precisa el niimero de empresas formales e informales.
Como se ha discutido, una de las dimensiones de la informalidad es la del
incumplimiento de obligaciones tributarias. El criterio tributario permite
efectuar una posible aproximacion a la estimacién del niimero de mypes
utilizando informacién de la SUNAT. Para obtener una estimacién del
nimero de mypes informales respecto del total del sector de las mypes,
se calcula la diferencia entre el total de micro y pequefias empresas
estimado con la informacion de la ENAHO, y las registradas en el padrén
de RUC de la SUNAT. Esta metodologia fue propuesta en su momento
por la Direccién Nacional de Micro y Pequefia Empresa del Ministerio de
Trabajo cuando las politicas para el sector de las mypes estaban adscritas a
dicho Ministerio (DNMPE, 2006). Posteriormente, PRODUCE ha elaborado
estimaciones més recientes que publica en su anuario de estadisticas del
sector de las mypes.

La informacién de la SUNAT se ha tomado del anuario estadistico
de las mypes elaborado por PRODUCE, en el que se indica que el niimero
de mypes formales se obtiene del padrén de RUC y considera a todas las
micro y pequefias empresas que a) tienen un RUC vigente, b) realizan
actividades que generan renta de tercera categoria, c¢) declaran ventas
menores a 1.700 unidades impositivas tributarias (UIT) al afio, d) estan
clasificadas como contribuyentes con finalidad lucrativa y e) tienen una
actividad econémica declarada de finalidad lucrativa. Es necesario precisar
que, a diferencia de la estimacion del tamafio del sector de las mypes
con informacién de la ENAHO, el padrén de RUC permite identificar las
mypes a través del criterio de volumen de ventas.

En el cuadro IIL3 se muestran los resultados de la estimacion del
nimero de mypes formales e informales para 2004, 2006, 2009, 2010 y 2011. El
numero total de mypes corresponde a la estimacién reportada previamente,
que utiliza informacién de la ENAHO y el método de estimacion basado en
la metodologia del niimero de conductores de empresas®. La informacién
de micro y pequefias empresas registradas en el padrén de RUC de la
SUNAT se presenta en la segunda columna del cuadro II1.3 y muestra que
el niimero de mypes formales ha aumentado de manera continua desde
2004, primer afio para el que se dispone de esta informacién, y casi se ha
duplicado de 648.000 en ese afio a 1,28 millones en 2011.

% En el anuario estadistico de la mype 2011 de PRODUCE se presenta una estimacién
alternativa del ntimero total de mypes que se basa en el método del nimero de
trabajadores. Los resultados de dicha estimacién difieren de los obtenidos con el método
de conductores que se utiliza en este documento.
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Cuadro lIl.3
Peru: estimacion del nUmero de micro y pequefias empresas
formales e informales, 2004-2011

(En miles)
NG . Micro y pequefias Micro y pequefias
urpero estlmad—o empresas formales empresas informales

de m'g:;’ yrgseaq:enas (registradas en la SUNAT) (estimadas por diferencia)

. Numero En porcentajes Numero En porcentajes
2004 2738 648 24 2090 76
2006 2819 881 31 1938 69
2009 3115 1119 36 1996 64
2010 3204 1192 37 2012 63
2011 3171 1283 40 1888 60

Fuente: Elaboraciéon propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004, 2006, 2009-2011, y Ministerio de la Produccién, Estadisticas de la micro y pequena
empresa, 2011.

Nota: El numero total de micro y pequefias empresas se estima con informacién de la ENAHO vy el
método de conductores. El nUmero de micro y pequefias empresas formales proviene del padrén
de contribuyentes de la SUNAT reportado por PRODUCE.

Tomando como referencia la estimacién del ndmero total de
mypes y el nimero de mypes formales que se obtiene de la SUNAT es
posible calcular, por diferencia, el niimero de micro y pequefias empresas
informales. Esta estimacion se presenta en la cuarta columna del cuadro
1.3, donde se puede observar que el nimero de mypes informales ha
permanecido casi inalterado, fluctuando de alrededor de 1,9 millones a 2,1
millones de empresas en el periodo analizado.

A partir de estas estimaciones se puede calcular la evolucién de la
participacion de las micro y pequenas empresas formales e informales en el
sector de las mypes desde el punto de vista tributario. Dado que el aumento
del niimero de mypes registradas en la SUNAT ha sido mucho maés rapido
que el del ndmero total de mypes, el porcentaje de micro y pequefnas
empresas formales, en la dimensién tributaria, muestra una tendencia
continuamente creciente. El porcentaje de mypes formales se incrementé
del 24% al 40% entre 2004 y 2011. Visto de manera complementaria, la
participacién de las micro y pequefias empresas informales en el sector
de las mypes muestra una tendencia continuamente decreciente, ya que se
redujo del 76% en 2004 al 60% en 2011.

La informacién de mypes formales de la SUNAT también revela
que la mayoria de estas empresas corresponde a microempresas. En
el grafico II1.2 se muestra la evolucién del nimero de micro y pequefias
empresas formales, en funcién del volumen de ventas, para afios
seleccionados entre 2004 y 2011. La participacion de la microempresa
formal en el total de mypes formales ha fluctuado alrededor del 96%.
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Gréfico lIl.2
Peru: micro y pequeiias empresas formales, segin tamaio, 2004-2011
(En miles)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004, 2006, 2009-2011, y Ministerio de la Produccion, Estadisticas de la micro y pequefa
empresa, 2011.

Sin embargo, es necesario repetir que la informalidad no se da
Unicamente en el ambito tributario, sino que también se presenta en el
ambito laboral. Si bien la empresa puede estar legalmente constituida
ante los registros ptblicos y tributar de manera oportuna, puede registrar
en planilla a menos trabajadores de los que efectivamente contrata o
incumplir con las normas que regulan la relacién laboral.

Por ejemplo, para 2006, la Direccién de la Micro y Pequefia
Empresa estimé que solo el 9,2% de los trabajadores de las micro y
pequeias empresas se desempefaban en empresas formales. Para dicho
calculo volvié a comparar la poblaciéon econémicamente activa hallada
a través de la ENAHO con el niimero de trabajadores que declaran las
empresas registradas en la SUNAT. La gran diferencia con el porcentaje
de informalidad hallado entre las empresas registradas y las que no lo
estan implica que las empresas formales reportan menos trabajadores de
los que efectivamente emplean. Esta situacion puede reflejar tanto que las
empresas buscan evitar el pago de beneficios sociales como que cuentan
con trabajadores familiares no remunerados.

La informacién mas reciente de reportes a las planillas por parte de
las empresas del sector privado también revela un bajo nivel de formalidad
en cuanto al cumplimiento de obligaciones laborales por parte de las
empresas. Una manera de cuantificar la magnitud de la informalidad de
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las mypes en la dimensién laboral es identificar cuantas de ellas reportan
informacién de planillas. Hasta 2007, las empresas del sector privado con
cinco o mas trabajadores estaban obligadas a presentar la Hoja Resumen
de Planilla al Ministerio de Trabajo. Desde 2008, con la implementacién de
la Planilla Electrénica, dicha informacién se reporta por medio electrénico
a la SUNAT. Ademas, el rango de trabajadores se ha ampliado para cubrir
también a las empresas de uno a cuatro trabajadores. Segtin la informacién
de Planilla Electrénica, en 2011 habia un total de 222.507 empresas
registradas, de las cuales 219.205 tenian entre 1 y 99 trabajadores. Asi, de
los 3,2 millones de mypes en 2011, solo un 6,9% reportd informacién de
Planilla Electrénica a la SUNAT.

3. Estructura empresarial y productiva

La estructura empresarial del sector privado peruano se caracteriza por
concentrarse en microempresas y tener, en términos relativos, muy pocas
empresas medianas y grandes. Por otra parte, la estructura productiva
es altamente heterogénea y las medianas y grandes empresas son las
que generan la mayor parte de la produccién nacional, pero emplean un
porcentaje muy reducido de la fuerza laboral.

Segun estimados de la estructura empresarial y productiva de la
economia peruana elaborados por Lévano (2007) y Villaran (2007), en 2006
existia un total de 3,2 millones de empresas en el sector privado (véase
el cuadro II1.4). De ellas, casi 3,17 millones eran microempresas, mientras
que solo 800 eran empresas grandes, 10.000 eran empresas medianas y
unas 50.000 eran empresas pequenias. Es decir que el 98% de las empresas
del sector privado eran microempresas, mientras que el 0,02% eran
empresas grandes.

Los més de 3 millones de microempresas empleaban al 55% de la
fuerza laboral ocupada, pero solo generaban un 25% de la produccién
nacional. Por el contrario, las 800 empresas grandes empleaban solo al
3,8% de la fuerza laboral ocupada, pero generaban el 30% del PIB. Juntas,
las empresas medianas y grandes empleaban al 8,3% de la fuerza laboral
del pais y generaban el 48% del PIB.

La tasa de informalidad en las empresas privadas (definiendo
informalidad como la falta de registro en la SUNAT) bordeaba el 72%
del total de empresas en 2006 y era mucho mads alta entre las empresas
pequenas y las microempresas. Mientras que entre las empresas grandes
no se encuentran empresas informales y el 95% de las empresas medianas
son formales, solo el 69% de las empresas pequefias y el 27% de las
microempresas son formales (o sea que casi las tres cuartas partes del total
de microempresas son informales).
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Ademas, es necesario considerar que muchas de las microempresas
existen basicamente como una respuesta al subempleo y las deficiencias de
una insercion laboral adecuada. Es muy probable que solo una proporcién
pequeiia de estas empresas cuente con potencial emprendedor. Como
sefiala Villaran (2007), un reto para la economia peruana es generar la
expansion y el crecimiento de la microempresa con potencial empresarial
para cerrar la brecha entre este estrato y el de la mediana y gran empresa,
pues alli es donde se genera la mayor cantidad de empleo del pais.

Esta estructura empresarial impone grandes retos al desarrollo del
pais. En el caso de las microempresas, incluso en aquellas con potencial
emprendedor, las restricciones de financiamiento y deficiencias en
las habilidades y conocimientos plantean la necesidad de desarrollar
estrategias de difusién y adaptacion de tecnologias de facil acceso, pero
que al mismo tiempo puedan generar ganancias de eficiencia para mejorar
en corto tiempo su productividad. Es prioritario contar con instrumentos
de politica que atiendan esta necesidad para reducir la heterogeneidad
productiva del sector empresarial en el Perd, lo que se traduciria en una
mayor capacidad de generar empleo formal, cumpliendo las obligaciones
que establece la legislacion y con mejores condiciones remunerativas.

Es por ello que la productividad en general, y de las micro y
pequenias empresas en particular, es un factor clave en el trnsito a la
formalidad y mejores condiciones laborales. Una productividad elevada
permite a las empresas solventar las obligaciones laborales establecidas
por la legislacion y pagar mayores salarios®. Al mismo tiempo, a mayores
niveles de productividad, menores costos unitarios —entre ellos los costos
laborales— y, por tanto, mayor nivel de competitividad. El problema
de generacién de empleo de calidad en el pais tiene en su base una
microempresa que genera mucho mas empleo que la empresa mediana y
grande, pero con un producto por trabajador muchisimo menor.

Chacaltana (2008) se basa en los estimados de Villardn para 2006 y
calcula que el sector de independientes, microempresas y trabajadores del
hogar emplea al 77% de la fuerza laboral ocupada y genera un producto
por trabajador de 3.150 ddlares por afo. Esto equivale a tan solo 260
doélares mensuales en el promedio. Dada la elevada heterogeneidad entre
estas unidades productivas, no sorprende que muchas de ellas generen
productos por trabajador bastante menores. La pequefia empresa emplea
a cerca de 2 millones de personas y genera un producto por trabajador
de 8.000 délares por afio, lo que equivale a 667 ddlares mensuales por
trabajador. Por el contrario, la mediana y gran empresa, que emplean a

% Al menos en términos potenciales, pues la distribucién del excedente depende del poder
de negociacion relativo de los factores productivos, asi como de las instituciones que los
supervisan y regulan.
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poco més de un millén de personas, generan un producto por trabajador de
27.000 dolares por afio, o 2.250 délares por mes, en el caso de las empresas
medianas, y 48.000 ddlares por afio, 0 4.000 ddlares por mes, en el caso de
las empresas grandes”.

Chacaltana y Yamada (2009), Jiménez (2012), y Tavara, Gonzélez y del
Pozo (2013) muestran que, pese al crecimiento y la expansién econémica
de la dltima década, la economia peruana sigue presentando una elevada
heterogeneidad productiva entre sectores de actividad econémica. Los
sectores de mayor producto por trabajador —como mineria, electricidad,
gas y agua— concentran la mayor proporcion del PIB, pero absorben una
fraccién reducida del empleo, mientras que los sectores de bajo producto
por trabajador —como agricultura, comercio y servicios— concentran una
proporcién reducida del PIB, pero absorben la mayor parte del empleo.
Chacaltana y Yamada (2009) también muestran que esta heterogeneidad
se reproduce en las distintas regiones del pais. En resumen, el empleo se
concentra en sectores, estratos y regiones de baja productividad, mientras
que el PIB se concentra en sectores, estratos y regiones de alta productividad.

Por otra parte, Chacaltana y Yamada (2009), asi como Infante,
Chacaltana e Higa (2013), y Tavara, Gonzéalez y Del Pozo (2013), muestran
que la recuperacioén de los niveles del producto por trabajador de los tiltimos
afos no ha ido acompafiada de un crecimiento similar de los salarios. De
hecho, se encuentra que la participacién de los salarios en la distribucién
funcional del ingreso se ha reducido a favor de la participacién del capital.
Esto se debe a que los incrementos de la productividad observados en la
década pasada se han concentrado mayoritariamente en los sectores y
estratos de menor absorcién de mano de obra. Por este motivo es necesario
atender el problema de la heterogeneidad productiva.

En el caso especifico de las unidades productivas de menor
tamafio, la informacién de la Encuesta de Micro y Pequeia Empresas de
2010 del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica permite obtener
estimaciones del producto por trabajador para mypes formales de los
sectores de manufactura y servicios en varias ciudades del pais para
el ejercicio contable 2009. El producto por trabajador de las mypes en
2009 ascendi6 a 667 ddlares por mes si se considera el total de la mano
de obra ocupada y a 741 délares si se considera tinicamente la mano de
obra remunerada. Se observa que la productividad es mas alta en las
mypes del sector de manufactura que en el sector de servicios. Ademas,
las mypes con personeria juridica de ambos sectores muestran niveles de
productividad bastante mayores que aquellas constituidas como persona
natural, tanto si se analiza el producto por ocupado como el producto por

70 Infante, Chacaltana e Higa (2013) presentan calculos para 2011 (véase el grafico I1.3).
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ocupado remunerado. Por ciudades, las mypes de Lima, Iquitos, Arequipa,
Trujillo y Huancayo muestran niveles de producto por ocupado superiores
a los que se registran en las mypes de Piura y Chiclayo.

Rodriguez e Higa (2010) estiman el valor agregado por trabajador en
las mypes informales entre 2004 y 2008, considerando tanto zonas rurales
como urbanas, pero excluyendo a los sectores agropecuario y forestal”’. En
este estudio se utilizan datos de producciéon y mano de obra de las microy
pequenas empresas informales que se registran en el médulo de ingresos
del trabajador independiente de la ENAHO. Encuentran que para el total
de mypes no agricolas ni forestales, el valor agregado por trabajador crecié
un 17% al comparar 2004 y 2008, observandose una reduccién inicial entre
2004 y 2006 y un rapido crecimiento en 2007 y 2008. Ademas, los sectores
de servicios y construccién tuvieron productividades superiores a las
registradas en los sectores primarios, en el comercio y en la manufactura.
Sin embargo, el sector del comercio, que aparecia en el dltimo lugar de
productividad en 2004, pasé al tercer puesto en 2008, por delante de la
manufactura y de las actividades primarias.

Las estimaciones de Rodriguez e Higa ubican al valor agregado
por trabajador en 2008 en 266 nuevos soles por mes a precios de 1994, un
valor inferior al del salario minimo mensual de aquel afio, que, expresado
a precios de 2008 utilizando el deflactor del PIB, era de 284 nuevos soles
por mes. El valor agregado por trabajador en las mypes informales en 2008
equivale a unos 576 nuevos soles por mes a precios de 2011. Este nivel de
producto por trabajador resulta bastante pequefio si se toma en cuenta que
a partir de él se debe retribuir a todos los factores de produccién y no solo
al trabajo, y se debe cubrir también los costos de los insumos utilizados.

Rodriguez e Higa también muestran que las unidades productivas
informales, excluidas las del sector agricola y forestal, concentran entre el
42% vy el 44% del empleo medido en jornadas completas, mientras que solo
concentran entre el 8% y el 9% del valor agregado de la economia. Para
el promedio del periodo 2004-2007, las unidades productivas del sector
formal muestran un valor agregado por trabajador estandarizado 7,6 veces
mayor que el de las unidades productivas informales. Estas diferencias
varian segun el sector de actividad: en el caso de las actividades primarias,
el valor agregado por trabajador del sector formal fue 33,6 veces el del
sector informal, mientras que en el sector de servicios la diferencia
fue de 5,7 veces. Estas estimaciones no hacen sino confirmar la elevada
concentracién de empleo en unidades productivas de baja productividad.

7t Enlos célculos de los autores se considera una estandarizacién del niimero de trabajadores
sobre la base de una jornada de 40 horas semanales con la finalidad de realizar
comparaciones entre sectores.
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C. Informalidad en el empleo

A lo largo de la década pasada, la economia peruana ha generado nuevos
empleos, aunque con una elevada prevalencia de empleos precarios. La
informalidad laboral —aproximada de distintas maneras— es bastante
elevada, pero ha mostrado una tendencia decreciente. En esta secciéon se
analiza informacién de diversas fuentes para aproximar la informalidad
en el empleo.

El nivel de empleo en el Perti aumenté de manera continua en la
década pasada y entre 2000 y 2011 se registr6 un incremento de algo més
de 3,7 millones de personas ocupadas. En 2011 se registraron 15,3 millones
de personas ocupadas. Este crecimiento del empleo ha ocurrido en un
contexto de rapida expansion del PIB, del PIB per cépita y del producto por
trabajador. Entre 2000 y 2011, el PIB (a precios constantes) crecid un 82%,
el PIB per cépita se elevd un 62% y el PIB por trabajador aumenté un 40%
(véase el gréfico IIL3).

Grafico lll.3
Peru: poblacion econémicamente activa ocupada y PIB per capita, 2000-2011
(En millones de personas y nuevos soles de 1994)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de Banco Central de Reserva del Pert, Memoria
Anual 2012, Lima; y base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2000 a 2002
(cuarto trimestre), y Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003 a 2011.

Por su parte, la poblaciéon ocupada crecié més rdpidamente que
la poblacién econémica total. La poblacién en edad activa o poblacion
econémica total se incrementé un 24%, mientras que la poblaciéon
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econémicamente activa ocupada —el empleo total— crecié un 32%. En
2000, los ocupados representaron un 66% de la poblacién econémica de
14 afios y més y en 2011 este porcentaje se incrementé al 71%. Por otra
parte, se observa que la expansiéon del empleo durante la década pasada
se ha concentrado exclusivamente en zonas urbanas y que este se mantuvo
estancado en zonas rurales. Mientras que en zonas urbanas el nimero de
personas ocupadas se increment$ de 7,3 millones en 2000 a 11,2 millones
en 2011, en zonas rurales se mantuvo en torno a los 4,2 millones (véase el
gréfico 11L4).

Grafico lll.4
Peru: poblacién econémicamente activa ocupada,
segun zona rural o urbana, 2000-2011
(En millones de personas)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2000 a 2002
(cuarto trimestre), y Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003 a 2011.

Una caracteristica del mercado laboral del Pert es la elevada
participacién del empleo no asalariado en la poblacién econdmicamente
activa ocupada (representa mas de la mitad del empleo del pais). Ademas,
la participacion del empleo no asalariado es mayor en las zonas rurales
que en las urbanas (véase el cuadro IIL5). En el grupo de no asalariados
estdin comprendidos los empleadores o patrones, los trabajadores
independientes o trabajadores por cuenta propia, y los trabajadores
familiares no remunerados. La mayoria de los ocupados no asalariados son
trabajadores independientes, que representan unos dos tercios del total de
los trabajadores no asalariados, seguidos de los trabajadores familiares no
remunerados, que representan un cuarto de los no asalariados.
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En el caso del empleo asalariado, un 20% se concentra en el sector
publico (un 18% de los asalariados) y en las fuerzas armadas y policiales
(un 2% de los asalariados), y un 80% se encuentra en el sector privado,
incluidos los asalariados en servicio doméstico. En el sector privado,
la mayoria de los asalariados se concentran en las micro y pequefias
empresas no agricolas con hasta 49 trabajadores, un grupo que representa
algo mas de la mitad de todo el empleo asalariado.

Sin embargo, en correspondencia con la fuerte expansién econémica
experimentada en el Perd en la década pasada, la participacién del empleo
no asalariado se ha reducido. Mientras que en 2000 el 60% de la poblacién
econdémicamente activa ocupada era no asalariada, en 2011 este porcentaje
se redujo al 54%. En el sector no asalariado, el empleo familiar no
remunerado se redujo 3,5 puntos porcentuales entre 2000 y 2011, mientras
que el empleo independiente disminuy6 3 puntos porcentuales.

Por su parte, la participacion del empleo asalariado se incrementd
entre 2000 y 2011, en particular la del empleo asalariado en el sector
privado, cuya participacién se elevé del 31% en 2000 al 37% en 2011. Esto
ha ocurrido principalmente en zonas urbanas, donde la participacién del
empleo asalariado se increment6 del 38% en 2000 al 44% en 2011. Otra
tendencia que se debe resaltar es que entre 2000 y 2011 el empleo del sector
privado creci6 més rapido en las empresas de mayor tamafo, a diferencia
de lo observado en la década de 1990, cuando el empleo en la microempresa
mostrd un crecimiento més acelerado.

Los trabajadores no asalariados no estan cubiertos en la legislaciéon
laboral vigente, al tiempo que los trabajadores asalariados estan
comprendidos en diferentes regimenes laborales. Para los asalariados del
sector publico existe una amplia variedad de modalidades en la legislacion
del empleo publico y servicio civil. Los asalariados del sector privado, por
su parte, estan sujetos a dos grandes regimenes laborales: los trabajadores
de las micro y pequefias empresas estan sujetos a la Ley MYPE de 2008,
mientras que los trabajadores de empresas medianas y grandes estdn
sujetos al régimen laboral general. Ademaés, existen varios regimenes
laborales especiales para segmentos particulares del sector privado (los
trabajadores en el servicio doméstico, por ejemplo, estan sujetos a la Ley de
Trabajadores del Hogar).

En el resto de esta seccion se explora la formalidad del empleo en
el Pert a lo largo de la década pasada. Primero se presenta una breve
descripcion de la legislacion relevante y posteriormente se realiza un
andlisis de la informacién de los registros administrativos y de las
encuestas de hogares con el objeto de cuantificar la magnitud y evolucién
del empleo formal e informal en el total de la poblacién econémicamente
activa ocupada en la década pasada.
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En el régimen laboral general que se aplica a los trabajadores
asalariados del sector privado se establece que estos deben tener acceso
a un seguro de salud, a una pensién de jubilacién, a una remuneraciéon
minima vital y a dos gratificaciones al afio (julio y diciembre). Ademaés, en
caso de cese, tienen derecho a una compensacion por tiempo de servicio
(véase el cuadro IIL6). Sin embargo, en los regimenes laborales especiales se
establecen varias excepciones a las obligaciones establecidas en el régimen
general. Rodriguez e Higa (2010) presentan una revisién sistematizada de
la legislacién laboral vigente en lo referente a la formalidad laboral.

Cuadro 11l.6
Peru: regimenes laborales especiales

Compensacion

EsSalud por tiempo Ernelnes
Régimen (asegurado de servicio Gratificaciones . )
: (obligatorias)
regular) (depositada en

cuenta, intangible)

Microempresa

. . . . No

. (zlbeoysr;um. 28015, Si Si Si (facultativo)
& Microempresa No

=  (Decreto Legislativo No (SIS) No No .

nam. 1086, 2008) (facultativo)
Pequefia empresa Si Si Si Si
Agrario y agricola Si No No Si
Laboral portuario Si No No Si

Trabajador pesquero Si Si No Si (CBSSP)
Trabajador del hogar Si (0 EPS) Si Si Si

Tiempo parcial (menos de

Si No Si Si
cuatro horas)
Trabajo a domicilio Si No - Si
Laboral del artista Si Si (FDSA) No Si

Fuente: J. Rodriguez y M. Higa, “Informalidad, empleo y productividad en el Perd”, Documento de trabajo,
N° 282, Lima, Pontificia Universidad Catdlica del Pera, 2010.

Nota: CBSSP: Caja de beneficios y seguridad social del pescador; EPS: Entidad prestadora de salud;
FDSA: Fondo de derechos sociales del artista; SIS: Seguro Integral de Salud.

En el caso del seguro de salud, la Ley MYPE de 2008 excepttia de la
obligatoriedad de las aportaciones a EsSalud (como asegurado regular) o a
una entidad prestadora de salud a los trabajadores de las microempresas
y establece que estos trabajadores pasan al Seguro Integral de Salud.
Ademés, la normativa de EsSalud permite la posibilidad de la afiliacién
potestativa bajo la modalidad de asegurado potestativo. Sin embargo, la
informacion de la ENAHO no permite identificar si la afiliacién a EsSalud
es bajo la modalidad de asegurado regular o potestativo.
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En el caso de las pensiones de jubilacién, tanto la Ley MYPE de
2003 como la de 2008 excepttian la obligacién de aportaciones de los
trabajadores de las microempresas al Sistema Privado de Pensiones (SPP) o
al Sistema Nacional de Pensiones (SNP). Para todos los demas trabajadores
asalariados del sector privado, la afiliacién y aportacién a uno de estos
sistemas es de caracter obligatorio.

En cuanto a las gratificaciones de julio y diciembre, estan
exceptuados los trabajadores de las microempresas, segtin la Ley MYPE
de 2008, asi como los trabajadores comprendidos por los regimenes del
trabajador agrario, el trabajador laboral portuario, el trabajador pesquero y
los que pertenecen al régimen del artista.

En lo que respecta a la compensacion por tiempo de servicio, la Ley
MYPE de 2008 exceptiia a los trabajadores de las microempresas. También
se exceptian los regimenes del trabajador agrario, el trabajador laboral
portuario, el trabajador a tiempo parcial y el trabajador a domicilio.

Otro criterio que puede servir para identificar la formalidad
laboral es el de la remuneracién minima a que tienen derecho todos los
asalariados del sector privado con jornadas de trabajo de mas de cuatro
horas diarias. En principio, si un trabajador asalariado percibe menos de
una remuneracién minima mensual, o su equivalente proporcional para
trabajadores con jornadas de menos de ocho horas (pero de mas de cuatro
horas), podria clasificarse como informal. Sin embargo, como se sefiala en
Rodriguez e Higa (2010), si bien la ENAHO registra las remuneraciones
tanto monetarias como en especie, estas tultimas son valoradas por el
individuo, lo que podria introducir sesgos en la definicién.

1. Informacion de registros administrativos

a) Seguridad de salud

Segun los registros de EsSalud, el nimero de titulares asegurados
a esta institucién aument6 de manera acelerada durante la década pasada
(véase el grafico IIL5). El niimero total de titulares asegurados de EsSalud
se incremento de 2,86 millones a 2,95 millones entre 2000 y 2002, bajé a 2,51
millones en 2003 y volvié a aumentar de manera continua hasta alcanzar
los 5,37 millones en 201272, Entre los titulares es posible distinguir a los que
tienen la condicién de trabajadores activos, que en 2002 eran 1,61 millones
trabajadores y en 2012 se incrementaron a 4,05 millones, lo que representa
un crecimiento del 151%.

72 A partir de mediados de 2002, la informacién de contribuciones a EsSalud se registra
a través de la SUNAT (quiza la caida en el nimero de titulares observada en 2003 se
explique por la actualizacién del registro).



206 CEPAL

Gréfico lIl.5
Peru: asegurados regulares de EsSalud, 2000-2012
(En millones)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Titulares de EsSalud

Trabajadores activos de EsSalud

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de EsSalud.

Para tener una idea de la magnitud del acceso a la seguridad de
salud con respecto al nivel de empleo en el pais, se comparan las cifras de
titulares de EsSalud con las estimaciones de la poblacién econémicamente
activa ocupada que se obtienen de la ENAHO (véase el gréfico IIL6).
Tanto los titulares como los titulares trabajadores activos crecieron mas
rapido que la poblacién econdmicamente activa ocupada, por lo que su
participaciéon aumenté en ambos casos. Si se considera el total de titulares
de EsSalud, se observa que estos representaron un 24% de la poblacién
econdémicamente activa ocupada en 2000 y se elevaron al 33% en 2011. Por
su parte, el porcentaje de titulares registrados como trabajadores activos
representaron el 13% de la poblaciéon econémicamente activa ocupada del
pais en 2002 y el 25% en 2011.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Pera 207

Gréfico IIl.6
Peru: afiliados a EsSalud, 2000-2011
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

M Titulares de EsSalud/poblacién econémicamente activa ocupada

M Trabajadores activos de EsSalud/poblacion econémicamente activa ocupada

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de EsSalud y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

Como se ha mencionado, el acceso a la seguridad de salud es uno
de los rasgos o caracteristicas mas utilizados para identificar la formalidad
laboral. En virtud de la informacién de los registros administrativos
de EsSalud, la informalidad laboral se habria reducido 12 puntos
porcentuales entre 2002 y 2011, ya que pasé del 87% de la poblacion
econémicamente activa ocupada en 2002 al 75% en 2011. Se debe tener
presente que la reduccién de la informalidad laboral desde el punto de
vista de la seguridad de salud podria ser incluso algo mayor tanto porque
para los asalariados es posible acceder, a través de sus empleadores,
a prestadoras privadas de salud distintas a EsSalud, como porque los
independientes también pueden acceder a servicios de salud subsidiados o
semicontributivos en el Seguro Integral de Salud™.

b) Pensiones de jubilacion

El actual sistema de pensiones del Perti se origina en la reforma de
1993, cuando se introdujo el Sistema Privado de Pensiones (SPP) mediante
el Decreto Ley nim. 25897. El Sistema Privado de Pensiones coexiste
desde entonces con el Sistema Nacional del Pensiones (SNP), creado por

7% Sin embargo, en este tltimo caso, la afiliacién es una decision voluntaria del trabajador

independiente que no se origina en una relacién laboral. Es por ello que en este
documento la afiliacién al Seguro Integral de Salud no se considera como un criterio de
formalidad laboral.
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el Decreto Ley nim. 19990 en 1973, que fusionaba regimenes previos™.
Ademads de los dos sistemas de pensiones mencionados, existen regimenes
pensionarios especiales para grupos especificos, como el personal policial
y de las Fuerzas Armadas, asi como regimenes de ingreso ya cerrado
que contintian atendiendo a la poblacion pensionaria que se afili6 en su
momento, como la Caja de Beneficios Sociales del Pescador. El régimen
de pensiones por servicios civiles prestados al Estado (Decreto Ley ndm.
20530 de 1974) esta cerrado. Véanse mas detalles en Olivera (2009).

Hasta 2012, solo los trabajadores asalariados del sector privado
y del sector publico estaban obligados a contribuir al Sistema Privado
de Pensiones o al Sistema Nacional de Pensiones. Los trabajadores
independientes podian contribuir de manera voluntaria si asi lo deseaban.
Sin embargo, el nimero de independientes afiliados a estos sistemas
es muy pequefio. En julio de 2012 se promulgé la Ley de Reforma del
Sistema Privado de Pensiones (Ley ndm. 29903), cuya finalidad era
promover una mayor competencia en el sistema para lograr menores
comisiones y mayor eficiencia. Entre otras cosas, en esa ley se establece
la obligatoriedad de contribuir a las pensiones de jubilacién también
para los trabajadores independientes. Esta disposicion se reglamenté en
2013 y su implementacion empezd en agosto de ese afio. No obstante,
un mes después, tras muchas confusiones y protestas, se ha dispuesto la
suspension de su aplicaciéon por un ano.

Seguin informacion de cotizantes al Sistema Privado de Pensiones
y al Sistema Nacional de Pensiones para junio de cada afio, obtenida de la
Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) y dela Oficina de Normalizacion
Previsional (ONP), se observa un aumento del nimero de trabajadores que
realiza aportes con fines previsionales (véase el gréfico II1.7)”>. En 1998
se registraron 1,45 millones de cotizantes en ambos sistemas (837.000 en
el privado y 614.000 en el nacional), en 2005 se registraron 1,79 millones
de cotizantes (1,33 millones en el privado y 463.000 en el nacional), y en
2012 se registraron cerca de 3,81 millones de cotizantes (2,36 en el sistema
privado y 1,44 en el nacional). Mientras que el niimero de cotizantes del
Sistema Privado de Pensiones mostré una tendencia creciente a lo largo de
todo el periodo, el ntimero de cotizantes del Sistema Nacional de Pensiones
se mantuvo relativamente constante hasta 2006 y a partir de 2007 empez6
a crecer y paso de 589.000 a 1,44 millones entre 2007 y 2012. Esto se explica,

7 Con la creacién del Sistema Privado de Pensiones se establecié que todo nuevo trabajador
debia afiliarse a una Administradora de Fondos de Pensiones activa del sistema, y asi se
eliminaba el acceso al Sistema Nacional de Pensiones. Desde 2007, con la Ley ntiim. 28991,
se establece la posibilidad de desafiliaciéon del Sistema Privado de Pensiones para pasar al
Sistema Nacional de Pensiones.

75 Se denomina cotizantes a los afiliados que registran aportes al sistema. Los registros
administrativos de la ONP y de la SBS muestran que el nimero de afiliados es bastante
mayor que el de cotizantes.
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en parte, por el cambio introducido con la Ley ndm. 28991, que permiti6 la
desafiliacion del Sistema Privado de Pensiones para trasladarse al Sistema
Nacional de Pensiones.

Grafico lIl.7
Peru: cotizantes a los sistemas de pensiones publico y privado, 1998-2012
(En millones)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Total

Numero de cotizantes del Numero de cotizantes del
Sistema Privado de Pensiones Sistema Nacional de Pensiones

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS).

El ntimero de cotizantes a pensiones de jubilacién ha crecido
ligeramente més rapido que la poblaciéon econémicamente activa ocupada
entre 2000 y 2011. En 2000, los cotizantes del Sistema Privado de Pensiones
representaban el 9% de la poblaciéon econdmicamente activa ocupada y
los del Sistema Nacional de Pensiones representaban cerca del 4% (véase
el grafico II1.8). En 2005, la participacion de los cotizantes del Sistema
Privado de Pensiones en la poblacion econémicamente activa ocupada
creci6 al 10% y la del Sistema Nacional de Pensiones se mantuvo en un 4%.
Posteriormente, la participacion de los cotizantes del Sistema Privado de
Pensiones en la poblaciéon econémicamente activa ocupada ha aumentado
al 13% en 2011, mientras que la del Sistema Nacional de Pensiones se elevo
al 8,6%. Si se considera a los cotizantes de ambos sistemas, la participacién
de quienes aportan de manera activa para una pension de jubilacién
aumenté del 12,7% en 2000 al 22% en 2011.

Si se utiliza la falta de afiliacién activa a los sistemas de pensiones
como criterio para definir la informalidad laboral, esta se habria reducido
cerca de 10 puntos porcentuales entre 2000 y 2011 (del 87% en 2000 al 78%
en 2011). Como se menciond, los grupos especificos de personas ocupadas
en las fuerzas policiales y en las Fuerzas Armadas pertenecen a regimenes
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pensionarios independientes del Sistema Privado de Pensiones o el Sistema
Nacional de Pensiones, por lo que el porcentaje de trabajadores informales
seria algo menor.

Grafico 1I1.8
Peru: cotizantes a los sistemas de pensiones, 2000-2011
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)

R e T

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
M Cotizantes del Sistema Privado de Pensiones/poblacion econémicamente activa ocupada
M Cotizantes del Sistema Nacional de Pensiones/poblacion econémicamente activa ocupada

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP
(SBS) y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

c) Independientes con RUC

Los trabajadores independientes no estain comprendidos en ningin
régimen aboral”. Sin embargo, a los efectos de recibir una remuneraciéon
por su trabajo o servicios, deben contar con un registro tributario (registro
tnico de contribuyente o RUC) en la SUNAT. La informacién del padrén
de contribuyentes de la SUNAT permite identificar cudntos registros
activos estan asociados a trabajadores independientes.

Segin informaciéon del padrén de contribuyentes de la SUNAT,
en diciembre de 1997 habia cerca de 754.000 personas registradas como
contribuyentes activos con RUC para actividades independientes. En
2000 este niimero se increment6 a 1,20 millones de personas registradas,
en 2005 creci6 a 2,26 millones y en 2011 lleg6 a 4,71 millones. Es preciso
sefialar, sin embargo, que no todas las personas que cuentan con un RUC
activo vinculado al trabajo independiente trabajan de manera permanente
como independientes. No es raro encontrar trabajadores cuya ocupacién
principal es de tipo asalariada, pero que cuentan con un RUC para
desempenar trabajos eventuales o para realizar actividades secundarias, o

7 Lo mismo ocurre con los trabajadores familiares no reenumerados o trabajadores

familiares auxiliares y con los empleadores o patrones.
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complementarias, respecto de su ocupacion principal bajo la modalidad de
trabajo independiente.

El niimero de personas con RUC activo para trabajo independiente
ha aumentado bastante mas rapido que el nimero de trabajadores
independientes y de empleadores o patrones, e incluso mas rapido que
la poblacién econémicamente activa ocupada en su conjunto (véase el
grafico II1.9). En virtud de estimaciones de la ENAHO, se encuentra que
en 2000, la cantidad de personas con RUC para trabajo independiente
representaba un 23% de aquellas que realizaban su ocupacién principal
como trabajadores independientes o como empleadores o patrones. Este
porcentaje crecié al 44% en 2005 y alcanz6 un sorprendente 84% en 2011.

Grafico IIl.9
Peru: trabajadores independientes con RUC respecto de los independientes y
patrones y de la poblacién econémicamente activa ocupada, 2000-2011
(En porcentajes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

H Independientes con RUC/independientes y patrones (ENAHO)
H Independientes con RUC/poblacién econémicamente activa ocupada

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Superintendencia Nacional de Administracion
Tributaria (SUNAT) y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

Como se ha indicado, no todas las personas con RUC activo para
trabajo independiente se desempefan de manera permanente como tales
en su ocupacion principal. Por este motivo también se hace la comparacién
con el total de la poblacién econdmicamente activa ocupada y se encuentra
que la participacion de personas con RUC activo para trabajo independiente
aument6 del 10% en 2000 al 28% en 2011.

Aunque no es posible determinar con precision qué porcentaje
de los trabajadores independientes que se desempefian como tales en
su ocupacién principal cuentan con RUC, las cifras analizadas sugieren
que la evolucién habria mostrado una tendencia creciente durante la
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década pasada. Debido a que los trabajadores independientes no estan
comprendidos en ningtin régimen laboral en la normativa vigente, contar
con un registro tributario podria considerarse como un rasgo o criterio de
formalidad. Desde este punto de vista, la informalidad también se habria
reducido, aunque no es posible establecer cuanto.

d) Empleo registrado

El empleo de las empresas del sector privado registrado en
planillas ante el Ministerio de Trabajo y Promocioén del Empleo es el de
mayor formalidad de la economia. Corresponde al empleo que cumple
con todos los derechos laborales considerados en las disposiciones del
régimen general laboral, del régimen de la Ley MYPE o del régimen de
la Ley de Promocién Agraria. Estos derechos incluyen, entre otros, el
seguro de salud, la pension de jubilacion, un piso salarial establecido por
la remuneracién minima vigente, el pago de horas extra y el derecho a
vacaciones remuneradas y a gratificaciones por cese.

Hasta 2007, todas las empresas del sector privado con cinco
trabajadores o mads estaban obligadas a registrar sus planillas ante el
Ministerio de Trabajo. A partir de 2008 se amplia el rango para incluir
también a las empresas con tres trabajadores o mas. Ese mismo afno empieza
a funcionar la declaracién de la planilla a través del sistema denominado
Planilla Electrénica, administrado por la SUNAT. Antes de 2008, las
empresas enviaban sus planillas en un formato fisico, denominado Hoja
Resumen de Planilla, directamente al Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo. La implementacién de la Planilla Electrénica ha permitido al
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo llegar a una base mas amplia
de empresas sujetas a fiscalizacién del sistema de inspeccién del trabajo.

El empleo en empresas privadas con cinco trabajadores o més
registrados en planillas ante el Ministerio de Trabajo y Promocién del
Empleo se ha incrementado de manera sustancial a lo largo de la década
pasada”. En términos absolutos, el empleo registrado en planillas se
mantuvo estancado entre mediados de los afios noventa e inicios de la
década de 2000, para después experimentar una tendencia de rapido
crecimiento hasta 2011 (véase el gréfico I11.10). Entre 1997 y 2001, el empleo
registrado en planillas fluctué alrededor de los 860.000 trabajadores, en
2002 creci6 a 930.000, en 2005 alcanz6 a cerca de 1,1 millones y en 2011 llego
a 2,4 millones de trabajadores. Si se calcula un indice con base en 1997,
antes de la crisis asidtica y rusa, para comparar la evolucién del empleo
registrado en planillas en el tiempo, se observa que en 2001 el indice fue de
97, en 2002 alcanz6 105, en 2005 llegd a 122 y en 2011 se ubico en 272.

77 La informacion sobre empleo registrado en planillas se ha obtenido de los anuarios
estadisticos del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.
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Gréfico II1.10
Pera: empleo privado registrado en planillas, 1996-2011
(En millones de trabajadores)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.

El empleo en empresas privadas con tres trabajadores o mads
registrados en planillas ante el Ministerio (vigente desde 2008) también
ha mostrado una tendencia creciente. En 2008 habia 2,17 millones
de trabajadores del sector privado en planillas y este nimero se ha
incrementado a casi 2,73 millones en 2011, es decir que ha crecido casi un
26% entre un afio y otro™.

Al tomar como referencia el total de la poblacion econdmicamente
activa ocupada segiin la ENAHO, se encuentra que la participacion del
empleo registrado en empresas privadas con cinco trabajadores o mas se
mantuvo relativamente constante entre 2000 y 2005, ya que solo aumenté
del 7,2% al 8,2% (véase el grafico II1.11). En 2007 la participacion creci6 al 10%,
en 2008, cuando empieza a funcionar la Planilla Electrénica, se increment6
al 13,6% y en 2011 aument6 al 15,8%. Si se considera el empleo registrado
en las empresas del sector privado con tres trabajadores o mas (informacién
disponible solo desde 2008), la participacién del empleo registrado en
la poblaciéon econdémicamente activa ocupada se incrementa entre 14 y
2 puntos porcentuales. En 2008, la participacion del empleo registrado
en empresas con tres trabajadores o mas en el total de la poblacién
econémicamente activa ocupada fue del 15% y en 2011 lleg6 al 17,8%.

78 Segun la informacién mas reciente del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo,
en diciembre de 2012 el niimero de empleos registrados del sector privado rondaba los
3,1 millones.
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Gréfico lll.11
Peru: empleo registrado, 2000-2011
(En porcentajes de la poblacion econémicamente activa ocupada)
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2000 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
M Empleo registrado en empresas de cinco trabajadores o mas/poblacién econémicamente activa ocupada
M Empleo registrado en empresas de tres trabajadores o méas/poblacion econémicamente activa ocupada

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién del Ministerio del Trabajo y Promocién del
Empleo y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

El aumento del empleo registrado en planillas es una sefial de
crecimiento de la formalidad o reduccién de la informalidad laboral en
el pais. El empleo mas formal de la economia habria empezado a crecer
algo mas rapido que la ocupacién total, en particular a partir de 2006.
Hacia 2011, el empleo con acceso a la seguridad de salud y de pensiones
de jubilacién, y con un salario igual o superior al salario minimo vigente,
representé un 18% de la poblacién econémicamente activa ocupada, casi el
doble del registrado en 2006.

Una tendencia que resalta en la evolucién del empleo registrado
en las empresas del sector privado es el incremento permanente de la
participaciéon del empleo en empresas grandes con 500 trabajadores o
maés, en especial desde 2007 (véase el grafico 111.12). Segtin la informacién
de planillas, en 1996, el empleo registrado en las empresas con 500
trabajadores o mas represent6 un 21% del total del empleo registrado, en
2000 se incremento a cerca del 24%, en 2005 subi6 al 28% y en 2007 alcanz6
el 31,1%. De este modo, en los 11 afios comprendidos entre 1996 y 2007,
la participacion del empleo registrado en empresas con 500 trabajadores
o més aument6 10,1 puntos porcentuales. En tanto, entre 2007 y 2011, el
empleo registrado en estas empresas aumenté del 31,2% al 42,7%, es
decir que en los tltimos cuatro afos la participacién de las empresas mas
grandes en el empleo registrado aumentoé 11,5 puntos porcentuales™.

7 Estos calculos se basan solo en el total de empleo registrado en las empresas de cinco

trabajadores o mds. Desde 2008, la Planilla Electrénica registra también el empleo en las
empresas de menos de cinco trabajadores.
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Grafico I1l.12
Peru: distribucion del empleo registrado en empresas con cinco y mas trabajadores,
segun numero de trabajadores de la empresa, 1996-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.

En particular, en 2008 se aprecia un salto de 10 puntos porcentuales
en la participacion del empleo de las empresas con 500 trabajadores o
mas respecto del empleo registrado total. Como se ha indicado, ese afio
entr6 en funcionamiento el sistema de la Planilla Electrénica que se envia
a la SUNAT. Este cambio en el procedimiento de reporte de informacién,
dada la considerable magnitud del cambio que originé en el reporte, muy
probablemente indujo a sincerar las cifras de empleo en varias de las
empresas mas grandes, lo que se podria interpretar como una respuesta a
un incremento en la probabilidad de deteccién y posible sancién percibida
por las empresas. De modo que es muy probable que la Planilla Electrénica
haya ayudado a formalizar a una parte de la poblacién econémicamente
activa ocupada no registrada en empresas grandes®.

Por otra parte, muchas mypes que antes estaban fuera del campo de
visién y control del Ministerio de Trabajo, ahora empiezan a estar dentro de
dicho campo gracias a la Planilla Electrénica. Ya se ha mencionado que las
obligaciones laborales, segiin informan los propios conductores de micro y
pequenas empresas, son las que menos interés muestran estos conductores
en cumplir, aun cuando pudieran hacerlo, dada la baja capacidad de

8 Entre 2007 y 2008, el niimero de empleos registrados en las empresas con 500 trabajadores
0 mas se incrementd en cerca de 370.000 trabajadores. Entre 2006 y 2007, el empleo
registrado en estas empresas aument6 en casi 72.000 trabajadores. El mayor incremento
en el empleo registrado en estas empresas, fuera del de 2007-2008, fue de 139.000 entre
2010y 2011.
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supervision de la autoridad laboral. De este modo, también la Planilla
Electrénica estaria contribuyendo a formalizar a parte de la poblacién
econémicamente activa ocupada en las empresas de menor tamaro.

Hacia 2011 habia cerca de 222.000 empresas del sector privado en
la Planilla Electrénica, de las cuales 219 tenian hasta 99 trabajadores. Si se
toma en cuenta la informacién del padrén de contribuyentes de la SUNAT,
que revela la existencia de 1,28 millones de mypes en 2011, es obvio que atin
queda bastante campo por cubrir con la Planilla Electrénica. Sin embargo,
la capacidad de la Planilla Electrénica para contribuir a la formalizacién
del empleo se agota alli donde llega la capacidad de la SUNAT para
detectar a las empresas que deben cumplir obligaciones tributarias.
A partir de la estimacién del nimero de mypes informales, habria
aproximadamente 1,89 millones de micro y pequefias empresas fuera del
campo de visién de la SUNAT, y casi con seguridad también del Ministerio
de Trabajo. Ademas estan los cerca de tres millones de conductores de
emprendimientos unipersonales que se estima que existian en el mercado
laboral en 2011, buena parte de los cuales probablemente no tienen RUC,
como se discuti6 antes.

Para cerrar la exploracién del empleo registrado como indicador de
la formalidad laboral, se presenta un calculo de la magnitud del empleo
no registrado en la poblacién econémicamente activa ocupada (véase el
gréafico IIL13). Para ello, a falta de una fuente de informacién alternativa
de registros administrativos, se considera una estimacién de la evolucion
del nimero de trabajadores del sector publico utilizando la ENAHO para
completar el total de empleos registrados y posteriormente, por diferencia,
obtener el nimero de empleos no registrados en el mercado laboral®".

Segun informacién de la ENAHO, entre 2000 y 2005, el nivel del
empleo en el sector ptblico rondé el millén de trabajadores y a partir de
2005 mostré una tendencia creciente. En 2005, la informacién de la ENAHO
permite estimar que hay cerca de 1,13 millones de trabajadores del sector
publico, en 2009 estos aumentaron a 1,34 millones y en 2011 se elevaron a
cerca de 1,41 millones.

8 La Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) utiliza la estimacién a partir de
informacién de la ENAHO como variable sustitutiva (proxy) del nivel de empleo publico.
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Gréfico IIl.13
Peru: estimaciones del empleo no registrado, 2000-2011
(En porcentajes de la poblacion econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

La informacién de registros administrativos de empleo del sector
privado en planillas y la estimacién del nivel de empleo en el sector ptiblico
permiten obtener dos estimaciones del empleo no registrado. La primera se
obtiene al restar de la poblacién econémicamente activa ocupada el empleo
del sector privado en empresas con cinco trabajadores o mas registrados en
planillas y el estimado del empleo en el sector publico. A esta estimacién
se le denomina estimacién menor del empleo no registrado. La segunda se
obtiene al restar de la poblacién econémicamente activa ocupada el empleo
del sector privado en empresas con tres trabajadores o mas registrados en
planillas y el estimado del empleo en el sector ptblico. A esta estimacién
se le denomina estimacion mayor del empleo no registrado. Esta segunda
estimacién difiere de la primera solo a partir de 2008, cuando se empieza
a registrar el empleo en las planillas para las empresas del sector privado
con tres trabajadores o mas.

A partir de estas estimaciones se encuentra una tasa de
informalidad laboral bastante elevada, que supera el 70% de la poblacion
econdémicamente activa ocupada del pais (véase el grafico I1I.14). Sin
embargo, desde 2005 se observa una tendencia decreciente. Entre 2000
y 2005, el empleo no registrado se mantuvo alrededor del 84% de la
poblacién econémicamente activa ocupada y después se redujo de manera
continua hasta llegar al 75% segtin la estimacién mayor y al 73% segtin la
estimacion menor.
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En suma, la informacién de los diferentes registros administrativos
revisados muestra que, si bien es elevada, la informalidad laboral en el
Perti ha experimentado una tendencia decreciente desde mediados de la
década pasada.

2. Indicadores de formalidad del empleo en las encuestas
de hogares

La ENAHO permite identificar varias de las obligaciones propias de una
relacion laboral asalariada, que constituyen rasgos de formalidad laboral
para los trabajadores asalariados, entre ellos el acceso a un seguro de salud,
a una pension de jubilacién, a gratificaciones y a un contrato de trabajo.

En el caso del seguro de salud, la encuesta indaga si el trabajador se
encuentra asegurado en EsSalud, en un seguro privado, en una empresa
prestadora de servicios de salud o en el seguro de las Fuerzas Armadas
o policiales. Sin embargo, no es posible verificar si el acceso al seguro de
salud deriva directamente de la relacién laboral (como trabajador activo
frente a los derechohabientes), ya que solo en algunos afios se incluy6
una pregunta para determinarlo. Por esta razén, el indicador de acceso a
alguno de estos seguros de salud probablemente refleje una cota superior.
La encuesta indaga por la afiliacién al Seguro Integral de Salud, pero no
precisa bajo qué modalidad se realiza especificamente esa afiliaciéon y
por ello no se considera como rasgo de formalidad laboral®. La ENAHO
indaga también por otros seguros de salud, como el seguro escolar o
universitario. El acceso a estos seguros de salud no ha sido considerado
como rasgo de formalidad laboral pues el aseguramiento es independiente
de una relacién laboral.

En cuanto a las pensiones de jubilacion, la ENAHO indaga por la
afiliacién al sistema privado, al sistema nacional o a algin otro sistema
previsional®. En este caso debe tenerse en cuenta que la afiliacién no
necesariamente indica que se realizan contribuciones al sistema (una
persona puede estar afiliada, pero no ser cotizante). Asimismo, y a
diferencia del seguro de salud que se vincula al trabajo actual, la afiliacién al
sistema previsional puede haberse obtenido en un trabajo previo y, aunque
no se cotice, la afiliacién no se pierde. La encuesta indaga por la fecha del
dltimo aporte, lo que permitirfa aproximar la afiliacién a la cotizacién
al sistema de pensiones correspondiente. Sin embargo, en los datos se
encuentran muchos casos sin informacién, por lo que se utiliza la pregunta
de afiliacién, de modo que los calculos representan una cota superior.

8 Por ejemplo, una mujer gestante clasificada como pobre puede afiliarse al Seguro Integral
de Salud independientemente de su condicién de ocupacion.

% En la encuesta del cuarto trimestre de 2000 solo se pregunté por la afiliacion al Sistema
Privado de Pensiones.
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La ENAHO indaga también por una serie de gratificaciones o
bonificaciones sobre las remuneraciones que estin contempladas en
el régimen laboral general y que, si se perciben, constituyen rasgos
de formalidad de la relacion laboral. Entre estas gratificaciones se
encuentran las asociadas a las vacaciones, la Navidad, las fiestas patrias
y la escolaridad, ademas de las bonificaciones asociadas a la participacion
en las utilidades de la empresa. Se incluye también la compensacién por
tiempo de servicio.

En cuanto a los contratos de trabajo, la ENAHO indaga por la
modalidad contractual para los asalariados del sector privado y del sector
publico (con la excepcién de los miembros de las Fuerzas Armadas y
policiales) y para los trabajadores independientes que perciben honorarios
profesionales. Las modalidades contractuales en la ENAHO incluyen los
contratos a plazo indefinido, los contratos a plazo fijo, el periodo de prueba,
los convenios de formacién laboral juvenil y las practicas preprofesionales,
los contratos de aprendizaje, los contratos por locaciéon de servicios
(honorarios profesionales) y otros no especificados. Se consideran dos
grupos de contratos como rasgos de formalidad laboral. En el primer
grupo se consideran los contratos para trabajadores asalariados que se
registran en las planillas y se incluyen los contratos a plazo indefinido y
los contratos a plazo fijo. En el segundo grupo se incluyen los contratos
por locacién de servicios, los contratos de practicas preprofesionales y los
contratos de aprendizaje.

En el caso de los empleadores o patrones y de los trabajadores
independientes o por cuenta propia, que no estan cubiertos por ninguno
de los regimenes laborales vigentes, resulta algo complicado identificar
rasgos de formalidad laboral. Aunque los trabajadores independientes y
los empleadores tienen la posibilidad de afiliarse de manera voluntaria
al Sistema Privado de Pensiones o pueden acceder por su cuenta a un
seguro de salud privado, esto no se origina en una relacién laboral. Una
alternativa ttil es considerar criterios de formalidad tributaria. Desde
2002, en la ENAHO se pregunta a los empleadores o patrones, asi como
a los trabajadores independientes, si su negocio se encuentra registrado
como persona juridica y si se lleva la contabilidad con libros de ingresos y
gastos, como lo exige la SUNAT.

En el cuadro IIL7 se muestra el porcentaje de personas ocupadas
que cuentan con alguno de los rasgos de formalidad laboral mencionados
segun el tipo de insercién ocupacional: asalariados del sector privado
(incluidos los asalariados en el servicio doméstico), asalariados del sector
publico, empleadores o patrones, y trabajadores independientes. No se
toma en cuenta a los trabajadores familiares no remunerados o auxiliares,
pues se asume que, por el tipo de insercién laboral, son trabajadores
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informales. Tampoco se toma en cuenta al personal de las Fuerzas
Armadas o policiales, pues se les considera trabajadores formales.

En el caso de los trabajadores asalariados del sector privado, se
encuentra que el acceso a seguros de salud se ha incrementado a lo largo
de la década del 24,1% en 2000 al 38,2% en 2011. El acceso al seguro de
salud entre los asalariados del sector privado se concentra en el seguro
de EsSalud, que representa mas del 90% de los casos de trabajadores que
afirman contar con un seguro de salud en la ENAHO. En 2000, el porcentaje
de los asalariados del sector privado con seguro de EsSalud era del 22,3%,
mientras que en 2011 ascendi6 al 34,8%.

Cuadro lIl.7
Peru: poblacion econémicamente activa ocupada,
segun rasgos de formalidad, 2000-2011
(En porcentajes)

2000 2003 2006 2009 2011

Asalariados del sector privado

Seguro de salud 241 28,8 291 35,2 38,2
Pension de jubilacion 15,6 23,3 31,3 38,4 42,3
Gratificacién por vacaciones 3,6 4.5 4.4 6,2 3,3
Gratificacion - otras 31,4 31,6 28,2 32,9 33,0
Compensacion por tiempo de servicio 7.4 14,8 12,4 17,3 15,3
Contrato 33,0 37,4 39,4
A plazo indefinido o plazo fijo 28,7 33,4 35,7
Otros 4.4 3,9 3,7
Asalariados del sector publico
Seguro de salud 79,9 73,0 69,9 76,5 78,6
Pension de jubilacion 52,8 61,0 70,4 79,1 81,5
Gratificacion por vacaciones 5,4 6,1 4,9 57 51
Gratificacion - otras 75,7 67,5 63,2 63,6 63,8
Compensacion por tiempo de servicio 4.0 3,6 3,6 4.8 4.9
Contrato 90,3 98,8 99,8
A plazo indefinido o plazo fijo 77,5 82,5 84,2
Otros 12,7 16,2 15,6
Empleador o patrén
Registrado como persona juridica 10,3 6,2 9,4 12,6
Lleva contabilidad 18,4 14,2 21,5 22,8
Independiente
Registrado como persona juridica 0,3 0,3 0,4 0,5
Lleva contabilidad 1,4 2,0 2,7 2,3

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2000
(cuarto trimestre) y Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003-2011.

Nota: Seguro de salud: EsSalud, seguro privado, seguro de las Fuerzas Armadas y policiales. Pensién
de jubilacion: Sistema Privado de Pensiones, Sistema Nacional de Pensiones, otro sistema
publico. Gratificacién-otras: bonificaciones por fiestas patrias, Navidad, escolaridad, utilidades.
Otros: locacion de servicios, practicas preprofesionales, contrato de aprendizaje.
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En cuanto a la afiliacion a los sistemas de pensiones, los datos de
la ENAHO también muestran una tendencia creciente. Los datos de 2000
corresponden solo al Sistema Privado de Pensiones, mientras que de
2003 en adelante corresponden a ambos sistemas®. En 2003, un 23,3% de
los asalariados del sector privado report6 estar afiliado a un sistema de
pensiones, mientras que en 2011 este porcentaje se elevd a poco mas del
42%. Segtn la informacién de la ENAHO, el Sistema Privado de Pensiones
concentra a la mayoria de los asalariados del sector privado afiliados a una
pension de jubilacién. Sin embargo, la participacién del Sistema Privado de
Pensiones se ha reducido a favor de la participaciéon del Sistema Nacional
de Pensiones. En 2006, poco mas del 84% de los afiliados pertenecia al
Sistema Privado de Pensiones, en 2009 este porcentaje se redujo al 76% y
en 2011 descendi6 al 72%, mientras que la participacién de la afiliacién al
Sistema Nacional de Pensiones se increment6 del 17% en 2006 al 24% en
2009 y al 28% en 2011. Esta tendencia se explica por el cambio normativo
introducido en 2007, que permite la desafiliacién del Sistema Privado de
Pensiones para pasar al Sistema Nacional de Pensiones.

Al explorar el acceso a las gratificaciones, se encuentra que
menos del 7% de los asalariados del sector privado reporté contar con
gratificaciones por vacaciones a lo largo de la década pasada. En el caso de
otras gratificaciones (Navidad, fiestas patrias, escolaridad y bonificaciones
asociadas a la participacién en las utilidades de la empresa), el porcentaje
de los asalariados del sector privado que report6é haberlas recibido pasé
de mas del 31% a cerca del 33% entre inicios y finales de la década, con
una reduccién al 28% en 2006. El acceso a la compensacién por tiempo de
servicio ha mostrado una tendencia creciente, pero fluctuante, ya que pasé
del 7% en 2000 al 15% en 2011.

La informacién referida a los contratos laborales esta disponible
de manera continua en las encuestas desde de mediados de la década
pasada. En general, segtin la ENAHO, menos de dos quintas partes de los
asalariados del sector privado contaba con algtn tipo de contrato a plazo
indefinido o fijo. Sin embargo, el porcentaje de algunos de estos contratos
ha mostrado una tendencia creciente entre 2006 y 2011. En 2006, un 33% de
los asalariados del sector privado reporté tener un contrato, mientras que
en 2011 este porcentaje se elevé al 39%. Los contratos a plazo indefinido o
a plazo fijo se incrementaron del 29% al 36% entre 2006 y 2011, mientras
que los contratos por locacion de servicios, de aprendizaje o de practicas

8 Los datos de pensiones de jubilacién de 2000 incluidos en el cuadro III.7 corresponden
tnicamente al Sistema Privado de Pensiones. Las encuestas de 2000 y 2001 no indagaron
por la afiliacién al Sistema Nacional de Pensiones, mientras que las de 2002 y 2003 no
permiten separar la afiliacién al Sistema Privado de Pensiones de la del Sistema Nacional
de Pensiones.
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profesionales se mantuvieron cerca del 4%, con una ligera reduccion del
4,4% en 2006 al 3,7% en 2011.

Entre los asalariados del sector publico se encuentran porcentajes
bastante mas altos de afiliacién a seguros de salud y pensiones de
jubilacién, asi como de acceso a gratificaciones y a contratos. Sin embargo,
con excepcion de los contratos, estos porcentajes son menores del 100%.
Esto ocurre porque en el sector publico coexisten varios regimenes
laborales, muchos de los cuales no consideran todos los beneficios laborales
del régimen laboral general que se aplica al sector privado.

Hasta 2010, por ejemplo, los trabajadores del sector ptblico bajo
contrato administrativo de servicios no tenian acceso a seguro de salud
ni pensiones. Esta modalidad contractual se introdujo en la década de
1990 para permitir al Estado contratar personal temporal con posibilidad
de renovacién, dejando la posibilidad de no renovacién a discrecién de la
dependencia ptblica contratante en funcién de su situacién presupuestaria.
Dadas las constantes renovaciones de los contratos administrativos de
servicios, hasta 2010 esto permiti6 al Estado mantener trabajadores sin la
obligacién de cumplir con todos los beneficios laborales.

Los criterios de formalidad tributaria que se registran en la ENAHO
muestran que una proporcion muy reducida de los empleadores o patrones
puede clasificarse como formal. En el caso del registro como persona
juridica, en 2003 solo el 10% de los empleadores declar6 que su negocio era
persona juridica. Posteriormente, este porcentaje se redujo al 6% en 2006 y
aumento6 hasta un 13% en 2011. En el caso de la contabilidad, en 2003, un
18% llevaba la contabilidad en libros de ingresos y gastos exigidos por la
SUNAT, en 2006 este porcentaje se redujo al 14% y en 2011 aument6 hasta
cerca del 23%.

La situacion de informalidad tributaria es atin més extrema para los
trabajadores independientes o por cuenta propia. Segin la ENAHO, menos
del 1% de los trabajadores independientes declaré que su negocio tenia
personeria juridica a lo largo de toda la década pasada, mientras que menos
del 3% report6 llevar libros de ingresos y gastos exigidos por la SUNAT.

Aunque no se presenta en el cuadro, si se analiza la informacién
seglin area de residencia rural o urbana, se encuentra que la mayor
proporcién de los trabajadores que reporta contar con alguno de los
rasgos de formalidad laboral considerados se concentra en zonas urbanas.
En las zonas rurales, el porcentaje de asalariados que cuentan con
seguros de salud o de pensiones y acceso a gratificaciones o a contratos
es muy reducido. Esto muestra la alta prevalencia del empleo informal
en zonas rurales, que es muy superior a la de zonas urbanas y a la del
promedio nacional.
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A partir de la informacién de cumplimiento con las diferentes
obligaciones laborales, es posible construir indicadores legalistas de
la formalidad o informalidad laboral utilizando la informacién de
las encuestas de hogares. En la literatura internacional y nacional se
encuentran aproximaciones de tipo legalista a la informalidad laboral que
se basan en algunos de los rasgos descritos anteriormente. Por lo general,
se utiliza la falta de un seguro de salud o de una pensién de jubilacién
como criterio para identificar al empleo informal. Entre los estudios
internacionales, el BID (2003) utiliza el seguro de salud, Pratap y Quintin
(2006) emplean las pensiones de jubilacién y el seguro de desempleo, y
Gasparini y Tornarolli (2009) y Tornarolli y otros (2012) optan por la falta
de cobertura previsional como criterio para delimitar el empleo informal.

En los estudios realizados para el Perd, Saavedra (1998) y
Saavedra y Chong (1999) consideran el seguro de salud, las pensiones de
jubilacién, el contrato en planillas y la pertenencia a un sindicato. Por
su parte, Chacaltana y Yamada (2009) utilizan como criterios el seguro
de salud, el pago de gratificaciones y los contratos a plazo indefinido en
sus estimaciones mas compresivas, asi como también las pensiones de
jubilacién y la pertenencia a un sindicato en las estimaciones para los
afos en los que esta informacién estaba disponible. Rodriguez e Higa
(2010) emplean la cobertura de salud, las pensiones de jubilacién, las
gratificaciones y el contrato laboral para el caso de los asalariados y la
personeria juridica y la contabilidad para los empleadores o patrones y
trabajadores independientes.

La definiciéon legalista de formalidad que se utiliza en adelante
estd basada en los rasgos de formalidad laboral que se pueden asociar
a la proteccién social, cuando se trate de trabajadores asalariados del
sector privado, incluidos los trabajadores en el servicio doméstico.
Especificamente, se considera que los asalariados del sector privado
tienen un empleo de tipo formal si cuentan con un seguro de salud o
con una pension de jubilacién. No se utilizan otros criterios debido a las
excepciones que se originan en los regimenes laborales especiales. En el
caso de los empleadores y los trabajadores independientes se considera
que su negocio es formal si estd registrado como persona juridica o si
lleva cuentas en libros de ingresos y gastos, segtn estipula la SUNAT.
Asimismo, se considera que los trabajadores del sector publico, incluido
el personal de las Fuerzas Armadas y policiales, tienen empleos formales
y que los trabajadores familiares no remunerados o auxiliares tienen
empleos informales®.

% Sise aplica el criterio legalista de acceso a un seguro de salud o una pension de jubilacién
como se hace en el caso de los asalariados del sector privado, se encuentra que todos los
trabajadores del sector publico se clasificarfan como formales.
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En virtud de estos criterios, se encuentra que una proporcién
bastante grande de la poblacién econdmicamente activa ocupada puede
clasificarse en situacion de empleo informal (véase el gréfico II1.14). Sin
embargo, esta se ha reducido, en especial a partir de 2004. El porcentaje
de la poblacién econémicamente activa ocupada en situacion de empleo
informal se mantuvo alrededor del 80% entre 2002 y 2004, y posteriormente
present6 una tendencia decreciente hasta finales de la década. En 2007 este
porcentaje se redujo al 74% y en 2011 bajé al 71%. Asi, entre 2002 y 2011, la
participacién del empleo informal en la poblacién econémicamente activa
ocupada se redujo 8,6 puntos porcentuales.

Grafico lll.14
Peru: empleo informal y formal, 2002-20112
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2000-
2002 (cuarto trimestre) y Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003-2011.
2 Definicién legalista.

La participacién del empleoinformal enla poblacién econémicamente
activa ocupada es bastante mas elevada en las zonas rurales que en las
zonas urbanas. En la década pasada, la tasa de informalidad se mantuvo
alrededor del 94% de la poblacién econdémicamente activa ocupada en
zonas rurales, con una ligera reduccién de 1,4 puntos porcentuales entre
2002 y 2011. En las zonas urbanas se observa una tendencia decreciente. En
2002, un 71% de la poblacién econémicamente activa ocupada urbana tenia
un empleo informal, porcentaje que se redujo al 62% en 2011.
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a) Empleo en el sector informal y empleo informal (Organizacion
Internacional del Trabajo)

Desde hace unos afios, la OIT ha incorporado una definicién de
empleo informal més amplia que la tradicional definiciéon de empleo
en el sector informal, que estaba centrada tinicamente en caracteristicas
de las unidades productivas no estructuradas ni constituidas en
sociedad, asociadas a la pequefia escala, con baja intensidad de capital,
escasa diferenciacion entre el factor capital y el factor trabajo, y falta de
organizacion. Segtn las directivas de la XVII Conferencia Internacional de
Estadisticos del Trabajo (XVII CIET, 2003) de la OIT, se amplia el concepto
de empleo en el sector informal y se toma en cuenta la existencia de
empleo informal fuera del sector informal. La informalidad del empleo
fuera del sector informal se asocia, en esta perspectiva, a la ausencia de
cumplimiento con la legislacién laboral nacional. En este sentido, la nueva
definicién de empleo informal de la OIT se aproxima a las propuestas
legalistas para identificar la informalidad laboral.

Las definicién del sector informal ha sido revisada y en la versién
mas reciente se establece que este sector estd constituido por empresas
informales de trabajadores independientes, definidas por la falta de
organizacion como sociedad, ya sea que empleen o no trabajadores
familiares no remunerados o trabajadores asalariados eventuales. A
diferencia de las versiones anteriores, los trabajadores independientes
profesionales o técnicos no se excluyen del sector informal a menos que su
negocio esté constituido en sociedad. El sector informal esta conformado
también por las empresas de empleadores informales, caracterizadas por
ser unidades productivas no estructuradas o constituidas en sociedad que
operan a pequefia escala, usualmente definida en términos del niimero de
trabajadores que emplean, y que emplean a trabajadores asalariados de
manera continua y también pueden emplear a trabajadores familiares no
remunerados. Se excluye del sector informal a los hogares que emplean a
trabajadores domésticos asalariados de las empresas del sector informal.

Segun la XVII Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo
(2003), y como se describe en Hussmanns (2004), el empleo informal se
calcula para el universo del empleo no agricola de la economia. En el caso
del Pertd, Gamero y Carrasco (2010) aplicaron las nuevas definiciones de
empleo en el sector informal y de empleo informal utilizando informacién
de la ENAHO para 2002, 2005, 2008 y 2009. Estos autores aproximan
el sector informal en funcién de la falta de organizacién juridica de las
empresas de los empleadores y trabajadores independientes, asi como
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de la falta de contabilidad exigida por la SUNAT, y el empleo informal a
través de la ausencia de contratos de trabajo®.

En documentos preliminares sobre indicadores de empleo decente,
el INEI sugiere aproximar la definicién de empleo informal de la OIT en
funcién del incumplimiento del acceso a la seguridad social en salud. En el
caso del sector informal, se utiliza el criterio de la organizacién juridica y
de la contabilidad exigida por la SUNAT. De este modo, el INEI considera
que dentro de la poblacién econdmicamente activa ocupada no agricola, el
empleo informal comprende a la poblacién asalariada (obreros, empleados
y trabajadores del hogar) que no se encuentra afiliada a ningtin seguro de
salud que deriva de la relacién laboral (EsSalud, seguro privado de salud
o los seguros de las Fuerzas Armadas y policiales). Comprende también
a los empleadores o patrones y a los trabajadores independientes cuyo
negocio o empresa no se encuentra registrado como persona juridica y no
llevan contabilidad mediante los libros de ingresos y gastos exigidos por
la SUNAT, asi como a los trabajadores familiares no remunerados.

En lo sucesivo, se aplica la nueva definicién de empleo en el sector
informal y de empleo informal a la informacién de la ENAHO, siguiendo
la propuesta metodolégica del INEI de usar el criterio de falta de acceso
al seguro de salud para identificar el empleo informal, pero se define el
empleo informal sobre toda la poblacién econémicamente activa ocupada,
es decir que no se excluye a los trabajadores del sector agricola. Los calculos
se realizan para el periodo 2002-2011. No es posible aplicar la definicién de
sector informal en las encuestas de 2000 y 2001 debido a que en esos afios
la encuesta no incluy¢ las preguntas relacionadas a la personeria juridica
ni la relacionada al sistema de contabilidad del negocio o empresa de los
empleadores y de los trabajadores independientes.

Al aplicar la definicién del sector informal, se encuentra que
el empleo en este sector representa casi dos tercios de la poblacion
econémicamente activa ocupada, pero su participacion ha mostrado
una tendencia decreciente (véase el grafico IIL.15). En 2002, un 65% de la
poblacién econémicamente activa ocupada trabajaba en el sector informal,
porcentaje que se redujo al 60% en 2008 y desde entonces se mantuvo
constante en ese nivel. El sector de hogares emplea a un porcentaje mas o
menos constante del 3% de la poblacion econémicamente activa ocupada
del pais. Por su parte, el empleo en el sector formal ha crecido de alrededor
del 30% en promedio entre 2002 y 2004 a un promedio del 36% entre 2009
y 2011

% En el estudio de Gamero y Carrasco (2010) se presenta un analisis muy detallado de las
caracteristicas de los trabajadores con empleo informal. Por su parte, Yamada (2009) y
Rodriguez e Higa (2010) analizan las caracteristicas de los conductores de negocios y
empresas informales.
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Gréafico lIl.15
Peru: empleo, segun sector informal, formal y de hogares, 2002-2011
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2000
(cuarto trimestre) y Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003-2011.

La estimacién del empleo informal, segiin la nueva definicién
de la OIT y la propuesta metodoldgica del INEI, muestra una tendencia
decreciente a lo largo del periodo analizado (véase el grafico IIL.16). En
2002, cerca del 82% de la poblacién econémicamente activa ocupada tenia
un empleo informal, porcentaje que se increment6 ligeramente al 83% en
2003 para reducirse de manera continua hasta el 75% en 2011.

Al igual que para la definicion legalista presentada anteriormente,
las tasas de empleo informal son mucho mas altas en zonas rurales que
en zonas urbanas. Sin embargo, a diferencia de lo que se encontré para
la definicién legalista, el empleo informal segin la definicién de la OIT
ha mostrado una tendencia decreciente en ambas zonas. En 2002, el
porcentaje de la poblaciéon econémicamente activa ocupada rural con
empleo informal era del 96%, mientras que en 2011 se redujo al 93%. En las
zonas urbanas, el empleo informal pasé de representar el 75% en 2002 al
69% en 2011 (véase el grafico I11.17).

En cuanto a su distribucién segin zonas rural o urbana, se
encuentra que la concentracién del empleo informal en zonas urbanas ha
aumentado a lo largo del periodo de anélisis. Mientras que en 2002 un 61%
del empleo informal se concentraba en zonas urbanas, en 2011 un 67% de
todo el empleo informal se concentra en zonas urbanas.



228 CEPAL

Gréfico lll.16
Peru: empleo informal y formal, 2002-20112
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
2 Definicién de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

Grafico .17
Peru: prevalencia del empleo informal, segin zona de residencia, 2002-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
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Como se ha mencionado, la nueva definicién de la OIT permite
identificar el empleo informal en el sector informal, pero también el
empleo informal fuera del sector informal. En el cuadro II1.8 se muestra la
distribucién del empleo total y del empleo informal segtin sector formal,
informal y de hogares. En el caso del empleo total, la participacién del
empleo en el sector formal se ha incrementado del 30% en 2003 al 36%
en 2011, mientras que la participacién del empleo en el sector informal se
redujo del 66% al 60% en esos mismos afios. En el caso del empleo informal,
durante el periodo 2003-2011mas del 75% se concentra en el sector informal
y algo menos del 20% en el sector formal; el resto corresponde al sector de
hogares. La informacién incluida en el cuadro II1.8 también sefiala que la
prevalencia del empleo informal en los tres sectores se ha reducido, pero la
mayor reduccién se observa en el sector formal y de hogares.

Cuadro 1Il.8
Peru: distribucion del empleo total y del empleo informal, segtin sector formal,
informal y de hogares, 2003-2011

2003 2006 2009 2011
Distribuciéon del empleo
Sector formal 30,0 33,8 36,8 36,2
Sector informal 66,3 62,1 59,7 60,4
Sector de hogares 3,6 3,9 3,2 2,7
Distribucién del empleo informal
Sector formal 17,3 19,9 19,3 18,0
Sector informal 78,8 75,9 76,8 78,8
Sector de hogares 3,8 4,2 3,7 2,9
Prevalencia del empleo informal
Sector formal 47,9 47,3 40,1 37,2
Sector informal 98,8 98,6 98,0 97,8
Sector de hogares 88,3 86,5 86,6 80,8
Total 83,1 80,6 76,2 75,0

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

La mayoria de los trabajadores con un empleo informal, segtin la
definicién de la OIT, residen en areas urbanas. En promedio, en el periodo
2002-2011, un 36% de los trabajadores con empleo informal residian en
areas rurales, mientras que un 64% residia en 4reas urbanas. Por otra
parte, a lo largo de la década pasada, la distribucién del empleo informal
se concentré atin mas en las dreas urbanas. Mientras que en 2002 cerca del
61% de los trabajadores con empleo informal residian en 4reas urbanas, en
2011 este porcentaje se increment6 a algo mds del 67%.

Por el contrario, la prevalencia del empleo informal es mucho
mayor en las areas rurales que en las urbanas. El promedio simple
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de la tasa de empleo informal para el periodo 2002-2011 fue del 94% en
dreas rurales, mientras que en las urbanas fue del 74%. La tendencia
decreciente de la prevalencia del empleo informal en el &mbito nacional
a partir de 2005 responde de manera casi exclusiva a lo que ha ocurrido
con el empleo en areas urbanas. Como se muestra en el gréafico IIL17, la
tasa de empleo informal en areas rurales se redujo entre 2002 y 2004 de
un promedio del 97% en el bienio 2002-2003 al 93% en 2004 y después se
mantuvo casi constante. En dreas urbanas, la tasa de empleo informal se
increment6 ligeramente entre 2002 y el bienio 2004-2005, del 75% al 76%, y
posteriormente mostré una tendencia decreciente y se redujo hasta el 69%
en 2011.

En el cuadro II1.9 se muestra la prevalencia y la distribucién del
empleo informal segtin la definicién de la OIT para algunas caracteristicas
seleccionadas de los trabajadores, utilizando informacién de la ENAHO
2011. El empleo informal tiene mayor prevalencia entre las mujeres, los
trabajadores mads jévenes y de mayor edad, los que tienen lengua materna
originaria y los que tienen menos educacién. Aunque con magnitudes
diferentes, estos patrones se observan tanto en areas rurales como
urbanas. En cuanto a la situacién del empleo, las prevalencias més altas del
empleo informal se observan entre los trabajadores independientes y los
trabajadores del hogar, seguidos de los empleadores y de los trabajadores
asalariados¥. En el sector ptiblico también se encuentran trabajadores
en situaciéon de empleo informal segin la definiciéon de empleo informal
de la OIT. Segtin esta definicién, un 21% de los trabajadores del sector
publico tenian un empleo informal en 2011. Esto se debe a que se trata de
trabajadores que no cuentan con seguro de salud. Sin embargo, como se
menciond anteriormente, en el sector publico existe una amplia variedad
de modalidades de contratacién, algunas de las cuales no consideran (o
consideraban) el seguro de salud como parte de los beneficios laborales
del trabajador.

En el cuadro II1.9 también se muestra la informacién desagregada
por sectores de actividad econdémica, ordenados de mayor a menor
productividad media del trabajo en virtud del estudio de Tavara, Gonzélez
y del Pozo (2013). En general, los sectores con mayor productividad
muestran una menor prevalencia de empleo informal y concentran una
menor proporcion del empleo informal total. Un caso particular es el del
sector de servicios, que incluye al sector de servicios de gobierno, donde se
concentra buena parte del empleo formal del pafs.

8 Por definicidn, los trabajadores familiares no remunerados se consideran en situacién de
empleo informal.
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Cuadro lIl.9
Peru: prevalencia y distribucion del empleo informal, segun area de residencia
y otras caracteristicas, 2011

Prevalencia Distribucién
Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Total 929 68,6 75,0 100,0 100,0 100,0
Sexo
Mujer 97,0 72,0 78,4 445 46,9 46,1
Hombre 89,9 6538 72,3 55,5 531 53,9
Edad
14 a 29 97,0 76,3 82,0 355 357 35,6
30a45 90,2 631 69,8 34,7 36,0 35,6
46 a 65 89,7 64,8 70,9 21,8 23,9 23,2
66 0 mas 96,5 85,2 90,2 8,1 4,5 5,6
Lengua materna
Originaria 93,7 81,0 87,8 41,8 15,3 24,0
Castellano 92,3 66,7 7,7 58,0 844 75,7
Otros casos 98,7 73,6 79,0 0,3 0,3 0,3
Educacion
Sin educacién 97,7 96,5 97,3 11,6 2,8 57
Primaria 946 89,5 921 481 20,8 29,7
Secundaria 93,4 77,9 81,4 35,5 49,6 45,0
Terciaria 69,6 47,8 49,0 49 26,8 19,6
Situacion de empleo
Asalariado privado 89,2 555 60,0 16,9 33,0 27,7
Asalariado publico 52,5 17,6 21,4 1,9 2,6 2,4
Fuerzas Armadas y policiales 0,0 1,0 1,0 0,0 0,0 0,0
Empleador o patrén 65,2 65,3 65,3 3,3 5,3 4,6
Independiente 95,7 964 96,2 445 453 451
Trabajador familiar no remunerado 100,0 100,0 100,0 32,2 9.4 16,9
Trabajador del hogar 97,5 79,4 80,8 0,9 3,9 2,9
Otro 96,5 86,3 89,3 0,4 0,4 0,4
Sector de actividad
Electricidad, gas y agua 57,8 30,1 31,8 0,0 0,1 0,1
Mineria y petréleo 78,3 33,7 45,6 1.1 0,7 0,8
Finanzas y actividades inmobiliarias 58,2 459 46,1 0,3 4,7 3,3
Construccion 86,2 777 78,8 2,7 7,6 5,9
Manufactura 93,9 67,3 70,1 41 12,2 9,6
Transportes y comunicaciones 955 831 83,9 21 12,0 8,8
Comercio 971 82,4 83,9 75 27,7 21,1
Servicios 76,2 54,3 56,1 6,4 245 18,6
Agricultura, silvicultura y pesca 94,9 86,6 92,9 75,8 10,5 31,9

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.
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Para cerrar esta secciéon de estimaciones de la magnitud del
empleo informal a partir de la informacién de las encuestas de hogares,
se presenta una comparacién de ambas definiciones, la legalista y la de la
OIT, con la estimacién del empleo no registrado (véase el gréfico II1.18). A
partir de esta comparacion, se pueden establecer los siguientes resultados:
a) las tres estimaciones de la magnitud del empleo informal con respecto
a la poblacién econémicamente activa ocupada muestran tendencias
decrecientes similares, b) la estimacion legalista ofrece una cota inferior
para la estimaciéon de la informalidad, c) hasta 2007, la estimacién del
empleo no registrado ofrecia una cota superior para la informalidad laboral
y a partir de 2008 la estimacién de empleo informal segtin la OIT es la que
ofrece la cota superior de la informalidad (hay que considerar que en 2008,
la Planilla Electrénica empieza a registrar el empleo en empresas con tres
trabajadores o mas), y d) al analizar la informacién de manera conjunta,
se observa que la tendencia decreciente de la informalidad laboral parece
acelerase a partir de 2003 cuando se supera el periodo recesivo que empezd
a fines de la década de 1990.

Grafico 111.18
Peru: magnitud y evoluciéon del empleo informal, distintas estimaciones, 2000-2011
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) y de
informacioén del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo.
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3. Formalidad del empleo y estratos productivos

Para caracterizar la estructura productiva de la economia, en este
documento se utiliza el niimero de trabajadores para definir los limites entre
los estratos productivos, siguiendo los criterios establecidos en el capitulo II
(Infante, Chacaltana e Higa, 2013). El estrato tradicional comprende a los
trabajadores en el servicio doméstico, a los trabajadores independientes sin
trabajadores (negocios unipersonales) y a los empleadores e independientes
con trabajadores familiares no remunerados o con trabajadores asalariados
en negocios o empresas de hasta 100 trabajadores, o ambos. El estrato
intermedio comprende a los negocios o empresas con més de 100 y hasta
200 trabajadores y el estrato moderno comprende a las empresas con mas
de 200 trabajadores y al sector publico. En términos de productividad, el
estrato tradicional es el que muestra menores niveles de valor agregado por
trabajador, mientras que el estrato moderno es el que tiene la productividad
maés elevada. Infante, Chacaltana e Higa (2013) y Tavara, Gonzélez y
del Pozo (2013) caracterizan y discuten con detalle la heterogeneidad
productiva entre estratos®.

En el gréfico II1.19 se muestra la evoluciéon de la tasa de empleo
formal segtin estratos productivos utilizando la definicién de informalidad
de la OIT¥. Como correlato con la descripciéon de la naturaleza de la
informalidad empresarial y laboral, la menor formalidad se verifica en el
estrato tradicional, que se incrementa en el estrato intermedio y se eleva
aun mas en el moderno. Se constata la existencia de empleo informal aun
en el estrato moderno. También se verifica una tendencia creciente de
la formalidad laboral a lo largo de la década pasada, en especial en los
estratos intermedio y moderno.

En el estrato tradicional, menos del 10% de los ocupados tienen un
empleo formal, lo que equivale a decir que més del 90% de los ocupados
de este estrato tienen un empleo informal. La tasa de empleo formal en
este estrato ha pasado de cerca del 4% en el bienio 2002-2003 a alrededor
del 6% en el periodo 2010-2011.

8 Tavara, Gonzalez y del Pozo (2013) utilizan una definicién de estratos de productividad
que parte de nueve sectores de actividad econdémica agrupados en tres estratos: a)
de productividad alta (electricidad, gas y agua, mineria y petrdleo, finanzas), b) de
productividad media (construccién, manufacturas, transportes y comunicaciones) y c)
de productividad baja (agricultura, silvicultura y pesca, comercio, servicios, incluidos los
servicios gubernamentales).

% Sise utiliza la definicién legalista adoptada en el estudio se encuentran patrones similares.
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Gréfico II1.19
Pera: empleo formal, segun estratos productivos, 2002-20112
(En porcentajes de la poblacion econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) y
definicion de estratos en R. Infante, J. Chacaltana y M. Higa, “Politicas macroeconémicas,
productividad y empleo”, Proyecto CEPAL/OIT “Desarrollo inclusivo en Pert”, 2013.

a Segun definicion de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

En el estrato intermedio la formalidad es mayor, ya que la tasa de
empleo formal es superior al 30% de los ocupados. La formalidad del
empleo en este estrato se increment6 cerca de 11 puntos porcentuales
entre 2002 y 2011. En 2002, alrededor del 30% de los ocupados del estrato
intermedio tenia un empleo formal, mientras que en 2011 este porcentaje
se elevd y se situd en torno al 42%.

En el estrato moderno la formalidad laboral es mayor, aunque dista
de ser completa. En cualquiera de los afios analizados, la tasa de empleo
formal ha variado entre el 72% y el 82% de los ocupados de este estrato, lo
que revela una participacién nada despreciable de entre el 20% y el 30% de
empleo informal en el sector de mayor productividad de la economia. Al
comparar la tasa de formalidad laboral entre 2002 y 2011, se encuentra un
incremento de casi siete puntos porcentuales.

Como ejercicio complementario también se ha estimado la tasa
de formalidad por estratos productivos definidos segin el nimero de
trabajadores, pero utilizando la informacién de empleo registrado que
se obtiene de las planillas de las empresas del sector privado y de la
estimacién del empleo publico (véase el grafico I11.20). Para realizar la
estimacién, no ha sido posible utilizar la misma definicién de estratos
productivos presentada anteriormente debido a que la informacion
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de planillas no permite separar el empleo registrado en las mismas
categorias de tamafno de empresa. En particular, la informacién de
planillas disponible en los anuarios estadisticos del Ministerio de Trabajo
y Promocién del Empleo agrupa el empleo registrado en categorias
de empresas de hasta 9 trabajadores, de 10 a 49 trabajadores, de 50 a
99 trabajadores, de 100 a 499 trabajadores y de 500 trabajadores o mas.
Por esta razén, se han definido tres grupos alternativos: el primero con
las empresas de hasta 49 trabajadores, el segundo con empresas de 50
a 99 trabajadores y el tercero con empresas de 100 trabajadores o mas.
Sin embargo, parece existir un problema de compatibilidad entre las
estadisticas de planillas y las estimaciones de empleo de la ENAHO
segun el tamafo de la empresa®.

Griafico 111.20
Peru: empleo registrado (privado y publico), segtin estratos productivos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion del Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

Aungque la formalidad laboral es mucho mas elevada en el estrato
de empresas con 100 trabajadores o méas (incluso en el sector ptblico), se
encuentra que hasta mediados de la década pasada, el empleo registrado
represent6 el 90% del empleo total en este estrato o, de manera alternativa,
que un 10% del empleo era no registrado en el estrato mas moderno de

% Segun la informacién de la ENAHO, el nivel de empleo asalariado en empresas privadas
con 500 trabajadores o mas es menor que el empleo registrado que se obtiene de las
planillas. Parte de la discrepancia podria deberse a la presencia de locadores de servicios
en empresas privadas formales.



236 CEPAL

la economia. Esta informalidad laboral en el estrato de empresas con 100
trabajadores o mas desaparece a partir de 2008, cuando se implementa la
declaracién de planillas a través de la Planilla Electrénica®.

Entre las empresas que tienen de 50 a 99 trabajadores se encuentra
una menor formalidad laboral. En cuanto a su evolucién, la formalidad
se redujo a comienzos de la década pasada y posteriormente aumento,
aunque no recuperd el nivel inicial. En los primeros anos de la década
pasada, la formalidad medida como el empleo registrado respecto de la
ocupacion se redujo del 73% en 2000 al 46% en 2003, para después crecer de
manera continua hasta finales de la década y llegar al 62% de los ocupados
de este grupo en 2011.

En el sector de empresas con hasta 49 trabajadores se encuentran, al
igual que con la definicién de empleo informal de la OIT, menores tasas de
formalidad laboral. Sin embargo, se registra una tendencia creciente mas
clara. Entre 2000 y 2005, la tasa de empleo formal (registrado) en este grupo
se mantuvo casi constante en un nivel del 3% y posteriormente aumenté
de manera continua hasta alcanzar un 7,5% en 2011.

Si el analisis se hace por estratos de productividad, como se definen
en Tavara, Gonzalez y del Pozo (2013), se encuentra un incremento mayor
de la participacion del empleo formal en los estratos de productividad
media y baja entre 2002 y 2011 (véase el gréfico IIL21). En el estrato
de productividad media —que agrupa a los sectores de construccién,
manufacturas y trasportes y comunicaciones—, el porcentaje de empleos
formales se incrementdé 56 puntos porcentuales. En el estrato de
productividad baja —que incluye a los sectores de comercio, servicios
(incluidos los servicios gubernamentales), y agricultura, silvicultura y
pesca—, el porcentaje de empleo formal aumenté 6,7 puntos porcentuales.
Por dltimo, en el estrato de productividad alta —que agrupa a los sectores
de electricidad, gas y agua, mineria y petrdleo, y finanzas—, el porcentaje
de empleo formal se incrementé solo 1,1 puntos porcentuales.

1 Ya se menciond que el empleo registrado en las empresas de mayor tamafio segiin nimero
de trabajadores experimenté un salto de 370.000 trabajadores registrados a partir del
funcionamiento de la Planilla Electrénica, de los cuales potencialmente dos tercios se
registraron como consecuencia de la implementacion de la Planilla Electrénica.
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Gréfico lll.21
Pera: empleo formal, segun estratos de productividad, 2002-20112
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
a Segun definicién de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

D. Politicas a favor de las micro y pequenas
empresas, la productividad y la formalizacién

En esta secciéon se describen algunas de las politicas y estrategias
implementadas durante la década pasada con el propésito de mejorar la
productividad, reducir la relacién costo-beneficio de operar formalmente e
incrementar la capacidad del Estado de hacer cumplir las normas. La lista
de politicas y estrategias incluidas no es exhaustiva, ya que, por ejemplo,
no se han incluido politicas de capacitacién laboral ni de educacién, y
tampoco se han incluido politicas y programas especificos de algiin sector
de actividad econémica. Sin embargo, esta lista tiene por objeto mostrar
que se ha implementado una diversa gama de estrategias.

Un elemento que ha resaltado por su ausencia es la falta de
articulacion entre las distintas politicas e instituciones del Estado. Aunque
muchas de las politicas implementadas tienen objetivos comunes, no se
encuentra una vision integral que las organice en torno a esos objetivos,
maés alld de enunciados o declaraciones que no se sustentan en acciones
coordinadas ni en la asignaciéon de responsabilidades para cumplir
metas. Por otra parte, en muchos casos, las politicas, los programas y los
proyectos han contado con poco financiamiento y, por lo tanto, con una
escala limitada, ademas de bajos niveles de ejecucion o cumplimiento.
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1. Las Leyes MYPE

Durante la década pasada se introdujeron dos leyes para promover y
formalizar las micro y pequefias empresas: la Ley MYPE de 2003 (Ley
nim. 28015) y la Ley MYPE de 2008 (Decreto Ley nim. 1086). Estas leyes se
aprobaron con la finalidad de apoyar el desarrollo de las micro y pequenias
empresas al volver menos estricto el sistema de obligaciones tributarias y
establecer un régimen laboral especial con menos obligaciones y cargas
para los empleadores. La presuncién en ambos casos es que al crecer, las
mypes estardn en condiciones de enfrentar las exigencias que se imponen
a las empresas medianas y grandes™.

En la Ley MYPE de 2003 se definia a las pequenas empresas como
a aquellas que tenian entre 11 y 50 trabajadores, mientras que la Ley
MYPE de 2008 acepta hasta 100 trabajadores. En el mismo sentido, el
volumen de ventas permitido en 2003 era una facturacién de entre 150
y 850 unidades impositivas tributarias (UIT), mientras que en 2008 se
ampli6 el tope maximo a 1.700 UIT. Etl propésito es incorporar a un mayor
nimero de empresas y trabajadores a un régimen laboral mas flexible. Sin
embargo, los criterios para clasificar a una empresa como microempresa
se mantuvieron, tanto en términos de niimero de trabajadores como de
facturacion anual. Se considera microempresa a la empresa que tiene de 1
a 10 trabajadores y un nivel de ventas anuales de hasta 150 UIT.

Asimismo, con el propésito de ampliar el &mbito de la norma, en la
Ley MYPE de 2008 se flexibiliza el criterio para que una empresa deje de
ser considerada como microempresa. A diferencia de la Ley MYPE de 2003,
en la cual la superacién del tope de ventas antes mencionado implicaba un
cambio de clasificacién inmediato, con la nueva ley solo se produce el cambio
si la empresa excede el volumen de ventas por dos afios consecutivos.

Otro aspecto relevante de los cambios introducidos en la Ley
MYPE de 2008 radica en la incorporaciéon de las pequefias empresas al
régimen laboral especial junto con otra serie de flexibilidades en torno a los
beneficios laborales para los trabajadores. Estas medidas buscan promover la
formalizacién y la inclusién de los trabajadores en planilla al convertirse en
costos moderados para los empleadores. Otro cambio importante se refiere a
la vigencia del régimen laboral especial. La Ley MYPE de 2003 consideraba
un horizonte temporal de cinco afios desde la entrada en vigencia de dicha
ley. En contraste, en la nueva Ley MYPE de 2008 no se estipula este régimen
como algo temporal, sino que seguird en vigencia hasta que la empresa deje

%2 Chacaltana (2008) realiza una evaluaciéon de los efectos de la Ley MYPE de 2003 y
encuentra que las empresas que se acogieron a esta ley mostraron mayores niveles de
ventas y productividad, asi como mayores niveles de registro de sus trabajadores en la
seguridad social.
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de calificar como mype o decida no acogerse a ella. La nueva Ley MYPE
mantiene la remuneracién minima vital como el pago minimo, el horario de
la jornada de trabajo, descanso semanal y vacacional. No obstante, se reduce
el pago por despido injustificado y se incorpora el pago por compensacion
por tiempo de servicio solo para las pequefias empresas.

La Ley MYPE de 2008 incorpora cambios en materia de beneficios
sociales para el trabajador. Se elimina la obligatoriedad de aportaciones
a EsSalud para los trabajadores de las microempresas, pero se introduce
el cofinanciamiento del 50% del seguro por parte del Estado a través del
Seguro Integral de Salud mientras que el empleador cubre el 50% restante.
Se crea también el Sistema de Pensiones Sociales al que pueden acceder los
trabajadores de la microempresa de manera voluntaria y realizar aportes
cofinanciados por el Estado (el trabajador realiza el equivalente al 50% de
los aportes y el otro 50% lo cubre el Estado). En la Ley MYPE de 2003 no
estaba contemplada la aportacién a ningdn sistema previsional.

En cuanto al régimen tributario también se incorporan facilidades
para las mypes, como la disminucién de la tasa sobre las ventas netas del
2,5% al 1,5%. Sin embargo, se excluye a las pequefias empresas de dicho
régimen, pero se les permite la aplicacion de depreciacion acelerada para
el calculo del impuesto a la renta.

2. Sistema de inspecciones laborales y Plan RETO

La inspeccién de trabajo es uno de los principales instrumentos del
Estado para garantizar el cumplimiento de los derechos laborales y de la
seguridad y salud en el trabajo. Durante la década pasada y hasta 2012,
las inspecciones de trabajo se articularon en el Sistema Funcional de la
Inspeccién del Trabajo, adscrito a la Direccion General de Inspeccion del
Trabajo (DGIT) del Ministerio de Trabajo, y estuvieron reguladas por la
Ley General de Inspeccién del Trabajo (Ley nim. 28806). En 2013 se cre6
la Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral (SUNAFIL), que
asume las funciones y competencias del sistema de inspecciones.

Antes de la creacién de la SUNAFIL, el ente rector de las inspecciones
de trabajo era la DGIT, que se encargaba de proponer y ejecutar politicas
en materia de inspecciones de trabajo, asi como de proponer y emitir los
instrumentos normativos correspondientes. La DGIT estaba conformada
por la Direccién Operativa de Inspeccién del Trabajo (DOIT), encargada
de elaborar y actualizar el Plan Nacional Anual y Sectorial de Inspeccién
del Trabajo, y la Direcciéon de Regulaciéon y Supervision del Sistema de
Inspeccién (DRSSI), que tenia funciones de tipo rector y normativo en el
ambito nacional en materia de inspecciones de trabajo y se encargaba de
proponer y coordinar con otros niveles de gobierno la politica nacional y



240 CEPAL

sectorial en materia de inspeccién de trabajo. En particular, la DRSSI se
encargaba de normar, administrar y supervisar el Sistema Funcional de la
Inspeccion del Trabajo a nivel nacional.

Segin la Ley General de Inspeccion del Trabajo, la inspeccion
de trabajo tiene dos finalidades bésicas. La primera es vigilar y exigir el
cumplimiento de las normas legales, reglamentarias y convencionales, asi
como de las condiciones contractuales en el orden sociolaboral, referidas
al régimen laboral general o a los regimenes laborales especiales. Entre
ellas se incluye la ordenacién del trabajo y las relaciones sindicales,
la prevencién de los riesgos laborales, el empleo y las migraciones, la
promocion del empleo y la formacién para el trabajo, el trabajo infantil y el
trabajo para personas con discapacidad. La segunda finalidad es cumplir
con funciones de orientacién y asistencia técnica a los empleadores y
trabajadores del sector privado, en particular informarlos y orientarlos
de modo que se promueva el cumplimiento de las normas laborales y de
seguridad y salud en el trabajo, y al mismo tiempo, informar y orientar a
las autoridades del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo y otros
organos del sector publico respecto del ordenamiento juridico sociolaboral.

Entre las acciones de vigilancia del cumplimiento de las
normas legales, el sistema vigila que se cumpla con el registro de los
trabajadores en la planilla, asi como con el pago integro y oportuno de
las remuneraciones y los beneficios laborales a los que tienen derecho. De
hecho, la incorporacién de trabajadores a la planilla constituye uno de los
principales resultados de las acciones de inspeccién de trabajo.

En 2008 se implement6 el Plan de Registro de Trabajadores
Obligatorio (Plan RETO), orientado a reducir la informalidad laboral. La
finalidad del Plan RETO es la incorporacién de trabajadores a la planilla
de la empresa en caso de que se identifiquen situaciones de prestaciones
laborales de cardcter subordinado encubiertas por contrataciones
de servicios de naturaleza civil o que no estdn cubiertas en alguna
figura normativa. Segin el informe anual de inspecciones de trabajo
correspondiente a 2009, desde que empez6 a funcionar, y hasta diciembre
de 2009, el Plan RETO permitié incorporar a las planillas a méas de
22.000 trabajadores que mantenian una relacion laboral subordinada con
sus empleadores, pero que no estaban debidamente registrados como
trabajadores regulares.

Si bien este niimero adn resulta pequefio dado el volumen de
asalariados del sector privado, se debe tener en cuenta el limitado
personal con que cuenta el sistema para implementar las acciones de
inspeccion y fiscalizacion. Segtin la informacién mas reciente, a marzo
de 2013, el sistema solo contaba con 387 funcionarios dedicados a labores
de inspeccién de trabajo, entre supervisores inspectores, inspectores de
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trabajo e inspectores auxiliares, para atender a todo el pais. De hecho, la
capacidad operativa, y en especial la cantidad de personal, constituye el
principal factor limitante de las actividades de inspeccién. Ademas, desde
hace unos afios, se ha encargado también al sistema de inspecciones de
trabajo la verificacion del cumplimiento de la ley de seguridad y salud en
el trabajo, que involucra nuevas materias de inspeccién especificas que han
incrementado la carga de trabajo de los inspectores.

Las limitaciones de personal afectan la cobertura del sistema y su
capacidad de vigilar y exigir el cumplimiento de la normativa laboral. La
labor de inspeccién regular se circunscribe al &mbito urbano, en especial
a las principales ciudades del pais, ya que el sistema no cuenta con la
capacidad operativa para emprender acciones de inspeccion regulares en
el ambito rural. Aunque se realizaron, y se siguen realizando, inspecciones
en explotaciones de agroexportacién y en campamentos mineros ubicados
en zonas rurales, este tipo de actividades son excepcionales y por el
momento no forman parte de las acciones regulares del sistema.

En el cuadro IIL10 se presentan algunos indicadores de las
actividades de inspeccién de trabajo. Como se puede observar, las 6rdenes
de inspeccion, asi como las actuaciones de inspeccién y el nimero de
trabajadores involucrados, se han incrementado entre 2007 y 2011. Lo
mismo viene sucediendo con el nimero de resoluciones sancionadoras
emitidas (en primera instancia) y con la cantidad de multas con resolucién
firme (en primera instancia). En cuanto al tipo de infracciones, las de
tipo grave o muy grave son las mds frecuentes y en 2011 se registraron
6.986 de las primeras y 4.983 de las segundas. Las multas también se han
incrementado, tanto en niimero como en valor, entre 2007 y 2011.

Por otra parte, se debe indicar también que la labor de inspeccién
estd limitada en cuanto a la verificacion del cumplimiento de las
obligaciones laborales para los trabajadores del servicio doméstico.
Para estos trabajadores, el sistema cumple bésicamente una funcién
orientadora, pues, a diferencia de lo que ocurre con las empresas, no existe
un procedimiento reglamentado para realizar inspecciones de trabajo en
viviendas particulares. El inspector de trabajo tiene facultad para ingresar
a un establecimiento como parte de las atribuciones que le atribuye la
labor de inspeccién que realiza, pero no estd habilitado para ingresar a
una vivienda particular.

Es necesario sefialar también que los trabajadores familiares no
remunerados y los trabajadores independientes cuyos ingresos provienen
exclusivamente de sus negocios o de su produccién agropecuaria, y no
de servicios prestados a empresas como locadores de servicios, no estan
comprendidos en el ambito de accién de las inspecciones de trabajo en
tanto no estan cubiertos por la normativa laboral vigente.
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3. Planilla Electronica

En agosto de 2007, mediante el Decreto Supremo nim. 018-2007-TR, se
instauré la Planilla Electrénica. Se trata de un documento electrénico
en el que los empleadores con tres trabajadores o mas deben reportar la
informacién correspondiente a sus trabajadores, pensionistas, prestadores
de servicios (incluidos los de modalidad formativa), personal de terceros
y derechohabientes. Esta planilla debe presentarse mensualmente por
medios electrénicos.

En el articulo 3 del Decreto Supremo nim. 018-2007-TR se encarga
a la SUNAT la tarea de recibir la Planilla Electrénica que los empleadores
deben remitir por medios electrénicos. También se establece que la
SUNAT puede emitir la normativa correspondiente que regule la forma
y las condiciones del soporte electronico de dicha planilla, asi como los
modos de envio. A su vez, se establece que una vez recibida la Planilla
Electrénica, la SUNAT la pondré a disposicion del Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo.

Aunque no es una politica, sino mas bien una herramienta, la
Planilla Electrénica incrementa la capacidad de la autoridad laboral para
supervisar y fiscalizar el cumplimiento de los derechos laborales. La
gran ventaja de este procedimiento es que aprovecha tanto la capacidad
instalada como el poder coactivo de la SUNAT, lo que permite que en
la practica sea mucho mas dificil para los empleadores incumplir con la
entrega de la informacién de planillas. A su vez, esto facilita la garantia
del cumplimiento de las normas laborales al incrementar en la practica la
capacidad de deteccién por parte del Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo.

4, Acceso a mercados

El Plan Nacional de Promocién y Formalizacién para la Competitividad y
Desarrollo de las MYPES (PNMYPE) incorpora la necesidad de ampliar el
acceso de las mypes al mercado interno y externo. Sin embargo, carece de
planteamientos concretos e identificacién de instrumentos de politicas para
poder alcanzar ese objetivo. Esto se debe, en parte, al cardcter genérico de
las normas. A nivel de la ley de mypes se identifican algunos instrumentos.

Una politica concreta que el Estado viene promoviendo desde hace
varios afios es el acceso de las mypes a las compras estatales. En la Ley
MYPE —tanto de 2003 como de 2008— se establece que al menos el 40%
de las compras ptblicas deben realizarse a micro y pequefias empresas.
Asimismo, se designa a la Comisién para la Promocién de la Pequena y
Microempresa (PROMPYME) como el organismo encargado de informar
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a las mypes sobre las convocatorias de compras estatales a través de la
difusién de los planes de adjudicaciones publicas de bienes y servicios o
consultoria de obras y adjudicacién de menor cuantia®.

La metodologia de la PROMPYME constaba de tres etapas
principales: i) prospeccién de mercados, ii) adecuacion de la oferta y
iii) promocién comercial. De esta manera, el programa buscaba apoyar a
las mypes en las actividades para las que estaba demostrado que existia
demanda. Una linea muy importante dentro de la PROMPYME era la de las
compras estatales, mencionadas anteriormente. La PROMPYME funcioné
desde 1997 hasta 2007, cuando se aprobd su fusién con el Ministerio de
Trabajo y Promocién del Empleo mediante el Decreto Supremo ndm.
003-2007-TR, y posteriormente se incorporé al programa Mi Empresa del
mencionado ministerio. Allf se crea un componente llamado Contactos
empresariales, que tiene a su cargo facilitar el acceso de las mypes a las
compras estatales, el mercado local y exterior.

La Ley MYPE encarga a la Direcciéon Nacional de Desarrollo de
Comercio Exterior (DNC) del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
(MINCETUR) la promociéon de programas de apertura, consolidacion
y diversificaciéon a mercados internacionales. También incorpora como
organismos de apoyo a la Direccién Nacional de Descentralizacion
de Comercio y Cultura Exportadora (DND) y a la Comisién para la
Promocién de Exportaciones (PROMPEX) del MINCETUR. Esta tdltima
busca el desarrollo de mercados, el desarrollo de la oferta exportable y la
gestién empresarial mediante el impulso de la asociacién y la potenciacion
de las cadenas productivas. Otros agentes relevantes en esta materia son
el Ministerio de Relaciones Exteriores, la Asociaciéon de Exportadores
(ADEX) y las comunidades peruanas organizadas en el exterior.

5. Politicas para promover la innovacién tecnoldgica

A inicios de la década se cre el Proyecto de Innovacién y Competitividad
para el Agro Peruano (INCAGRO), con apoyo del Banco Mundial, para
financiar proyectos de innovacién y adaptacién tecnolégica en el sector
agrario. Uno de los objetivos de este proyecto era promover la articulacion
de distintos agentes clave, favoreciendo el trabajo con productores
organizados, especialmente en los proyectos de extensiéon agropecuaria.

En 2006 se cre6 el Fondo para la Innovacién, Ciencia y Tecnologia
(FINCyT) mediante un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Este fondo financia proyectos de innovacién tecnolégica en
empresas, investigacion y desarrollo tecnolégico en universidades y

% La PROMPYME posteriormente fue absorbida por Mi Empresa, del Ministerio de Trabajo,
y después pasé a PRODUCE.
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centros de investigacion, el fortalecimiento de capacidades para la ciencia
y la tecnologia a través de becas y pasantias, y el fortalecimiento y la
articulacion del sistema nacional de innovacién. Asimismo, con la Ley
MYPE de 2008 se incluye a las micro y pequefias empresas en el Fondo de
Investigacion y Desarrollo para la Competitividad (FIDECOM), de manera
que puedan acceder a dicho fondo principalmente para la capacitacién de
los trabajadores y los gestores de las empresas.

Otra iniciativa importante del Estado en materia de acceso a
tecnologia es la Red de Centros de Innovacion Tecnolégica (CITE),
tanto ptblicos como privados, que promueve a través de PRODUCE. La
implementacién de estos Centros de Innovacién Tecnoldgica empezé con
la ayuda de la cooperacién espafiola, que replicé en el Perti su modelo de
innovacién tecnoldgica para las industrias. En 2000 se promulgé la ley
de creacion de los Centros de Innovacién Tecnoldgica (Ley nim. 27267),
en la que se define a estos centros como entidades ptblicas o privadas
encargadas de promover la innovacién, calidad y productividad en las
diferentes etapas del desarrollo industrial. Durante la década pasada se
implementaron 13 Centros de Innovacién Tecnolégica, 3 de ellos publicos:
CITE cuero y calzado, CITE madera, y CITE vid. Los Centros de Innovacién
Tecnolégica publicos cuentan con autonomia técnica, financiera, econémica
y administrativa, al tiempo que los privados tienen que ser autorizados
por el Viceministerio de MYPE e Industria de PRODUCE. Sin embargo, en
ambos casos, la sostenibilidad de los Centros de Innovacién Tecnoldgica
estd sujeta a su autofinanciamiento con los recursos generados por los
servicios prestados, que son especificos para el sector que atienden.

Un aspecto relevante de la politica de los Centros de Innovaciéon
Tecnolégica es que no exigen que sus clientes sean formales, razén por la
cual, los servicios se encuentran disponibles para todas las empresas. Si
bien esto permite que las mypes informales puedan acceder a servicios
empresariales para mejorar su productividad, en las politicas del pais no
existen mecanismos explicitos y articulados que generen incentivos a la
formalizacion.

6. Fomento de la asociacion

En el Plan Nacional de Competitividad a 2010 se sefialaba la importancia
de promover la asociacién en cuarto ejes: a) articulacién de las politicas
existentes, b) promocién de la institucionalidad de los agentes ptblicos
y privados involucrados, c¢) fomento de la cooperacién en las cadenas
productivas y los conglomerados, y d) impulso de la vinculacién con las
cadenas globales y el mercado. En la misma linea, el Plan Nacional de
Promocién y Formalizacion para la Competitividad y Desarrollo de las
MYPES (PNMYPE) planteaba el fortalecimiento de la asociacién gremial.
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Se encarg6 al Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y
Pequefia Empresa (CODEMYPE) la tarea de promover la asociacién y
organizacién de las mypes como consorcios, conglomerados o asociaciones.
En el Plan Nacional de Competitividad se establece que las entidades
participantes encargadas de promover la asociacion son el Consejo Nacional
de Competitividad, para promover la cooperacion dentro de las cadenas
productivas, y PRODUCE, para promover la articulacién empresarial.

El componente Asocidandonos del programa Mi Empresa busca
fortalecer las capacidades de gestion de las asociaciones de mypes. Se
prioriza la participacién de las asociaciones que se encuentran inscritas
en el Registro Nacional de Asociaciones de Micro y Pequenas Empresas
(RENAMYPE) o que se muestran interesadas en registrarse para fomentar
la formalizacién de las empresas.

7. Acceso a servicios financieros

En la aprobacion de la Ley de Garantias Mobiliarias (Ley nim. 28677)
en 2006 se incluyé a los bienes tangibles e intangibles, derechos, bienes
fungibles y no fungibles, y titulos valores como posibles colaterales de
cualquier préstamo. De esta manera, las empresas pueden acceder con
mayor facilidad a créditos, puesto que tienen mds opciones para ofrecer
como garantia.

El CODEMYPE tiene entre sus funciones promover el acceso de
las mypes a los mercados financieros, de desarrollo empresarial y de
productos. Asimismo, el Estado apoya el acceso de las mypes al mercado
financiero desde la Corporacién Financiera de Desarrollo (COFIDE). Este
organismo se encarga de elaborar nuevas tecnologias de intermediacién
financiera a favor de las mypes con el apoyo de la Superintendencia de
Banca y Seguros (SBS) y la Comision Nacional Supervisora de Empresas y
Valores (CONASEV). La COFIDE también se encarga de gestionar fondos
provenientes de la Cooperacién Técnica Internacional y del fideicomiso a
favor de las mypes a través de instituciones financieras de primer piso. De
esta manera, la COFIDE negocia lineas de financiamiento para las mypes,
destina un porcentaje de los recursos al Fondo Muiltiple de Cobertura
(fondos de garantias para las mypes) y promueve la creacién de programas
de seguro de crédito a favor de las mypes.

De acuerdo con la Ley MYPE, otras instituciones que facilitan el
acceso al crédito de las micro y pequefias empresas son el Banco Agrario
y el Banco de la Nacién. Este tiltimo puede suscribir convenios y contratos
con instituciones financieras no reguladas por la SBS y asociaciones
privadas financieras para poder compartir locales y brindar cualquier otro
servicio de ventanilla que beneficie el desarrollo de las mypes.
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8. Reduccion de tramites administrativos

El proyecto de gobierno electrénico tiene como principio la simplificacién
de los tramites administrativos mediante el acceso electrénico y la
promocién de la transparencia del Estado. Dentro de estas iniciativas se
encuentra la constitucién de empresas en linea a cargo de la Presidencia
del Consejo de Ministros (PCM), el Ministerio de Trabajo y Promocion
del Empleo, la SUNAT, la Superintendencia Nacional de los Registros
Publicos (SUNARP) y el Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil
(RENIEC). Con esta implementacién se redujo de diez a tres el niimero
de dias necesarios para crear una empresa. Actualmente el programa se
encuentra en una primera etapa, por lo que el servicio solo esta disponible
para personas naturales con documento nacional de identidad.

Asimismo, en la Ley MYPE se estipula la aplicaciéon del silencio
administrativo a favor de las mypes. Es decir, si una municipalidad no
responde a la solicitud de la licencia en un plazo de siete dias, se presume
que la licencia provisional fue otorgada. La Ley MYPE también permite
que la COFIDE pueda financiar el descuento de facturas provenientes de
las ventas de las microempresas simplificaindoles la labor.

9. Politicas tributarias

Tanto el nuevo Régimen Unico Simplificado (RUS) como el Régimen
Especial del Impuesto a la Renta (RER) buscan ampliar la cobertura
tributaria en el pais a través de mecanismos simplificados para el pago de
impuestos. Ambos regimenes se aplican solamente a las microempresas y
a personas naturales con actividades empresariales. El RUS estd dirigido
a personas naturales y permite el pago de una cuota fija, con lo que se
evita declarar y pagar el impuesto a la renta, el impuesto general a las
ventas (IGV) y el impuesto de promocién municipal. Asimismo, exonera
a las microempresas de llevar todos los libros contables. Esta medida
es interesante pues, ademés del pago de impuestos, otro obstaculo a la
formalizacién es la complejidad que implica la declaracién de impuestos
y la contabilidad.

El RUS solo permite otorgar boletas de venta, con lo que se restringe
la clientela a personas naturales, puesto que las empresas tienen que
sustentar todo costo o gasto con una factura. Como todo régimen de
excepcion, tiene incentivos sobre otras empresas mds grandes para
adecuarse a este régimen mediante subdivisiones o la subdeclaracién del
volumen de ventas, por ejemplo. Sin embargo, el hecho de no poder emitir
facturas es una limitante, puesto que las empresas formales requieren
facturas para recuperar el impuesto al valor agregado (IVA) de sus gastos.
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El RER si permite la emision de facturas y también busca la
simplificacion del pago de impuestos mediante una tasa fija mensual sobre
los ingresos netos mensuales bastante menor del 30% sobre la utilidad que
pagan las empresas de tercera categoria. En este régimen no se excluye el
pago del IGV y también se deben llevar libros contables. La idea con la
disminucién del pago de impuesto a la renta es fomentar la formalizacién
y ampliar la base tributaria puesto que, como se vio en el capitulo I, las
mypes constituyen una parte importante del PIB.

E. Factores que impulsaron la formalizacion

1. El ciclo econémico

La gran expansiéon econdémica del Pert durante la década pasada ha
contribuido a la reduccién de la informalidad del empleo. De hecho, la
tasa de informalidad se ha movido de manera contraciclica con respecto al
producto por trabajador y al producto per capita.

El producto por trabajador se mantuvo casi constante hasta 2003,
pero registré una rapida expansién entre 2003 y 2011 cuando crecié un
42%, lo que representa un crecimiento de cerca del 4,5% por afio (véase
el grafico I11.22). De manera coincidente con la expansién del producto
por trabajador, los indicadores de informalidad laboral muestran una
tendencia decreciente desde 2003.

El empleo no registrado se mantuvo en un promedio del 84% entre
2000 y 2003, y registré una continua reducciéon hasta 2011, cuando llegé al
73%. En este periodo, la tasa de empleo informal aproximada por el empleo
no registrado se redujo 11,5 puntos porcentuales, lo que representa un
descenso del 13,6% en total y del 1,8% por afio. En virtud de la definicién
legalista, la tasa de informalidad se redujo 10 puntos porcentuales entre
2003 y 2011, lo que representa un descenso del 12,4%, o del 1,6% por afio.
Por su parte, sobre la base de la definicién de la OIT, la tasa de informalidad
cay6 8,1 puntos porcentuales, con un descenso del 9,7% en total y del 1,3%
por ano.

La evolucién comparada del producto por trabajador y de la tasa
de informalidad desde 2003 sugiere que por cada punto porcentual de
incremento en el producto por trabajador, la informalidad se redujo
—dependiendo de la definicién del empleo informal— entre 0,19 y 0,27
puntos porcentuales. Cabe preguntarse por qué la asociacion entre
crecimiento de la productividad y reduccién de la informalidad no es
mayor. La respuesta puede encontrase, en gran medida, en la estructura
productiva del pais. El producto generado se concentra en sectores de
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Gréfico I11.22
Pera: empleo informal y producto por trabajador, 2000-2011
(En porcentajes de la poblacion econémicamente activa ocupada y nuevos soles de 1994)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2000 a
2002 (cuarto trimestre), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2003 a 2011, y de informacién
de la Memoria Anual 2012 del Banco Central de Reserva del Peru.

actividad econémica de alta productividad, pero con baja absorciéon de
empleo y pocos eslabonamientos con los demas sectores (Tavara, Gonzalez
y Del Pozo, 2013). Lo mismo se observa al analizar la estructura productiva
seglin estratos empresariales, pues el producto se concentra en las empresas
de gran tamafo con alta productividad, pero poca absorcién de mano
de obra, mientras que en los estratos de independientes, microempresas
y pequenias empresas con niveles muy bajos de productividad se
concentra muy poca produccioén pero también la mayoria de la poblacién
econdémicamente activa ocupada del pais (Villardn, 2007; Chacaltana, 2008;
Chacaltana y Yamada, 2009)*.

% Los sectores de mayor producto por trabajador son también sectores muy intensivos
en capital (como los de mineria o electricidad, gas y agua), mientras que los sectores de
menor productividad y de mayor absorcion de empleo son también sectores de menor
nivel de capital (como la agricultura, en especial la tradicional, o el comercio). Por el lado
de la estructura empresarial y del empleo, los sectores de baja productividad, como las
microempresas y el estrato de independientes, se caracterizan también por una muy baja
presencia del factor capital.
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2. Cambios en la estructura productiva

Como se ha mostrado, la tasa de informalidad del empleo se redujo
entre 2002 y 2011. Esta reduccién refleja tanto el cambio en la estructura
del empleo entre estratos productivos como el cambio en las tasas de
informalidad en los distintos estratos. La informalidad en los tres estratos
productivos se redujo. Se ha mostrado también que la participacion
del empleo asalariado en la poblacién econémicamente activa ocupada
aument6 en la década pasada y que el empleo privado en empresas
medianas y grandes mostrd altas tasas de crecimiento. Como resultado,
la participacién del empleo en los estratos intermedio y moderno en la
poblacién econémicamente activa ocupada se ha incrementado, mientras
que la participacién del estrato tradicional se ha reducido. Entre 2000 y
2011, la participacion del empleo en el estrato intermedio aumenté del 14%
al 19%, mientras que la participacion del estrato moderno se elevé del 13%
al 17%. Por su parte, la participacion del empleo en el estrato tradicional se
redujo del 73% al 64% entre un afio y otro.

Es posible descomponer los cambios en la tasa de informalidad
agregada en dos componentes utilizando el método conocido como anélisis
de cambios en la participacion (shift share analysis) (Tavara, Gonzalez y Del
Pozo, 2013). El primer componente corresponde al cambio en la estructura
del empleo que se origina por la movilidad de los trabajadores entre los
estratos productivos. Este componente puede desagregarse, a su vez, en
dos factores: uno estatico y otro dindmico. El factor estatico da cuenta del
movimiento de trabajadores entre estratos, o cambio en la estructura del
empleo, manteniendo constante la tasa de informalidad inicial. El factor
dindmico da cuenta del cambio en la estructura del empleo y del cambio
en las tasas de informalidad entre estratos. El segundo componente
corresponde al cambio en la tasa de informalidad en los estratos
productivos, manteniendo constante la estructura por estratos del empleo.

La tasa de informalidad agregada para un afio determinado
se puede obtener al sumar las tasas de informalidad de cada estrato
productivo utilizando la participaciéon del empleo en cada estrato como
factor de ponderacion. Asi, la tasa de informalidad agregada del afio ¢,
denotada por I, se puede escribir como:

11=ZS:1;w_g;

s=1

donde Ij representa la tasa de informalidad del estrato productivo s,
mientras que @} representa la participacion del empleo del estrato s en el
empleo agregado. Al tomar la diferenciacién total de la expresién anterior
se obtiene el cambio en la tasa de informalidad agregada entre dos puntos
en el tiempo que se puede escribir como:
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AT = i [10Aw! + Al Aw + 0P AL]
s=1

0, de manera equivalente

4

At = 310 ) {1 - 9 ~of) (1)
=1

Los dos primeros términos de la sumatoria dan cuenta del factor
estatico y del factor dindmico asociados al cambio en la estructura del
empleo entre estratos. El tercer término da cuenta del cambio en la tasa de
informalidad en los estratos.

En el cuadro IIL11 se muestran los resultados del ejercicio de
descomposicién para dos definiciones de estratos productivos: la de
nimero de trabajadores, usada por Infante, Chacaltana e Higa (2013),
y la de producto por trabajador de Tavara, Gonzéilez y del Pozo (2013).
También se muestran los resultados del ejercicio de descomposicién para
dos definiciones de empleo informal: la legalista y la de la OIT. Usando
la definicién de estratos basada en el niimero de trabajadores y segtun la
definiciéon de empleo informal de la OIT, se encuentra que la informalidad
laboral se habria reducido 6,7 puntos porcentuales entre 2002 y 2011. Algo
mas de la mitad de esta reducciéon se puede asociar a cambios en la tasa
de informalidad en los estratos productivos, mientras que la otra mitad
estaria asociada a cambios en la estructura del empleo entre estratos.
Ademas, se encuentra que la mayor parte de la reduccién de la tasa de
informalidad asociada al cambio en la estructura del empleo se asocia a
su factor estatico. Es decir que buena parte del cambio en la estructura se
asocia a la recomposicion del empleo entre estratos (manteniendo fijas las
tasas de informalidad del periodo inicial).

Al desagregar en los periodos 2002-2007 y 2007-2011 se encuentra
también que la importancia relativa del componente intraestratos se
ha reducido en el tiempo, mientras que la del componente de cambio
en la estructura ha aumentado. Al considerar el periodo 2002-2007, la
importancia del componente intraestratos representaba un 57% del cambio
en la tasa de informalidad, mientras que el componente de cambio en la
estructura representaba un 43%. En el periodo 2007-2011, la participacién
del componente intraestratos se redujo al 53% y la participacion del
componente de cambio en la estructura se increment6 al 47%.

Cuando se realiza la descomposicién para el cambio en la tasa
de informalidad segin la definicién legalista se obtienen resultados
similares, aunque la participaciéon del componente intraestratos es algo
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mayor. Para el periodo completo, la tasa de informalidad se redujo 8,6
puntos porcentuales. Un 56% de esta reduccién se puede asociar al cambio
en las tasas de informalidad en los estratos, mientras que el 44% restante
se relaciona con el cambio en la estructura del empleo. En este caso
también se encuentra que el factor estético es el que mayor participacién
tiene en el componente de cambio en la estructura del empleo. También se
observa una reducciéon de la importancia del componente intraestratos en
el tiempo.

En virtud de la definicion de estratos productivos basada en el
producto por trabajador, se encuentra una menor importancia relativa del
componente de cambio en la estructura del empleo para ambas definiciones
de empleo informal. Para ninguna de las dos definiciones de empleo
informal se encuentra una participacién mayor del 10% del componente de
cambio en la estructura. Sin embargo, si se encuentra un incremento de la
participacion de este componente al comparar los subperiodos 2002-2007
y 2007-2011. También se encuentra que el factor estatico del componente
de cambio estructural es el que contribuye en mayor medida a explicar las
reducciones en las tasas de informalidad.

1. Factores institucionales

a) Ley MYPE y formalizacion de las empresas

La Ley MYPE de 2003, y su modificacién en 2008, fue introducida
con la finalidad de promover la formalizacién de las micro y pequenas
empresas. Aunque hay evidencias de mejoras en los niveles de
productividad de las empresas que se acogieron a la ley (Chacaltana, 2008),
en términos generales son pocas las empresas que se han acogido a ella.

Los datos més recientes del Registro Nacional de la Micro y Pequefia
Empresa (REMYPE) indican que habria unas 155.000 mypes registradas.
Sin embargo, si bien el nimero de mypes registradas ha aumentado,
resulta de una magnitud marginal si se considera que el nimero estimado
de mypes en el Perd, segtin la ENAHO de 2011, bordea los 3,2 millones
(véase el grafico II1.23). De esta manera, el REMYPE cuenta con tan solo el
5% de las mypes existentes en el Pert®.

% Se debe considerar asimismo que, al tratarse de un registro, es muy probable que algunas
de las micro o pequefias empresas que se registraron hayan dejado de existir. Por otra
parte, muchas de las mypes son resultado de actividades de subsistencia méds que de
emprendimientos propiamente dichos.
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Gréfico 111.23
Peru: micro y pequeias empresas incluidas en el Registro Nacional de la Micro
y Pequeina Empresa (REMYPE), 2003-2012
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién del Registro Nacional de la Micro y Pequefia
Empresa (REMYPE).

b) Simplificacidon tributaria

A diferencia del registro de micro y pequeiias empresas, durante la
década pasada muchas microempresas y personas naturales con negocio
se acogieron al Régimen Unico Simplificado (RUS) o al Régimen Especial
del Impuesto a la Renta (RER) (véase el gréfico I11.24).

A diciembre de 2011, la SUNAT tenia registrados algo mas de
700.000 contribuyentes bajo el Régimen Unico Simplificado, mientras que
en el Régimen Especial del Impuesto a la Renta habia algo mds de 236.000
contribuyentes. A diferencia de la Ley MYPE, estos regimenes tributarios
solo se centran en los aspectos del cumplimiento de obligaciones
tributarias. Como se menciond, las empresas suelen cumplir més con la
legislacion tributaria que con la laboral.
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Gréfico Ill.24
Pert: nimero de contribuyentes activos del Régimen Unico Simplificado (RUS)
y el Régimen Especial del Impuesto a la Renta (RER), 2000-2011
(En miles)
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Fuente: Elaboraciéon propia, sobre la base de informacién de la Superintendencia Nacional de
Administracién Tributaria (SUNAT).

c) Planilla Electrénica y capacidad de supervision del Ministerio
de Trabajo y Promocién del Empleo

La implementacién de la Planilla Electrénica ha incrementado
el alcance de la supervision del Ministerio de Trabajo. Debido a que
las empresas deben reportar la informaciéon de planillas a la SUNAT,
en la practica esto ha significado un incremento en la visibilidad del
cumplimiento o incumplimiento con los aspectos laborales en las empresas
formales desde el punto de vista tributario. La capacidad de deteccion del
incumplimiento por parte de la autoridad laboral se ha incrementado,
al menos en lo que concierne a las empresas que ya cumplian con las
obligaciones tributarias.

En 2008, el primer afio para el que se dispone de informacién de la
Planilla Electrénica, se registraron 1,96 millones de empleos en empresas
del sector privado con 5 trabajadores o més. Si se compara este dato con
el del afio previo, que corresponde a informacién de la Hoja Resumen
de Planilla, se encuentra una variacién de unos 535.000 nuevos empleos
formales en empresas de 5 trabajadores o mas. Como se muestra en el
gréfico IIL25, en los afios previos, la variacion del empleo registrado fue
bastante menor, de 194.000 nuevos empleos entre 2006 y 2007 y 150.000
nuevos empleos entre 2005 y 2006 (en los afios anteriores fue menor).
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Gréfico lll.25
Pera: variacion anual en el empleo registrado
(En millones de empleos)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informaciéon de la Superintendencia Nacional de
Administracion Tributaria (SUNAT).

Si se compara el incremento en el empleo registrado entre 2007 y
2008 (de unos 535.000 empleos) con el incremento entre 2006 y 2007 (de
unos 194.000 empleos), se puede argumentar que la introduccién de
la Planilla Electrénica habria contribuido al registro de unos 340.000
empleos como cota superior. Podria presumirse, sin embargo, que parte
del diferencial se originé por un mayor crecimiento econémico que habria
podido generar una variacion superior a la de los 194.000 empleos entre
2006 y 2007. Por ejemplo, si se utiliza el cambio en empleo registrado entre
2010 y 2011, de unos 259.000 nuevos empleos, ya con datos de la Planilla
Electrénica, entre 2007 y 2008 se habrian registrado unos 276.000 nuevos
empleos por la introduccién de la Planilla Electrénica.

Aunque de manera incipiente, se puede argumentar que la
introducciéon de la Planilla Electrénica habria contribuido al registro de
entre 276.000 y 340.000 nuevos empleos formales que de otra manera no
se habrfan registrado. A ello deben sumarse los cerca de 208.000 nuevos
empleos registrados que corresponden a empresas del sector privado con
menos de 5 trabajadores, estrato para el que no se exigia el registro del
empleo previo a la introduccién de la Planilla Electrénica. De este modo,
la Planilla Electrénica habria contribuido al registro de entre 484.000 y
548.000 nuevos empleos en 2008.
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Sin embargo, es necesario resaltar que la cobertura de las micro y
pequenias empresas en la Planilla Electrénica también es baja. Como se ha
indicado, en los registros de la Planilla Electrénica de 2011 se incluy6 a
unas 219.000 empresas con menos de 99 trabajadores, lo que representa un
7% del total de mypes que se estima existian en el Perti en ese afio.

Los esfuerzos por mejorar la capacidad de supervision de
cumplimiento de la legislacion y de fiscalizacion de quienes la incumplen
sin duda son positivos y la implementaciéon de la Planilla Electrénica
ha representado una importante contribuciéon. Sin embargo, ain queda
una tarea pendiente respecto de la incorporacién de las empresas mas
pequenas en el espectro de supervisién del Estado, tanto en materia
tributaria como laboral.
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Capitulo IV

Pisos de proteccion social en el Peru:
evaluacion y politicas

Alvaro Monge Zegarra y Sandra Flores Pérez*

Introduccion

El proyecto Desarrollo inclusivo, auspiciado por la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) y la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), parte de una visién de desarrollo cuyo
objeto es lograr una mayor inserciéon productiva y social en la estructura
del sistema socioecondmico para asegurar una mejor distribucion
primaria del ingreso en el momento mismo de su gestacion en el proceso
productivo. De acuerdo con esta vision, el éxito de una estrategia para
mejorar la integracion de las personas depende fundamentalmente de
la superacion de la heterogeneidad productiva aguda que caracteriza
al sistema econdmico, donde coexisten actividades productivas de alta
y baja productividad con implicancias en las relaciones de trabajo que
se establecen. Para esto es imprescindible adoptar una estrategia de
convergencia productiva que implica realizar grandes inversiones en la
modernizacién y mejora de la productividad de los segmentos rezagados
de la estructura productiva interna.

% Consultores del proyecto Desarrollo inclusivo.
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Ambas instituciones coinciden en que la adopcion de una estrategia
de este tipo es prioritaria en el Pert y por este motivo se ha solicitado
la realizaciéon de una serie de investigaciones que estudien el disefio de
andlisis y politicas en cinco areas: i) la heterogeneidad estructural, ii) la
macroeconomia y su vinculo con la productividad y el empleo, iii) las
politicas para establecer un proceso de convergencia productiva con
énfasis en la inclusion de las empresas de menor tamafio en las cadenas
productivas, iv) las politicas hacia el mercado laboral para la formalizacién
empresarial y laboral y v) las politicas de proteccién social.

En este capitulo se aborda este dltimo punto con el propédsito de
analizar la situacién actual del sistema de proteccién social del pais
tomando como referencia la iniciativa del Piso de Proteccién Social. Si bien
la finalidad de este documento no es relevar todo el proceso de discusién
y adopcién de la iniciativa del Piso de Proteccién Social, en tanto ya existe
abundante literatura al respecto, sobre todo de la OIT, resulta importante
destacar sus antecedentes mediatos. En la Conferencia Internacional del
Trabajo de la OIT de 2011 tuvo lugar una discusién tripartita especifica
sobre la proteccién social, como parte del ciclo de discusiones previstas
a partir de la Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una
globalizacién equitativa (2008), acerca de los ejes estratégicos que
caracterizan el concepto de trabajo decente. En esa ocasion, el plenario
global respaldé el concepto de piso de proteccién social, asi como la
estrategia bidimensional de extension de la cobertura de seguridad social,
y requirié especialmente que en la Conferencia Internacional del Trabajo
de 2012 se analizara y, de ser posible, se aprobara una nueva norma
internacional (Recomendacién) para fortalecer y promover las conclusiones
alcanzadas. En consecuencia, en la Conferencia Internacional del Trabajo
de 2012 se aprobd la Recomendacién nim. 202 sobre los pisos nacionales
de proteccion social. En esta Recomendacion se establecen cuatro garantias
bésicas: i) el acceso a un conjunto de servicios de atenciéon de salud
esenciales, ii) el acceso de los nifios a un nivel de seguridad de los ingresos,
iii) el acceso a un minimo de seguridad de los ingresos para la poblacién
en edad de trabajar (mediante transferencias sociales o regimenes de
asistencia social o de garantias de empleo) y iv) el acceso a seguridad de
los ingresos mediante pensiones de vejez e invalidez. Como objetivos
especificos, la investigacién plantea analizar las consecuencias sociales de
la heterogeneidad productiva en términos del surgimiento de segmentos
poblacionales desprotegidos, identificar las brechas de proteccién social en
el Perti tomando como referencia las cuatro garantias fundamentales del
piso de proteccién social, identificar no solo las brechas de cobertura sino
también las brechas de calidad en el sistema de proteccién social peruano
y realizar una aproximacién preliminar del costo fiscal que implica el
cierre progresivo de estas brechas.
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Este capitulo se organiza en cinco secciones, incluida esta
introducciéon. En la seccién A se presenta el marco conceptual. En la
seccion B se analizan las consecuencias sociales de la heterogeneidad
productiva. Sobre la base de la informacién estadistica de la Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO), se estudia como la inequidad laboral
acenttia los niveles de vulnerabilidad econémica y social de las familias,
y con ello la aparicion de segmentos excluidos. En la seccién C se estudia
de manera concreta la situacion actual del Pert respecto de las cuatro
garantias priorizadas en los pisos de proteccion social, identificando las
brechas de cobertura y calidad asociadas. En esta seccion también se
aproximan las tendencias futuras (a 2030) de dos garantias bésicas, como
son los seguros de salud y las pensiones, y se estudian los efectos fiscales
de cerrar las brechas de cobertura. Por dltimo, en la seccién D se presentan
las conclusiones y recomendaciones.

A. Marco conceptual

Los conceptos de heterogeneidad estructural y heterogeneidad productiva
son recurrentes en la literatura producida por la CEPAL desde mediados de
la década de 1960 (CEPAL, 1964; Salter, 1966). En los capitulos precedentes
se ha justificado y demostrado la existencia de estos fenémenos y se han
estudiado sus implicancias en el funcionamiento de la economia peruana,
tanto desde el punto de vista macroeconémico como del mercado laboral.
En este capitulo se da un paso més en la misma direccién y se analizan las
implicancias distributivas de la heterogeneidad productiva (a nivel de la
renta familiar) y su relacién con los sistemas de proteccion social existentes
en el Pert. Para ello, se parte del enfoque analitico utilizado en CEPAL
(2010, 2012a y 2012b), que se resume a continuacion.

El grado de heterogeneidad de la estructura econémica de un
pais serad elevado si una gran proporcién de los ocupados pertenece al
estrato que aporta una baja proporcion del valor agregado, mientras
que el estrato que aporta una proporcién elevada de este valor agregado
emplea a una reducida proporcién de trabajadores. Esta estructura
segmentada genera una demanda diferenciada de empleo de trabajadores
de distinta productividad que opera bajo una institucionalidad diferente
(en términos de condiciones laborales y poder de negociacién), lo que
produce una estructura de remuneraciones desigual. Esta desigualdad
primaria asociada a los ingresos laborales es un determinante crucial de la
desigualdad final de la renta familiar, dada su importancia en la estructura
del ingreso total y el hecho de que las brechas de productividad reflejan y
refuerzan los factores demograficos, las brechas de capacidades, el acceso
a activos (productivos y no productivos), la incorporacién del progreso
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técnico y las opciones de movilidad social, al tiempo que perpetiian
circulos viciosos de pobreza y exclusién econdmica.

El patrén de desigualdad en el mercado de trabajo, caracterizado,
ademads, por grandes segmentos informales, genera un acceso estratificado
a la proteccién social contributiva e importantes restricciones de acceso
a las redes de seguridad social. De este modo, el supuesto originario
de los pilares contributivos como principal estrategia de acceso a la
proteccion social no se valida y se genera un peso excesivo sobre pilares
no contributivos que, al actuar de modo focalizado (por restricciones
presupuestarias y operativas), no constituyen redes de proteccion
universales ni suponen niveles de calidad adecuados. En consecuencia,
no resulta sorprendente que un elevado porcentaje de la poblaciéon de
América Latina no tenga acceso efectivo a la seguridad social.

El alto grado de desigualdad que persiste en la region esta
relacionado con el funcionamiento interactivo de una cadena compuesta
por la heterogeneidad estructural, el mercado de trabajo y la proteccién
social (véase el grafico IV.1). En esa secuencia, la heterogeneidad estructural
es el punto de partida fundamental, ya que es el primer eslabén de la
cadena de reproducciéon de la desigualdad. Después, el mercado de
trabajo acttia como espacio bisagra hacia el que se trasladan los efectos
de la desigualdad estructural, se distribuyen los logros de productividad
y se estratifican los empleos y los ingresos. Finalmente, el tercer eslabén
es la proteccion social, que refleja lo que ocurre en el mercado de trabajo,
delineando un acceso también estratificado a los pilares contributivos. Si
esto viene acompafiado de coberturas limitadas a nivel no contributivo,
multiplica los efectos de la desigualdad hacia la vulnerabilidad de los
hogares, privandolos ademads de la capacidad de estabilizar su consumo,
frente a la pérdida de empleo o situaciones que limiten su adecuada
insercién en el mercado de trabajo®.

Surgen asi los segmentos poblacionales excluidos o desprotegidos,
con ingresos y derechos sociales insuficientes para garantizar un nivel de
vida digno. Ante esta realidad, como reflexionan Infante y Sunkel (2009),
de modo sistematico se ha intentado corregir con el gasto social la mala
distribucién del ingreso generada en el mercado laboral de América
Latina como resultado de la heterogeneidad productiva. Es decir que se
ha priorizado, con diferente grado de éxito, la implementacién de politicas
redistributivas nacidas desde el Estado. Al respecto, en estas politicas es
importante diferenciar las que intentan revertir la vulnerabilidad social
y la desigualdad econémica de las que tienen por objeto compensar una

7 En este contexto se entienden los calculos para el caso peruano de Yamada y Montero
(2008), quienes revelan que perder el empleo esté relacionado con un aumento del 44%
en la probabilidad de ser pobre.
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Grafico IV.1
De la heterogeneidad estructural a la desigualdad
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Cambio estructural para la
igualdad: Una vision integrada para el desarrollo (LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012.

situacién de pobreza o desproteccion social. El primer tipo esta constituido,
fundamentalmente, por las politicas sectoriales universales (como las de
educacion o salud), mientras que las segundas son, en su mayoria, politicas
focalizadas (como los programas sociales o los pilares no contributivos a la
seguridad social).

Sin embargo, si bien desde el punto de vista conceptual las politicas
redistributivas pueden contribuir a mejorar los resultados producidos en
el mercado de trabajo, como sefiala Infante (2009), dificilmente pueden
considerarse instrumentos para revertir la situacién de desigualdad
primaria del ingreso. Las razones que dan los autores (Infante y Sunkel,
2009; Infante, 2009) se asocian a los riesgos relacionados con estas politicas,
ya que dependen mucho de la situacion fiscal de los paises, lo que limita
su escala (cantidad de recursos que se pueden transferir) y estabilidad
(variacién de acuerdo con los ciclos econémicos)®. Este tiltimo aspecto
es determinante en el caso de las politicas de largo plazo, como las de
educacién, donde la persistencia e intensidad de los programas resultan
cruciales para lograr un éxito relativo. Por ello, contindan Infante y Sunkel
(2009), es crucial complementar estas politicas redistributivas con otras

% Al respecto, en el caso peruano, Castro (2008) analiza el cardcter prociclico del gasto

publico del pais y Yamada y Castro (2007) sugieren su poca efectividad para reducir la
pobreza y la desigualdad.
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de caracter distributivo (que corrigen las brechas de productividad en los
mercados de trabajo).

A partir de este esquema de analisis surgen opciones de politica con
una visién complementaria entre politicas redistributivas y distributivas.
Una de estas opciones es la que promueve la OIT (2011a) a partir de su
estrategia bidimensional para la ampliacién de la seguridad social. En
primer lugar se encuentra la dimensién horizontal (estrategia de corto plazo
basada en politicas redistributivas), que consiste en la implementacién
de pisos nacionales de proteccién social, que constituyen conjuntos de
garantias basicas de seguridad social definidos a nivel nacional que
aseguran una proteccion destinada a prevenir o aliviar la pobreza, la
vulnerabilidad y la exclusion social. La segunda es la dimensioén vertical
(estrategia de mediano y largo plazo basada en politicas distributivas), que
consiste en proporcionar progresivamente mayores niveles de seguridad
social conforme al menos con la cobertura y el tipo de prestaciones
previstas en el Convenio 102 de la OIT (1952) sobre normas minimas de
seguridad social.

La implementacién de la estrategia no es univoca y mucho menos
generalizable a nivel de todos los paises involucrados, sino que guarda
coherencia y se fundamenta en los sistemas actuales de proteccién de
cada pais. Por ello, no existe una solucién tinica, sino que hay muiltiples
soluciones en virtud de un entendimiento comun: garantizar el piso
como estrategia de corto plazo y establecer las condiciones para avanzar
verticalmente. En el grafico IV.2 se presentan algunas de las opciones
desarrolladas a nivel conceptual por parte de la OIT en el marco de la
100" reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo de junio de
2011. Como se puede observar, las opciones de politicas son multiples y
las prestaciones podran ser suministradas por regimenes universales de
prestaciones, regimenes de seguro social, regimenes de asistencia social,
regimenes publicos de empleo y regimenes de apoyo al empleo.

El elemento operativo clave que garantiza el éxito de la estrategia
es su naturaleza gradual, posiblemente asociada a la “escalera de la
proteccién social”, lo que permite su adopcién por parte de los paises (OIT,
2011a) tomando en cuenta las adaptaciones que estos deben realizar en sus
sistemas fiscales para asegurar un financiamiento sostenible. Por ejemplo,
en CEPAL (2010) se estima que los costos de transferencias a los grupos
empobrecidos oscilan entre el 4,3% y el 13,7% del PIB. Del mismo modo, y
debido a que las politicas de protecciéon social asumen la existencia de una
oferta adecuada a nivel de infraestructura publica (OIT, 2011a), los paises
deberan realizar adaptaciones también a este nivel.
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Grafico IV.2
Diferentes opciones para la estrategia bidimensional
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
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Dentro de esta gradualidad, como ya se ha mencionado, los pisos
de proteccién social son la estrategia de corto plazo que deberia poder
implementarse rdpidamente en los paises a fin de garantizar un conjunto
de garantias bésicas de seguridad social definidas a nivel nacional.
De acuerdo con la Recomendaciéon nim. 202 de la OIT, las garantias
fundamentales que forman parte del piso de proteccién social son las
siguientes:

e Garantia 1: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido
a nivel nacional que constituyen la atencién de salud esencial
(incluida la atencién de la maternidad), que cumpla los criterios
de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

¢ Garantia 2: seguridad bésica del ingreso para los nifios, por
lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano
nacional, que asegure el acceso a la alimentacién, la educacién,
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios;

¢ Garantia 3: seguridad béasica del ingreso, por lo menos
equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional,
para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos
suficientes, en particular en caso de enfermedad, desempleo,
maternidad e invalidez, y

® Garantia 4: seguridad basica del ingreso para las personas de
edad, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en
el plano nacional.

Los argumentos a favor de la existencia de pisos de proteccién son
variados y han sido analizados en extenso en OIT (2011a). En esta ocasion,
es 1til centrarse en cinco de estos argumentos, que son los mds recurrentes
en la literatura. Primero, el conjunto de garantias bésicas se fundamenta
en los principios de la justicia social y, a partir de un enfoque de derechos,
se entiende como estrategias que se desarrollan desde el Estado para
garantizar derechos humanos fundamentales. En concreto, los derechos
humanos que se garantizan son la seguridad social (articulo 22) y el
derecho a los estdndares de vida adecuados y a la seguridad del ingreso,
especialmente para los nifios (articulo 25). Esto cobra relevancia en un
mundo donde, en 2010, 1.400 millones de personas todavia son pobres
(Banco Mundial, 2010), 925 millones de personas padecen de hambre
crénica (FAO, 2010) y cerca del 75% de la poblacion carece de cobertura
social adecuada (OIT, 2010). Esta situacién no es muy diferente en el caso
peruano donde, como veremos mds adelante, el 60% de la poblacién sufre
de algtn tipo de desproteccién social.

En segundo lugar, los pisos de proteccion social pueden constituirse
en herramientas eficaces para luchar contra la pobreza y la desigualdad. Si
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bien, como se ha argumentado, su alcance puede ser limitado para revertir
la desigualdad primaria del ingreso, a través de estas estrategias es posible
desarrollar sistemas de proteccién y compensacién eficaces, sobre todo
para los grupos més vulnerables. Asimismo, los pisos de proteccion tienen
estrecha relacion con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (erradicacion
de la pobreza extrema y el hambre, acceso universal a educacion primaria,
reduccion de la mortalidad infantil y demads), por lo que su adopcién por
parte de los paises se alinea con este tipo de estrategias nacionales.

Al respecto, se ha producido evidencia empirica seria en torno a
los programas de transferencias monetarias condicionadas. Por ejemplo,
la revisién de evidencia presentada en OIT (2011a) muestra que Soares y
otros (2010) estiman que el programa Bolsa Familia del Brasil contribuyé
en la reduccién del 15% del coeficiente de Gini entre 1999 y 2009 y del
12% de la brecha de pobreza entre 2001 y 2005. Soares y otros (2007)
también verifican programas similares en Chile y México que redujeron
los coeficientes un 15% y un 21%, respectivamente. En el caso de México,
Skoufias (2005) estima una reduccién de la brecha de pobreza del 30%
tras dos afnos de implementacién del programa. Asimismo, la revisién
de evidencia que presentan Rawlings y Rubio (2005) de los programas
de transferencias en América Latina revela efectos importantes en el
acceso a servicios basicos de educacion, salud y consumo alimentario.
Por este motivo, no resulta sorprendente que estos autores, asi como De
Janvry y otros (2006), hayan definido a estos programas como sistemas
de proteccién social innovadores, con interesantes efectos de corto plazo
y potenciales efectos de largo plazo en los niveles de inversion en capital
humano, fundamentalmente en salud, educacién y nutricion.

La experiencia peruana no ha sido ajena a estos efectos, aunque los
resultados todavia son modestos. De acuerdo con la revisiéon de Monge y
Campana (2012), el programa peruano de transferencias condicionadas
Juntos muestra resultados interesantes. La evidencia cualitativa (Arroyo,
2010; Alcazar, 2009; IEP, 2009; Diaz y otros, 2009; Trivelli y otros, 2011), por
ejemplo, revela efectos positivos en la mejora de los patrones de consumo
de los beneficiarios (aumento de alimentos con mayor valor proteico) y
una mayor demanda de servicios de salud y educativos. Por su parte, la
evidencia cuantitativa (Perova y Vakis, 2009; Jaramillo y Sanchez, 2012;
Vakis y Perova, 2011) muestra efectos positivos (aunque moderados)
en materia de pobreza y desnutricién infantil. Especificamente, los
resultados del primer afio de intervencién (Perova y Vakis, 2009) revelan
una reduccion de la pobreza extrema del 2% y un aumento del 34% en el
consumo alimentario.

En tercer término, también existe evidencia de que las politicas
asociadas al piso de proteccién social pueden ser relevantes para mejorar



270 CEPAL

el acceso a los mercados de trabajo y la productividad laboral. El primer
vinculo ocurre a través de sus efectos (ya revisados) en la mejora de los
niveles educativos y a partir de ahi en la mejora de la empleabilidad
y los salarios, sobre todo de los mas jovenes. Los efectos que tiene la
educacion en la mejora de los perfiles de ingresos de las familias ya han
sido estudiados y demostrados en extenso en Psacharoupolous (1994). En
el caso peruano, Yamada y Castro (2010) presentan cifras actualizadas y
demuestran efectos crecientes (o convexos, segtin el grado alcanzado) por
cada afno educativo (sus estimaciones son retornos puntuales que van del
3,50/0 al 300/0).

Sin embargo, la educaciéon no es el dnico vehiculo para aumentar
la productividad y la empleabilidad. Los pisos de proteccién social, en
su funcién de proveer seguridad de los ingresos y resolver restricciones
de liquidez y exposicion al riesgo, incentivan la inversién productiva
por parte de las familias. Este es el argumento elaborado a partir de la
revision de la literatura realizada por Barrientos y Nino-Zarazua (2010) y
la evidencia recopilada por OIT (2011b) en Namibia. En el caso peruano,
la evidencia en torno al programa de transferencias monetarias revela
que los hogares beneficiarios presentan mayores niveles de inversion
productiva y compra de materiales de trabajo (Del Pozo y Guzman, 2011;
Arroyo, 2010). Asimismo, en contra de lo que muchos pueden pensar, los
programas de transferencias monetarias no desincentivan la bisqueda de
empleo. Este es el resultado que en diversos paises de América Latina y
Africa han encontrado Samson (2009), Hanlon, Barrientos y Hulme (2010)
y OIT (2011c y 2011d).

En cuarto lugar, de acuerdo con Stiglitz (2009), los beneficios de la
proteccion social no se limitan tinicamente a los aspectos microeconémicos
del bienestar familiar o tienen relevancia desde los enfoques de la
justicia social. Segun este autor, las politicas asociadas a estos esquemas
actian como estabilizadores econémicos automaticos que permiten
sostener niveles de consumo durante recesiones, contribuyendo asi a la
recuperacién econémica. Su relevancia se muestra en UNICEF (2010),
donde se estima que el 25% del gasto fiscal asociado a paquetes de ayuda
correspondi6 a alguna forma de proteccién social (en promedio, tanto en
paises ricos como pobres). Ademds, segiin la Oficina de Presupuesto del
Congreso (2010), en los Estados Unidos, las transferencias sociales durante
la crisis tuvieron un efecto multiplicador sobre el gasto de entre el 0,8 y el
2,1 (el efecto fue incluso mayor al asociado a los recortes fiscales). Como
destacan Berg y Ostry (2011), los efectos microeconémicos de los pisos de
proteccién social sobre la productividad laboral tienen influencia sobre el
crecimiento econdmico sostenido de los paises. Por ejemplo, en OIT (2011a)
se muestra como un incremento del 1% en el presupuesto del programa
Bolsa Familia del Brasil se traduce en una variacién positiva del 1,44% en
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el PIB del pais. La evidencia en este sentido es mds limitada en el caso
peruano y se cuenta con los comentarios del estudio cualitativo de Segovia
(2011), quien reporta efectos positivos del programa Juntos en la dindmica
econémica en las localidades donde se aplica.

Como quinto factor, hay que considerar que los pisos de proteccion
social también generan efectos sociales deseables. Al respecto, existe
evidencia de su efecto en el empoderamiento de grupos particularmente
vulnerables (mujeres) promoviendo la equidad de género. En la medida
en que las mujeres contintian enfrentando importantes restricciones de
acceso al mercado de trabajo y al sistema educativo, los pisos de proteccién
social ayudan a corregir esta inequidad. Como demuestran Vasquez y
Monge (2009), un programa de transferencias monetarias condicionadas
focalizado en ninas rurales puede duplicar la culminacién oportuna de
la educacién secundaria (del 20% al 40%) y reducir la inasistencia en ese
nivel educativo (del 20% a poco mas del 5%), lo que mejora en un 9% la
probabilidad de encontrar trabajo y en casi un 38% los ingresos en el primer
afo de trabajo. Del mismo modo, Diaz y otros (2009) y Trivelli y otros (2011)
argumentan sobre el efecto positivo de focalizar las transferencias de
Juntos en las madres, con lo que, a través de la independencia financiera,
se ha logrado un efecto de empoderamiento. Cuando se midi6 este efecto
(Monge, 2004; Vera Tudela, 2010; Vasquez y Monge, 2009), se revelaron
consecuencias sobre la mejora en las decisiones de gasto en la familia y el
uso de servicios de educacién y salud.

Otro efecto social de importancia es la capacidad de los esquemas
de proteccion para reducir la tensién social en un pais y contribuir a la
estabilidad politica. Los resultados de Alesina y Perotti (1995) muestran
los efectos negativos de la desigualdad en las decisiones de inversién de
los paises. Del mismo modo, los programas Progresa de México (Skoufias,
2005) y Familias en Accién de Colombia (Attanasio, Pellerano y Polania,
2008) se asociaron a la construccién de capital social entre las familias
beneficiarias, lo que contribuy6 a la cohesion social y a la estabilidad en la
implementacién de dichos programas.

En sintesis, el propésito general de los pisos de proteccion social
es garantizar una atencion de salud esencial y una seguridad basica
del ingreso durante el ciclo de vida de las personas. Como politica
redistributiva, esta estrategia se sustenta en la necesidad de corregir
parcialmente (mas no solucionar de manera definitiva) las desigualdades
generadas a partir de la heterogeneidad productiva y multiplicadas en
el mercado de trabajo. Por ello, su importancia radica en el corto plazo
como mecanismo de emergencia inmediato que atienda, sobre todo, a los
grupos menos favorecidos de una sociedad. Tales aspectos se consideran
relevantes y prioritarios en una economia como la peruana si se toman en
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cuenta los elevados niveles de vulnerabilidad existentes, incluso a pesar de
la reduccién de la pobreza observada (Macroconsult, 2013). Al respecto, si
bien en el Perti el porcentaje de personas que no logran comprar la canasta
béasica de consumo ha pasado del 59% en 2004 al 28% en 2011, el riesgo
de retorno a la pobreza se ha mantenido en torno al 30% en ese mismo
periodo. Es decir que de los casi 950.000 peruanos que salieron de la
pobreza entre 2010 y 2011, poco més de 300.000 retornaria a esa situacién en
2012. Esto tiene que ver con la escasa capacidad de respuesta de las familias
peruanas a choques de diversa indole, asi como con la inestabilidad de los
ingresos (producto de la naturaleza eventual e informal de las relaciones
laborales) y la inexistencia de redes de proteccién social adecuadas (Higa,
2011; Castro, 2008; Martinez y Montalva, 2008).

B. Efectos sociales de la heterogeneidad productiva

La heterogeneidad productiva crea inequidades que tienden a reproducirse
y multiplicarse en la sociedad a través de la desigualdad en la distribucién
de ingresos, generando importantes efectos sociales. En este contexto, es
importante realizar una evaluacién de la estructura laboral peruana y los
efectos sociales que esta provoca. Para este analisis se utiliza la ENAHO
elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI)
para el periodo 2004-2011.

Antes de empezar el analisis, es importante revisar la estructura
poblacional del Pert”. En el cuadro IV.1 se observa que en 2011, la oferta
laboral peruana (poblacién econémicamente activa) asciende a 16,1
millones de personas, aproximadamente un 94% de las cuales forman
parte de la poblacién econémicamente activa ocupada (15,1 millones de
personas). Un punto a resaltar es que, como es de esperarse, el 88% de la
oferta laboral se concentra en las personas de 18 a 64 afnos, mientras que
un 7% se concentra en personas de 14 a 17 afios y un 5% corresponde a
adultos mayores.

% En la siguiente discusion se define a la poblacién en edad de trabajar (PET), o poblacién
apta para el ejercicio de funciones productivas, como la poblacion de 14 afios o mds, a
la poblacién en edad de trabajar (PEA) como la poblacién que se encuentra trabajando
o buscando activamente trabajo, y a la poblacién en edad de trabajar ocupada como el
conjunto de la poblacién econémicamente activa que trabaja en una actividad econémica,
ya sea en forma remunerada o no.
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Cuadro IV.1
Pera: composicion del mercado laboral, segun grupos de edad, 2011
Secciones De 14 a 17 afos De 18 a 64 afos De 65 afios o0 mas Total
(en millones de personas)

Poblacion
econémicamente 11 141 0,8 16,1
activa
Poblacion
econémicamente 0,9 13,4 0,8 15,1

activa ocupada

(en porcentajes)

Poblacion

econémicamente 7,0 87,8 5,3 100,0
activa

Poblacion

econémicamente 6,1 88,6 5,3 100,0

activa ocupada

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.

En el cuadro IV.2 se observa que en 2011, alrededor del 74% de la
poblacién econdmicamente activa y la poblacién econémicamente activa
ocupada se concentra en el sector urbano (11,9 millones de personas y
11,1 millones de personas, respectivamente). Un resultado interesante
es la diferencia de género en la estructura laboral peruana. El 56% de la
poblacién econdmicamente activa y la poblacién econémicamente activa
ocupada estd conformada por hombres, mientras que el 44% estd integrada
por mujeres. Debe resaltarse que en cuanto a la poblacion en edad de
trabajar no existe una distincién de género, pues estd conformada de igual
manera por hombres y mujeres.

En el periodo 2004-2011, la economia peruana ha mostrado el
mejor desempeno macroeconémico desde 1950. El PIB ha crecido a una
tasa media anual del 7%, lo que ha tenido efectos significativos sobre el
mercado laboral peruano y ha contribuido a importantes cambios sociales.
Por ejemplo, en 7 afios, la tasa de pobreza se ha reducido 31 puntos
porcentuales, del 59% en 2004 al 28% en 2011. Intuitivamente se puede
esperar que este crecimiento econdmico haya generado transformaciones
en el mercado de trabajo. Para ordenar el analisis, se diferencian dos tipos
de transformaciones: de escala (cantidad de empleo y remuneraciones) y de
estructura (tipo de empleo). De manera general, el crecimiento econémico
ha contribuido a generar importantes cambios de escala y ha sido mas
modesto en propiciar cambios en la estructura.
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Cuadro IV.2
Peru: composicion del mercado laboral, segtin region y género, 2011
. Region Sexo

S Total

ecclones Urbano Rural Hombre Mujer o

(en millones de personas)
Poplacwn econdémicamente 1,9 41 8.9 74 161
activa
Poplacmn economicamente 11 40 8.5 6.6 151
activa ocupada
(en porcentajes)

Poplacwn econdémicamente 743 257 55.6 44.4 100,0
activa
Poblaciéon econémicamente 73.4 26.6 561 439 100,0

activa ocupada

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.

En el gréfico IV.3 se observa que el crecimiento econémico ha
propiciado un mayor dinamismo del mercado laboral. Se identifica que
tanto la oferta de trabajo (cantidad de trabajadores que desean participar)
como la demanda (empresas dispuestas a contratar trabajadores) han
aumentado. Sin embargo, a partir de la evolucién de la tasa de desempleo,
que ha pasado del 9,3% en 2004 al 5,8% en 2011, es posible afirmar que la
demanda ha crecido més rapido que la oferta.

Grafico IV.3
Peru: evolucion del mercado laboral y crecimiento del PIB, 2004-2011
(Poblacién econémicamente activa = millones de personas,
PIB = variacién porcentual anual)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004
a 2011, y del Banco Central de Reserva del Peri (BCRP).
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Esta relativa escasez de mano de obra (producto de un mayor
incremento de la demanda que de la oferta) ha presionado los salarios
y generado un importante crecimiento de esta variable. En 2004, los
salarios en el Perti ascendian a 550 nuevos soles y en 2011 aumentaron
a 931 nuevos soles, es decir que se incrementaron un 69,3%, o un 5%
promedio anual. Tomando en cuenta las cifras de productividad media
(que también aumentan), incluso es posible afirmar que el incremento de
las remuneraciones se sustenta en una mayor productividad de la mano
de obra. De este modo, en promedio, no se ha producido necesariamente
un aumento del costo salarial neto de las empresas, lo que permite intuir
un circulo virtuoso (crecimiento econémico, aumento de la demanda y la
oferta de trabajo, reduccion del desempleo, aumento de los ingresos) que
se sostendra por lo menos en el corto plazo (véase el grafico IV.4).

Grafico IV.4
Peru: ingreso per cé’pita mensual y productividad, 2004-2011
(Indice base 2004=100)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011, y del Banco Central de Reserva del Pert (BCRP).

Como resultado del aumento de los ingresos cabe esperar una
reduccién sostenida de los indicadores de subempleo de la economia
peruana. Vale la pena recordar que, en virtud de las definiciones
internacionales, los indicadores de subempleo de la economia del Pert
se componen de subempleo visible (personas que trabajan menos de
35 horas y desean trabajar mas) y subempleo invisible (personas cuyos
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ingresos laborales son menores que el ingreso minimo referencial)'®.
En el gréafico IV.5 se aprecia que en 2004 los trabajadores subempleados
representaban el 77,2% de la poblacién econdmicamente activa ocupada.
En 2011 se constata que este ratio se redujo un 23% y la disminucién del
subempleo por ingresos ha contribuido en mayor proporcién al descenso
del subempleo total. Durante el periodo de referencia, la tasa de subempleo
invisible disminuy6 un 22%, mientras que el subempleo visible se redujo un
3%. La reduccién de la tasa de subempleo ha significado que la poblaciéon
econémicamente activa con un empleo adecuado se incremente, en
promedio, en 562.000 trabajadores al afio, de los cuales el 57% corresponde
a nuevos trabajadores (que se insertan por primera vez en el mercado de
trabajo) y el 43% corresponde a puestos de trabajo antiguos que migran del
subempleo al empleo adecuado.

Grafico IV.5
Peru: subempleo total, por horas y por ingresos, 2004-2011
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

Sin embargo, si bien el crecimiento econémico viene acompafiado
de una mayor generacién de empleo y de aumentos de los ingresos, esta
dindmica econdémica no se ha traducido en una transformacién de la

100 A los efectos del calculo del indicador de subempleo invisible solo se consideraron los
individuos que previamente no habian sido identificados como subempleados visibles.
El ingreso minimo referencial se estimé dividiendo la canasta basica de consumo a nivel
de hogar entre los miembros del hogar que trabajan y perciben ingresos laborales hasta
25.000 nuevos soles mensuales.
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estructura laboral. Para analizar la estructura se ha partido de la definiciéon
de la OIT de los estratos tradicional, intermedio y moderno:

e Estrato tradicional: comprende a todos los trabajadores
familiares no remunerados, a los trabajadores del hogar, a los
trabajadores independientes y a los trabajadores (empleadores
o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefian en
empresas privadas de dos a cuatro trabajadores.

*  Estrato intermedio: comprende a los trabajadores (empleadores
o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempefian en
empresas privadas de 5 a 199 trabajadores.

¢ Estrato moderno: comprende a todos los trabajadores
(empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se
desempefian en empresas del sector ptblico y a los trabajadores
(empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se
desempefian en empresas privadas con 200 trabajadores o mas.

En el grafico IV.6 se observa que, pese a que el sector tradicional
se ha reducido en los tltimos siete afios, la disminucién ha sido de
menos de un punto porcentual por afio (ha pasado del 69,9% en 2004 al
64,4% en 2011). En este segmento se verifica que el autoempleo (empleo
independiente) se ha mantenido practicamente constante. Por esta razén,
puede afirmarse que el empleo en el Perti contintia concentrado en los
segmentos de pequefia escala y de baja productividad. Asimismo, se
evidencia la dificultad del crecimiento econémico para generar cambios
en la escala de producciéon, por lo menos de manera significativa.

En el cuadro IV.3 se analizan las condiciones laborales de los
trabajadores empleados en cada estrato y se observa que, en general,
esas condiciones son menos favorables para los segmentos de menor
productividad (tradicionales). En 2011, las remuneraciones mensuales
en el segmento tradicional (583 nuevos soles) representan apenas el 31%
de las remuneraciones en el segmento moderno (1.869 nuevos soles), y
la cantidad de horas trabajadas también es menor. En consecuencia, no
resulta sorprendente que los niveles de subempleo en este segmento sean
mayores, con tasas que alcanzan el 70%, en comparacién con el 14% del sector
moderno. Sin embargo, al comparar las cifras de 2011 con las de 2004 también
se verifica que los ingresos y el subempleo han mejorado en todos los estratos
y que esta mejora (en términos relativos) incluso ha sido superior en los
segmentos tradicionales. Este comportamiento guarda l6gica con el patrén
de crecimiento en favor de los pobres identificado por Garcia y Céspedes
(2011) y Macroconsult (2013), donde las familias de los quintiles inferiores
vieron sus ingresos expandirse més rapido que las de los quintiles superiores
(aproximadamente un 12% frente a un 5% en el periodo analizado).
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Gréfico IV.6
Peru: trabajadores segun estrato laboral a nivel nacional, 2004-2011
(En porcentajes de la poblacién econémicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.



279

Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd

"SeuBqgJN SBUOZ U BPRdNOO0 BAIJOB 81USIEDILIOUODS UQIOB|qod B] OPUBISPISUOD Oj0S UOJBINOJED 8S PEPI[EWIOU] B SBAIB[S SBAIO SEBT
‘epedno0 BAJOB 8}USWEDIWOUODS UgIoe|qod €] op 8seq €| 8iq0S SOPEINO[ED S8I0PeDIPU|
1102 B 002 ‘(OHVN3I) SaseBoH op [euoloeN eisenoul e| op solep op aseq e| 8iqos ‘eidoid ugioeloge(g :8jusng

8'6E L'zl Z'y ¥y 9'G. €'ze 8'89 0°/8 olnbas aual) ON
¥'0 €0 S0 ¥'0 €0 90 L0 4 sol0
9l 9'g L0 60 vl z'L G0 90 Sepeully seziang
ele Z9 ¥'0c 0Ly 0‘c 70 Gl 8¢ pnies op [elbsju| oinbeg
9‘ce 9'G9 6l 7ol L'l 829 L've Ll pniegs3
z'e G'6 €'g 60 6°l L9 8¢ 90 opeAlld
sopeinbasy
£'69 09l 1S 908 1'08 6'Ge G'69 926 opel|ije oN
0Ll 062 L'el 8'G ) 44 'S 3'c $0410 A |euOISIABId UQIDBZI[EWION 8P BUIDYO
L6l 0'GS 8'6C 9L 9'cl Gl G'Ge L€ Sauolsuad 8p Sopuo4 8p selopedisiuipy

sopel[e saiopeleqel]

(salejusa.iod us)
S9|BID0S SOID|BUaq B 0S80y

829 6°c 128 8,6 9'08 9'8 €65 8'86 S9jewJoju]
Sy G'6 Z'8 €'l [ €8 8'6 L0 $8[ew.oj soljQ
92 908 1'6€ 8'0 z2'9l ‘€8 6'0¢ S0 ejjiueld
q(saefejusaiod ua)
pepijew.oju]
8y v'0l 0°l€ 929 6'69 (44 609 £'08 (e191s1Aul) osaubu
99 6°c Sy 0'8 0'8 L's 19 6°L (e1q1siA) seloH
¥'vS £yl G'Ge 90 2L z'8e 0°29 988 sopea|dwagng
96y ,'G8 S'v9 ¥'6¢ 8'ce 8. 0‘ce vl sopea|dwa sjuswependspy
(salejusa.iod us)
os|dwagng
Z's 9'6 9'9 v'e 0'c z'L ey 8'l eloy Jod ouejeg
G'08l 9'v6l L'€6l L't G'esl Z'16l ¥°002 2'8llL Saw |e seloy sp 0JsWNN
Z'1€6 €698 | 8'9/Z 1 €'c8s 0°0SS vLE L 9198 X443 [ensuaL oipaw osalbu]
(saj0s sonenu ua)
sosalbu|
|ejol OUJBPO|\  OlpawWJalu| [euoldlpel] lejol OUJBPOJ\  OIpaWJalu| [euoldlpel] SoUOI000S
1102 7002
<1102 A 1002 ‘|e1oqe] ojesysa unbas ‘sajeloqe| saiopealpul :nidd
€Al oipen)



280 CEPAL

Sin embargo, a pesar de esta mejora, si se miden las condiciones de
empleo a través de la informalidad o el acceso a la seguridad social, la
historia es diferente!®. Primero, si se analizan solo los datos de 2011, se
observa que el 97,8% de los trabajadores urbanos del segmento tradicional
son informales. Esta cifra contrasta de manera notable con los niveles
de informalidad urbana en los segmentos intermedio y moderno, que
alcanzan al 52% y al 4%, respectivamente. Ademds, como ya se comentd,
cuando se comparan las cifras de 2011 y 2004, dificilmente se puede
argumentar que la informalidad se ha reducido en el segmento tradicional.
Como se observa, las cifras de informalidad de 2004 en este segmento se
situaron alrededor del 99%. De este modo, mientras que la informalidad
en el sector tradicional se mantuvo practicamente constante, en los
segmentos intermedio y moderno se redujo alrededor de un 7% y un 5%,
respectivamente.

Una situacién parecida se observa al analizar el acceso a beneficios
sociales. Para ello, se presentan dos beneficios: afiliacién a un sistema de
jubilacién y aseguramiento en salud. En el primer caso, se observa que
la afiliacién en 2011 apenas cubre al 30% de la poblaciéon peruana, cifra
que si bien es mayor que la registrada en 2004 (20%), denota los elevados
niveles de desproteccion. El crecimiento en estos siete afios ha exhibido,
ademads, una ligera recomposicién hacia el sistema publico. Al analizar
la informacién por segmentos, se observa que los menores niveles de
cobertura se registran en el segmento tradicional, donde apenas el 13% esta
afiliado a un sistema de jubilacién, mientras que en el sector moderno casi
el 84% estd en esa situacion. Asimismo, se comprueba que el crecimiento de
la afiliacién en los sectores moderno e intermedio (alrededor del 11%) fue
casi el doble que el incremento observado en el segmento tradicional (6%),
pese a que en el tltimo caso, como se ha comentado, la base era menor. Esta
realidad guarda légica con las cifras presentadas anteriormente respecto
de la informalidad laboral tomando en cuenta que los sistemas analizados
en este apartado son de naturaleza contributiva. De este modo, si bien
el aumento de los ingresos ha ido acompafiado de una mayor afiliacién
voluntaria de los trabajadores, esta ciertamente se ha visto limitada por la
barrera impuesta por la informalidad laboral.

La situaciéon es diferente en el caso del aseguramiento en salud,
donde se observan los importantes avances alcanzados en la cobertura
(del 24% en 2004 al 60% en 2011). La explicacién fundamental a este buen
comportamiento es la introducciéon del programa de aseguramiento

101 Para aproximar la condicién de formalidad se ha utilizado la siguiente definicion:
trabajadores en planilla (trabajadores dependientes con contrato indefinido o con contrato
a plazo fijo), otros formales (trabajadores dependientes con cualquier tipo de contrato
o independientes con RUC) e informales (trabajadores dependientes sin contrato o
independientes sin RUC).



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd 281

publico basico (Seguro Integral de Salud), que permite un avance
importante de la cobertura, sobre todo en los segmentos mas pobres.
Asi, no es de sorprender que el mayor avance se registre en el segmento
tradicional de la economia, donde la cobertura avanza casi 41 puntos
porcentuales (del 13% al 54%), frente a los 28 puntos porcentuales (del
31% al 59%) y a los 10 puntos porcentuales (del 78% al 87%) registrados en
los segmentos intermedio y moderno, respectivamente. Queda claro que
todavia los segmentos tradicionales son los que registran la cobertura mas
baja. Sin embargo, el avance obtenido a partir de pilares no contributivos
ha sido destacable y ha permitido contrarrestar los limites impuestos
por la informalidad. Estos limites se hacen evidentes cuando se analiza
la cobertura a partir de los otros sistemas de aseguramiento (privado y
EsSalud). Si bien esta cobertura aumenta (del 20% al 27%) impulsada por el
crecimiento econémico, el avance se explica nuevamente por los segmentos
intermedio y moderno, que avanzan alrededor de 74 puntos porcentuales,
frente a los 3 puntos porcentuales del segmento tradicional.

De este modo, la relativa persistencia de la estructura laboral a pesar
del crecimiento econémico ha impuesto limites al avance o la mejora de
las condiciones laborales. Si bien tanto el empleo como las remuneraciones
han aumentado, todavia persiste un importante segmento laboral informal
y sin proteccién social. Como veremos en esta seccion, estas condiciones
de trabajo generan inestabilidad en los ingresos de las familias y, como
consecuencia, mayores niveles de vulnerabilidad econémica, pese a que
efectivamente se registra una mejora en los ingresos y reducciones en la
desigualdad producto del crecimiento econémico. Sin embargo, antes de
analizar los efectos sociales que se desprenden de la estructura productiva
definida en la seccién anterior, es ttil hacer una primera revisiéon de las
caracteristicas de los trabajadores segiin segmento laboral. Es decir, como
se distribuyen a nivel de algunas variables sociodemogréficas clave.

Esta informacién se presenta en el cuadro IV4. Para facilitar la
lectura de los resultados, en el cuadro IV4.a se presenta la informacién
en millones de personas y en el cuadro IV4.b se muestra en desviaciones
respecto de la media medidas en puntos porcentuales respecto de la
distribucién total (que se presenta en la columna final). Por ejemplo, en
el caso de las composiciones por edad, resulta claro que la mayoria de
los trabajadores (casi el 89%) pertenecen al grupo de entre 18 y 64 afos.
Sin embargo, en el segmento tradicional, si bien este grupo también
predomina, se observa que la distribucién se encuentra ligeramente
sesgada hacia los grupos extremos (de entre 14 y 17 afios y mayores de
65 afios). Esto se puede observar ya que la proporcién de trabajadores en
estos grupos aumenta alrededor de 2 puntos porcentuales en cada caso
y la proporcioén relativa al grupo de entre 18 y 64 afios disminuye casi 4
puntos porcentuales. El mismo andlisis se puede replicar en cada una



CEPAL

282

vL'Gl 1S‘c 88'C G.'6 ¥8'clL v9°l ze'e 868 lejol
v'8 l2'c 20 6Ly 609 G¥'l 6e'l gz'e pBLEPUNDSS
L0y 610 €9°0 ge'e 26 v1'0 650 6l'c oelewld
65 900 €20 0e‘c €8C 700 ¥20 G5 qldAIU UIS
OAI}BONPT |SAIN
L'e Gz Ge‘o 162 161 600 ¥1°0 8¢l euabjpul
¥0°'CL 9z'c €5 vZ'L el GGl 80 0,2 euabjpul oN
Bolule ugloiIsodwo)
€0y 0z'0 Sv'0 8¢c'c 'y .10 L' ¥9'c jeiny
LLLL (44 £v'e 9¢g'9 298 A" 181 ve's oueqin
uoibay
G9'9 00°L €60 €Ly ¥'S 19°0 €90 'y Jalnpy
05'8 zs'L G6'L €0'G 1€°2 €0‘) 6S°L v.'y alquoH
oxag
080 €00 500 zL'0 090 10‘0 700 G50 Sew o soue g9 o
Zr'el VA4 89 12'8 0€'LL 29l 102 092 soue y9 e gl 8Q
260 10‘0 S0 120 ¥6'0 000 L0 280 soue /| eyl 8@
pep3
|lelo| OUJIBPON olpswalu|  |euoldipel] |elol OUISPO olpawlalu|  |euoldipel| .

1102

1102 A $00Z ‘ojesysa unbas ‘jesoqe| opeataw |9p uoldisodwod :niad

seuosiad ap sauo|jiw ug 'y

¥'Al 0dpen)



283

Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd

Jouadns ojpnise unbje A ee|dwod euepundss
‘e}9|dwoou) euepunoas A e}a|dwod euewld

‘eo|dwooul euewnd A |9AIU UIS

‘epednoo BAI}oB 8}UsWED|LIOUODS Ugloe|qod €| 8p 8seq B| 81q0S SOPE|NOJeDd S81opedipu|
"1 102 B 002 ‘(OHVN3) sa4eboH ap [euoloeN B}Sanoul B| 8p sojep ap aseq e| aiqos ‘eidoid ugioeloge(q :@puang

P
°
q
e

96°GS €0've 16°€l €6°Cl- ov'Ly 8Ly 60'GlL erA pEliepundosg

16°9Z 1261~ 16'Y- v¥'9 G5'0¢€ 1212 96'¢- S6'v JBlewld

eL'LL 18'vl- 00'6- 059 G0'ce v'6l- eLLL- 0g'9 ql®AlU UIS
0ABONPT [OAIN

2502 €901~ 9z'8- 8L'G €Ll 92'9- 0S'G- 0s‘c euabipul

81'6. €901 9z'8 8l'G- 12'88 9z'9 0S's 0S'e- euabjpul oN
eoIule uoIdIsodwon

€9'9z €8'8l- €6°0l- 608 G8'ce vv'ee- LE'VL- G9'L leiny

1€'€L €8'8l €6°0L 60'8- G129 yv'ee 1€Y1 G9'/- oueqin
uoibay

68ty ve'v- VL LL- 95y 6S‘cr 99'G- 1€Y1~ 6S'v Jslnpy

119G ve'y L 9G‘p- WS 99'g 171 6G V- alquoH
oxeg

12'S L0'p- 1G'e- 102 L'y G6'¢e- z6'c- 'L Sew o soue G9 8

7988 6.6 v’y £8'¢e- 0088 7601 6€'G ee'e- soue 9 e gl aQ

609 8/'G- 26'0- 9.1 62'L 66'0- v'e- 68°L soue /L e ¥l 8q
pep3
jelol OUJBpPO olpawlalu|  [euoldlpel] lelol OUJBPOIN olpawlialu]  [euoldipel] SoUOI008S

1L0C

¥00¢

(sejenjuaouod sojund us)
elpaw | ap ojoadsal sauoloelAsaq ‘g



284 CEPAL

de las categorias demograficas incluidas y en general se observa que los
segmentos menos productivos concentran los segmentos sociales de mayor
vulnerabilidad relativa o mayores dificultades de insercién en el mercado
laboral (jévenes, adultos mayores, mujeres, poblacion rural, indigenas y
personas con niveles educativos mas bajos), lo que se confirma en el cuadro
IV.5 a partir de indicadores de pobreza seleccionados.

Para leer los resultados, los hogares se clasificaron en cuatro
categorias:

® Pobreza coyuntural: corresponde a los hogares que tinicamente
presentan pobreza monetaria (es decir, que tienen un gasto
familiar per capita mensual por debajo de la linea de pobreza).

* DPobreza estructural: corresponde a los hogares que tinicamente
presentan pobreza no monetaria, medida a partir de las
necesidades basicas insatisfechas. Estas necesidades son:
vivienda inadecuada, vivienda hacinada, falta de acceso a
servicio de desagiie, ninos que no asisten a la escuela y limitada
capacidad econémica. Se considera pobres a los hogares que
presentan al menos alguna de estas condiciones.

Cuadro IV.5
Peru: exclusion social, segun estrato laboral de los hogares, 2004 y 20112
(En porcentajes)
2004 2011
Tradicional Intermedio Moderno Total®  Tradicional Intermedio Moderno Total®

Secciones

Pobreza
coyuntural
(solo
monetaria)
Pobreza
estructural
(solo no
monetaria)
Pobreza
cronica
(ambas
pobrezas)

Integrados
(ningln
tipo de
pobreza)
Exclusién
social

28,6 24,8 14,9 25,3 17,5 9,9 41 12,9

77 8,5 78 7.4 13,3 14,0 73 11,5

34,4 20,6 8,8 25,7 14,6 6,7 2,3 10,2

29,3 46,1 68,5 41,6 54,7 69,4 86,2 65,4

70,7 53,9 31,5 58,4 45,3 30,6 13,8 34,6

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004
a2011.

@ Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

° En el total de hogares se consideran también hogares con jefes de hogar desempleados e inactivos.
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* DPobreza crénica: corresponde a los hogares que presentan ambos
tipos de pobreza a la vez (es decir, son pobres monetarios y
no monetarios).

e Integrados: corresponde a los individuos que no presentan
ningun tipo de pobreza.

Se considera excluidos a los individuos que presentan algtin tipo de
pobreza (monetaria o no monetaria).

Posteriormente, se califica cada hogar en virtud de si sus ingresos
primarios provienen del sector tradicional, intermedio o moderno. Para
ello, se identifica el sector laboral de acuerdo con la ocupacién del jefe del
hogar. Una vez hechos los calculos, se observan resultados interesantes.
Como es de esperar, los niveles de exclusién social en 2011 tienden a
concentrarse en mayor medida en los hogares cuyos ingresos dependen
del sector tradicional. La proporcién de hogares excluidos en este caso
es de alrededor del 45%, cifra mayor que el 31% o el 14% registrado
para los hogares que dependen de los sectores intermedio y moderno,
respectivamente. También es importante anotar que las condiciones de
exclusion han tendido a mejorar en los ultimos afios, tomando en cuenta
que los niveles medios eran de casi el 60% en 2004 y en 2011 se aproximan
al 35%. Esta reduccién se ha producido en todos los segmentos y fue
incluso mayor en el caso de los sectores tradicional (25%) e intermedio
(23%) que en el sector moderno (18%). Al analizar cada componente de la
exclusion, se observa que la reduccién ocurre fundamentalmente, y como
era de esperar, en el componente asociado a la pobreza monetaria.

Como se observa en el cuadro IV.6, tanto los ingresos como los gastos
familiares han aumentado (en linea con el incremento de los ingresos
laborales ya comentado) y lo han hecho en una mayor proporcién entre la
poblaciéon mas pobre, lo que posibilita reducciones en los indicadores de
desigualdad (el crecimiento en favor de los pobres). El crecimiento medio
de los ingresos familiares (un 7% anual entre 2004 y 2011) ha sido mayor
en el segmento de menores ingresos (un 11% anual) que en los segmentos
de maés altos ingresos (un 5,6% anual). La misma evolucién se observa en el
caso de los gastos, cuyo crecimiento medio en los dltimos siete afios (7,2%)
es mayor en el quintil inferior que en el quintil superior (un 94% frente a
un 5,7%). Este comportamiento progresivo ha posibilitado que la brecha de
ingresos entre los mas ricos y los mds pobres se acorte y que el coeficiente
de Gini pase de 0,54 a 0,48 cuando se mide por el ingreso y de 046 a 0,40
cuando se mide por el gasto.
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Cuadro V.6
Peru: evolucion de los ingresos y gastos familiares, segun quintiles, 2004-20112
(En nuevos soles)

Tasa de
Secciones 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Crec'(;“,;e”to
porcentajes)
Ingreso per céapita
Quintil 1 87 81 93 104 123 148 162 180 11,0
Quintil 2 168 155 174 201 243 253 292 327 10,0
Quintil 3 269 253 284 328 379 406 450 500 9,3
Quintil 4 419 391 447 515 591 619 672 731 8,3
Quintil 5 1117 1159 1274 1431 1448 1541 1557 1637 5,6
Coeficiente de Gini 0,54 0,55 0,55 054 0551 0551 0,49 0,48 -1,7
Gasto per capita
Quintil 1 73 72 78 88 101 107 121 137 9,4
Quintil 2 135 134 146 169 194 201 225 252 9,3
Quintil 3 207 209 230 265 302 312 341 377 8,9
Quintil 4 312 320 348 404 454 470 507 545 8,3
Quintil 5 779 794 891 958 990 1074 1096 1148 57
Coeficiente de Gini 0,46 0,46 047 045 042 043 041 0,40 -2,1
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

2 Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

Este andlisis es igualmente valido cuando se revisan los segmentos
laborales de acuerdo con la productividad (véase el cuadro IV.7). En ese
caso se observa que el ingreso familiar de los hogares que dependen del
segmento tradicional ha tenido una expansién media anual del 9% entre
2004 y 2011 frente al 6% del sector moderno. La evolucién de los gastos
es similar, aunque las diferencias son menores (un 8% frente a un 6%).
También se verifica que la brecha de ingresos entre las familias que
dependen del segmento tradicional y moderno se ha reducido del 57%
(2004) al 48% (2011), y en el caso de los gastos ha disminuido del 51% (2004)
al 44% (2011).

El crecimiento econémico ha cumplido su funcién al permitir
el aumento de los ingresos familiares y acortar las brechas monetarias
entre ricos y pobres. Sin embargo, el andlisis no es igual de claro cuando
se revisan indicadores mas finos de vulnerabilidad. En el cuadro IV.8
se presenta una seleccién de estos indicadores. El primero de ellos es el
riesgo de retorno a la pobreza, que se define como la probabilidad de que
un hogar retorne a la pobreza dentro del primer afio una vez que la ha
superado. Dado el limitado nimero de observaciones disponibles, para su
construccion se ha tenido que juntar al sector intermedio y moderno en
una sola categoria. Lo primero que hay que observar en este caso es que
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Cuadro IV.7
Peru: evolucion de los ingresos y gastos familiares, segun estratos, 2004-20112
(En nuevos soles)

Tasa de
Secciones 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Crecgf”m
porcentajes)
Ingreso per capita
Tradicional 326 314 354 417 471 503 527 583 8,6
Intermedio 587 554 675 760 853 878 866 953 7,2
Moderno 765 823 866 961 972 1050 1089 1117 5,6
Gasto per capita
Tradicional 249 254 281 318 356 378 400 432 8,2
Intermedio 397 387 460 522 569 578 595 651 7,3
Moderno 505 535 579 635 662 724 751 766 6,2
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

2 Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

a 2011, el riesgo de retorno a la pobreza es efectivamente mayor para el
sector tradicional que para los sectores intermedio y moderno. Se estima
que cuatro de diez hogares cuyos ingresos dependen del sector tradicional
y que lograron superar la pobreza retornan en el primero afo. Esto
contrasta con los peruanos cuyos ingresos dependen de sectores de mayor
productividad. En ese caso, de diez hogares que superaron la pobreza,
solo uno retorna a la pobreza en el primer afio de superada. La segunda
informacién importante que provee este indicador es que el riesgo de
retorno a la pobreza se ha mantenido practicamente constante entre
2004 y 2011 para el promedio nacional (alrededor del 30%). Sin embargo,
se notan dos trayectorias diferentes. Por una parte, se registra un ligero
incremento para el sector tradicional y una franca disminucion para los
sectores intermedio y moderno. La hipétesis que permite explicar estos
comportamientos es que a pesar de que los ingresos y la empleabilidad en
los sectores de menor productividad han aumentado (y quizds de manera
mas proporcional que el resto de la economia), al ser empleos donde
persiste una fuerte volatilidad e inseguridad de los ingresos, el riesgo de
retornar a la pobreza no ha disminuido.
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Cuadro IV.8
Peru: estratos laborales, segun indicadores de vulnerabilidad, 2004 y 20112
(En porcentajes)

2004 2011
Secciones Tradicional ;n:ggeegjg Total’ Tradicional Iyn:s:)rg::jr:g Total®
Riesgo de retorno a la pobreza
Retorna 36,6 241 32,6 39,8 12,9 32,1
No retorna 63,4 75,9 67,4 60,2 87,1 67,9

¢Considera que sus ingresos son estables?
Ingresos no estables 91,0 68,2 81,8 86,9 57,8 74,9

Ingresos estables 9,0 31,8 18,2 13,1 42,2 251

Estructura del ingreso
(en porcentajes del ingreso total)

Ingreso per capita

mensual 326,2 586,6 470,9 582,6 1.037,5 765,4
(en nuevos soles)
Ingreso laboral 64,1 82,7 57,9 67,9 74,4 63,3
Salario por trabajo 98,8 90,1 94,2 98,6 91,4 94,9
Beneficios sociales 1,2 9,9 5,8 1,4 8,6 5.1
Ingreso por 14,3 9,6 17,8 12,0 8,4 14,9
transferencias
Otros ingresos 21,6 21,4 24,3 20,1 171 21,8

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

@ Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

° En el total de hogares se consideran también hogares con jefes de hogar desempleados e inactivos.

Otros indicadores calculados van en la misma linea y permiten
entender el resultado anterior (en estos casos también se juntan los sectores
intermedio y moderno para dotar de unidad analitica al cuadro). Por
ejemplo, en 2011, alrededor del 75% de los hogares del Perti considera sus
ingresos como inestables. Esta cifra, sin embargo, es ciertamente mayor
entre los hogares cuyos ingresos dependen del sector tradicional (87%)
si se compara con los sectores intermedio y moderno (58%). Asimismo, si
bien los ingresos se consideran ahora més estables que antes (el indicador
a nivel nacional en 2004 era del 82%), la mejora ha sido notable en el caso
de los sectores intermedio y moderno (parten de una base del 68%) frente a
los tradicionales (parten de una base del 91%). Esta evidencia es ratificada
por la observacién previa que habian hecho Pascé-Font y Saavedra (2001)
y Chacaltana (2000) sobre la inestabilidad de los puestos de trabajo, que
tendia a incidir en mayor medida en los empleos en empresas informales
0 de menor tamafio.
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Con esta informacién se puede interpretar con mayor claridad la
composiciéon de ingresos presentada al final del cuadro. Los trabajadores
tradicionales en el Perti dependen criticamente de los salarios o las
remuneraciones que pueden obtener por su trabajo. A diferencia de los
sectores intermedio y moderno, cuyo ingreso laboral se compone en un 91%
de salarios y en un 9% de beneficios sociales, en el sector tradicional, casi el
100% corresponde a salarios. Por ello, no resulta sorprendente la necesidad
de contar con estrategias alternativas de cobertura (transferencias
publicas o privadas u otros ingresos de diversa indole), que representan
poco mas del 32% con respecto al ingreso familiar total. Esta cifra resulta
ligeramente superior a la registrada en el caso de los sectores intermedio
y moderno (alrededor del 25%). La diferencia es que mientras que los
beneficios sociales, al formar parte de la remuneracién global, son ingresos
estables en el tiempo, los “otros” ingresos no lo son. Esta estructura se
ha mantenido practicamente inalterada con el correr de los afhos. Ya sea
por la propia naturaleza de sus remuneraciones o por las estrategias de
cobertura, los ingresos del sector tradicional son mas volétiles y al parecer
esta condicién ha cambiado poco, por més que el nivel ahora sea més alto
que antes.

Sobre la base de la informacién anterior, y siguiendo el enfoque
analitico de Infante y Sunkel (2009), se identifica al ingreso auténomo
como aquel que no depende de transferencias de ninguna clase. Es decir,
en el caso peruano, el ingreso auténomo medio seria del orden del 85%
del ingreso medio familiar per cdapita, cifra que en el caso de los hogares
que dependen del segmento tradicional se ubicaria alrededor del 88%
y en el caso de los hogares que dependen de los segmentos intermedio
y moderno rondaria el 91%, lo que revela cierta progresividad de las
transferencias si es que, como hemos analizado, el sector tradicional
congrega a los trabajadores mas vulnerables. En el grafico IV.7 se
formaliza este hallazgo a partir del estudio de los quintiles de ingreso.
Al respecto, en el grafico IV.7b se observa que, efectivamente, hay una
mayor incidencia de transferencias publicas en la medida en que el hogar
pertenece a un quintil inferior de ingresos. Sin embargo, es importante
reconocer que la diferencia es mads clara entre el quintil 1 (el 20% mas
pobre) y el resto de los quintiles que entre los quintiles 2 al 5. En este
altimo caso, la progresividad de las transferencias tiende a perderse. Un
segundo dato importante que revela el grafico IV.7 es que, en promedio, y
para cada uno de los quintiles, la importancia de las transferencias en el
ingreso total ha ido disminuyendo.
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Grafico IV.7
Peru: incidencia de transferencias publicas y privadas, 2004-20112
(En porcentajes del total de ingresos)

A. Ingreso por transferencias

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 j 2011

2004 | 2005 | 2006 2007 2008 2009 2010 2011

—@— Quintil 1~ Quintil 2 Quintil 3 —— Quintil4 —@— Quintil 5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),

2004 a 2011.

2 Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.
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El hallazgo anterior se observa también en el gréfico IV.8, donde
se comparan los niveles de ingreso con y sin transferencias y las tasas
de crecimiento anuales asociadas. En general, se observa que las
transferencias cumplen un papel bastante limitado en lo que respecta a
suavizar la volatilidad de los ingresos y denotan un comportamiento muy
correlacionado al nivel de ingresos general. Del mismo modo, en el grafico
IV.9 se han calculado las tasas de pobreza y los coeficientes de Gini con y
sin transferencias y se encuentra que sin las transferencias, las tasas de
pobreza pasarian del 28% al 34% (una diferencia de 6 puntos porcentuales)
y el coeficiente de Gini subiria de 0,40 a 0,41. Es decir que si bien pueden
ser una estrategia interesante para sostener el nivel de ingresos de un
grupo importante alrededor de la linea de pobreza (y, por ende, afectar la
tasa de manera importante), su efecto distributivo es mas limitado.

Grafico IV.8
Peru: efecto de las transferencias en el nivel y crecimiento de los ingresos, 2004-20112
(Promedio per capita mensual)

A. Ingreso con y sin transferencias
(En nuevos soles)
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Gréfico 1V.8 (conclusion)

B. Ingreso con y sin transferencias
(En porcentajes)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
==& |ngreso sin transferencia == |ngreso con transferencia

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004
a2011.
2 Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

Grafico IV.9
Peru: efecto de las transferencias en la pobreza y la desigualdad, 2004-20112

A. Tasa de pobreza con y sin transferencias
(En porcentajes)

2004 2005 2006 2007 2008 2000 | 2010 2011

=== Pobreza sin transferencia ——@—= Pobreza con transferencia
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Gréfico IV.9 (conclusion)

B. Coeficiente de Gini con y sin transferencias

0,50 7

0,48

0,42

0,40

0,38

R

0,30

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
=== Sin transferencia =@ Con transferencia

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.
2 Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

En conclusién, en los tltimos anos, el crecimiento econdmico del Pera
ha ido acompafiado de importantes reducciones en los niveles de pobreza
monetaria y, en menor medida, de niveles mas bajos de desigualdad. Como
es posible intuir, estos cambios han tenido que pasar de algiin u otro modo
a través del mercado de trabajo, que también ha tenido una evolucién
favorable. Al respecto, se pueden identificar dos tipos de transformaciones:
de escala (cantidad de empleo e ingresos) y estructura (tipo de empleo).
Los cambios en cantidad de trabajadores y nivel de remuneraciones son
notorios y muy importantes: la tasa de desempleo ha bajado del 9% en
2004 al 6% en 2011 y los salarios han mostrado incrementos medios del
orden del 5% cada afio. Ademads, este aumento ha sido progresivo y ha
sido mayor en los segmentos de mas bajos ingresos iniciales, lo que ha
posibilitado, entre otras cosas, un descenso en las tasas de subempleo. Sin
embargo, la situacion es menos clara en el caso de la estructura laboral,
que se ha mostrado muy poco sensible al crecimiento econémico. Se ha
identificado que los puestos de trabajo informales y de baja productividad,
a pesar de que se han reducido, siguen absorbiendo a la mayoria de los
trabajadores, con las consecuencias sociales que ello trae: escasa cobertura
de la proteccién social, inestabilidad en los ingresos y mayores niveles de
vulnerabilidad frente a choques. Por ello, en este contexto, la estructura del
mercado de trabajo se estaria constituyendo como un factor limitante para
la consolidaciéon de las transformaciones sociales experimentadas.
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C. Situacion actual de la proteccion social en el Peru

A partir del andlisis planteado, se puede intuir que en la sociedad peruana
existen serias deficiencias de cobertura en términos de protecciéon social,
una situacién muy determinada por los altos niveles de informalidad y la
baja productividad de importantes segmentos laborales. En esta seccion se
profundiza esta idea y se revisa la situacién de la proteccién social desde
el enfoque de las garantias del piso de proteccion social propuestas por la
OIT. El objetivo es revisar los niveles de proteccién social asociados a cada
una de estas garantias, identificando las brechas de cobertura y calidad
para el caso peruano. Al respecto, vale la pena iniciar la discusién con
algunas definiciones metodolégicas.

Primero, la definicién de garantias se corresponde con las estipuladas
en la Recomendacién niim. 202 de la OIT, segtin el siguiente detalle:

¢ Garantia 1: seguridad bésica del ingreso para los nifios, por
lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano
nacional, que asegure el acceso a la alimentacién, la educacién,
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios.

¢ Garantia 2: seguridad bésica del ingreso, por lo menos
equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional,
para las personas de edad activa que no puedan obtener ingresos
suficientes, en particular en caso de enfermedad, desempleo,
maternidad e invalidez.

¢ Garantia 3: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido
a nivel nacional, que constituyen la atenciéon de salud esencial
(incluida la atencién de la maternidad), que cumpla con los
criterios de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad.

¢ Garantia 4: seguridad bésica del ingreso para las personas de
edad, por lo menos equivalente a un minimo definido en el
plano nacional.

En segundo lugar, como se menciond, se organiza la poblacién en
virtud de un enfoque del ciclo de vida, para lo cual se han identificado tres
grupos: de 0 a 17 afios, de 18 a 64 anos y de 65 afios o mas. El grupo de 0
a 17 afios permitira identificar las garantias asociadas a la seguridad del
ingreso para los nifios, el grupo de 18 a 64 afios permitird identificar las
categorias asociadas a la seguridad del ingreso para la poblacién en edad
de trabajar y el grupo de 65 afios 0 mds permitira identificar las garantias
asociadas a los adultos mayores. Las garantias asociadas a la cobertura de
servicios de salud esenciales se asumen transversales a todos los grupos
etarios identificados.

En tercer término hay que considerar que no es posible hacer una
identificacion precisa de los niveles de cobertura de estas garantias con el
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nivel de informacién que se tiene a partir de las encuestas de hogares. Por
este motivo, se ha debido realizar una sobresimplificacién de la realidad
para aproximarlos. En concreto, se definen los siguientes criterios de
subcobertura para cada garantia:

e Garantia 1: nifios de 0 a 17 afos que provienen de hogares
pobres (con ingresos por debajo del valor de una canasta basica
de consumo).

e  Garantia 2: poblacién de 18 a 64 afios que proviene de hogares
pobres (con ingresos por debajo del valor de una canasta basica
de consumo) o que siendo no pobre no esta en planilla (excluido
el quintil 5 de ingresos).

®  Garantia 3: total de la poblacién peruana sin seguro y poblaciéon
que present6 algun tipo de enfermedad y no recurrié a un centro
de salud por razones econémicas y de oferta (en ambos casos se
excluye al quintil 5 de ingresos).

*  Garantia 4: poblacién de 65 afios 0 mas que proviene de hogares
pobres (con ingresos por debajo del valor de una canasta basica
de consumo) o que siendo no pobre no esta afiliada a un sistema
de jubilacién (excluido el quintil 5 de ingresos).

Como se desprende de la categorizacion anterior, la definicién de
subcobertura en cada caso se realiza una vez considerados los esquemas
publicos no contributivos de proteccion, los programas sociales o cualquier
otra transferencia publica.

De acuerdo con la definicién adoptada en este estudio, casi el 61%
de la poblacién peruana (18 millones de personas) presentaria algin tipo
de desproteccién social o, lo que es lo mismo, no contaria con cobertura
adecuada en términos de las garantias del piso de proteccién social
promovidos por la OIT. Por grupos etarios, la mayor incidencia estaria
asociada a las personas adultas (poco mas del 60% u 11 millones), mientras
que en el caso de los nifios y los adultos mayores la desproteccién seria
del alrededor del 50% (5,5 millones en el caso de nifos y 1,5 millones en el
caso de adultos mayores).

En el caso de cada una de las garantias analizadas, casi cuatro
millones de nifios (38%) no presentan seguridad basica del ingreso, por
lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional,
que asegure el acceso a alimentacién, educacién, cuidados y cualesquiera
otros bienes y servicios necesarios. Ademas, 10 millones de adultos (56%)
no tienen seguridad bésica del ingreso, por lo menos equivalente a un
nivel minimo definido en el plano nacional, o no cuentan con coberturas
adecuadas ante distintas contingencias sociales, como desempleo,
invalidez, enfermedad o maternidad. Asimismo, 10 millones de personas
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(35%) no cuentan con acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a
nivel nacional que constituyan una atenciéon de salud esencial, incluida la
atencion de maternidad, y que cumplan con los criterios de disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y calidad. Finalmente, 1,5 millones de ancianos
(53%) no presentan seguridad basica del ingreso para las personas de edad,
por lo menos equivalente a un minimo definido en el plano nacional.

Planteado el problema de desproteccién social en el Perd, en las
siguientes secciones de este capitulo se repasan, en forma de inventariado
general, las politicas, los programas y los instrumentos legales que se han
disefiado para atender cada una de las garantias. Asimismo, se reflexiona
respecto de la calidad de estos aspectos institucionales y los problemas
operativos o de gestion que pudieran estar afectando su real efectividad
en el logro de los objetivos de cobertura para los que han sido disenados.
En la dltima parte de este capitulo se seleccionan dos garantias (3 y 4) para
analizar los espacios de cobertura proyectados y el costo fiscal asociado.

1. Garantia 1: Seguridad basica del ingreso para los nifios

Como se menciond, de acuerdo con la Recomendacién nim. 202 de la OIT,
la garantia 1 implica ofrecer seguridad bésica del ingreso para los nifios,
por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional,
que asegure el acceso a la alimentacién, la educacién, los cuidados y
cualesquiera otros bienes y servicios necesarios. Para analizar la situacién
del Perti respecto de esta garantia es necesario partir de las politicas ptblicas
destinadas a atender a la poblacién infantil. Al respecto, la discusion se
ordena en torno a la naturaleza de cada politica: universal o focalizada.

En el cuadro IV10 se presenta un esquema general. Se entiende
que existen dos politicas publicas universales fundamentales orientadas
a atender a los nifos y adolescentes de 0 a 17 afios: educacién (cuyo
ente rector es el Ministerio de Educacion) y salud (cuyo ente rector es el
Ministerio de Salud). En esta seccién nos enfocamos en la educacién y
dejamos en suspenso el analisis del sector de la salud para retomarlo desde
una vision més integral a propésito de la garantia 3. A nivel de politicas
publicas focalizadas de atencién a la infancia, se propone ordenarlas en
términos de sus objetivos: principales y secundarios. Asi, se identifican
como programas emblematicos aquellos orientados a atender necesidades
de salud y nutricién, educacioén, asistencia social y subsidios monetarios.
De este modo, se puede argumentar que el disefio institucional del Pert a
nivel de politicas ptblicas universales y focalizadas cubre (por lo menos a
nivel descriptivo) el tipo de garantias que pretenden los pisos de proteccion
social en el caso de la infancia. Sin embargo, como veremos a continuacién,
si bien las politicas publicas peruanas cubren los aspectos mencionados,
persisten brechas de cobertura y calidad.
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Respecto del sistema educativo del Perti, se revisan los indicadores
de cobertura y calidad, de modo que se pueda identificar claramente la
incidencia de las brechas. En el cuadro IV.11 se presentan los indicadores
de cobertura (asistencia y atraso escolar) para tres grupos etarios: de 3 a
5 afos (inicial), de 6 a 11 afios (primaria) y de 12 a 17 afios (secundaria).
En materia de asistencia escolar, en general se observan niveles medios de
cobertura bastante adecuados. En todo el Perq, la asistencia escolar alcanza
al 88%; es decir que tinicamente el 12% de los nifios en edad escolar (de 3 a
17 afios) no asisten a la escuela. Las cifras son atin mejores en el caso de los
ninos en edad de asistir a la educacién primaria, cuyos niveles de cobertura
educativa alcanzan el 98%. Con estas cifras es posible concluir que la
cobertura en este grado de estudios es casi universal tanto en las zonas
urbanas (98,4%) como rurales (97,2%) y para hombres (979%) y mujeres
(98,1%). Las cifras de asistencia son menores, aunque todavia elevadas,
en el caso de los adolescentes (85,3%), donde se verifica una ligera brecha
geogréfica en contra de las zonas rurales. Mucho menor es la asistencia en
el caso de la educacién inicial, ya que solo el 73,4% de los nifios de 3 a 5
anos asiste a la escuela. Ademads, en este segmento se observan brechas de
cobertura pronunciadas en contra de las zonas rurales y una ligera brecha
de género.

Cuadro IV.11
Peru: indicadores de cobertura del sistema educativo, 2011
(En porcentajes)

Asistencia Atraso
Secciones  De3a5 De6all De12a17 De6a12 De13a17
afos anos anos et afios afos et
Total 73,4 98,0 85,3 88,0 223 42,1 31,3
Hombre 74,3 97,9 85,2 88,0 23,4 45,9 33,8
Mujer 72,3 98,1 85,3 88,0 211 38,0 28,7
Urbano 78,2 98,4 86,3 89,3 16,5 33,9 24,5
Hombre 79,3 98,3 85,9 89,2 17,5 38,9 27,6
Mujer 77,0 98,5 86,6 89,4 15,5 28,5 21,4
Rural 61,3 97,2 83,1 85,3 33,7 59,9 45,2
Hombre 61,5 97,1 83,8 85,6 34,6 60,9 46,2
Mujer 61,2 97,2 82,4 84,8 32,6 58,8 441
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),

2004 a 2011.

La realidad es diferente en lo que respecta al atraso escolar, definido
como la proporciéon de nifios o adolescentes con un logro educativo —en
términos de nivel alcanzado— por debajo del normativo para su edad. Se
observa que, en promedio, los nifios y adolescentes de entre 6 y 17 afios
cuyo logro educativo esta por debajo del normativo es de alrededor del
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31% y esta cifra es incluso superior al 40% en el caso de los adolescentes.
Asimismo, si bien tampoco se nota una clara brecha en términos de género,
si hay una mayor incidencia del atraso en zonas rurales, donde el nivel de
atraso se ubica muy cerca del 60%.

Si bien a partir de las cifras de asistencia se puede afirmar que,
en promedio, la poblacién en edad escolar del Perti asiste a la escuela, a
partir de las cifras de atraso también se puede afirmar que una proporcién
importante no asiste en el grado que le corresponde. La importancia de la
variable de atraso en el andlisis se asocia a que muchas veces este termina
en desercion, es decir que los nifios terminan abandonando la escuela
(véase una discusion de este proceso en las revisiones de la literatura de
Cuenca, 2008 y Rodriguez, 2012). Al respecto, por ejemplo, Pariguana (2011)
sostiene que el problema de abandono tiende a explicarse, sobre todo, por
la capacidad econémica del hogar y por el nivel educativo de los padres.
Esta conclusién es similar a la que llegan Cueto y otros (2007), Rodriguez
y Vargas (2008), Lavado y Gallegos (2005), Danigno (2005) y Lépez de
Castilla (2005). Ademas, Alcazar (2008) e INEI/OIT (2002) explican que el
abandono de la escuela tiene como correlato la decision de trabajar como
estrategia para complementar los ingresos familiares.

Por este motivo, no resultan sorprendentes los resultados del
cuadro IV.12, donde se detalla que las principales razones asociadas a la
inasistencia escolar (ademas de las académicas) son aquellas relacionadas
con factores econémicos. Se comprueba que casi el 30% de la poblacién
escolar que no asiste a la escuela no lo hace porque esta trabajando o
porque la familia enfrenta problemas econdémicos. Esta incidencia es
ciertamente mayor en la medida en que los nifios avanzan en edad.
Por ejemplo, en el caso de los adolescentes de hasta 17 afios, las razones
econdmicas explican casi el 40% de la inasistencia, una cifra muy superior
al 16% en el caso de los nifios de 3 a 5 afios o el 27% en el caso de los
nifios de entre 6 y 11 afios. Sin embargo, a pesar de esta comprobacion,
otras razones de relativa importancia son los problemas de oferta, sobre
todo en areas rurales y en el nivel inicial, o los problemas familiares entre
las mujeres adolescentes en zonas rurales. En Vasquez y Monge (2008) se
estudia este ultimo factor en términos de la brecha de género, que tiene
raices en la decision de los padres de priorizar los quehaceres del hogar
sobre la educacién de sus hijas. La informacién utilizada por los autores
estaria justificando la existencia de posibles elementos discriminatorios
hacia las mujeres en el mercado educativo, conclusion también recogida
por Tovar (1998) y Guerrero y otros (1999).

En el cuadro IV13 se presentan los indicadores de calidad
(rendimiento escolar). Para ello, se utiliza la informacién de los logros en
aprendizaje sobre la base de los exdmenes estandarizados aplicados por el
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Ministerio de Educacién para alumnos de segundo grado de primaria. En el
cuadro IV.13 se resume el porcentaje de nifios con aprendizajes adecuados
para el nivel. Se pueden extraer dos conclusiones importantes. La primera
es que la calidad de la educacién peruana es deficiente. En 2011, solo tres de
cada diez nifios comprende lo que lee y solo uno de cada diez logra resolver
problemas mateméticos disefiados para su edad. Si bien los indicadores
se han casi duplicado respecto de los resultados de 2007, queda claro que
las deficiencias todavia son muy profundas para considerar el avance
como satisfactorio. En segundo lugar, se observan importantes brechas
entre la educaciéon urbana y rural. En este tltimo caso, el aprendizaje en
comprension lectora y matematicas no solo es casi nulo, sino que se ha
mantenido constante desde 2007. También se registran brechas entre la
educacion publica y privada y se obtienen mejores resultados en la segunda
(casi el doble en las pruebas de comprensién lectora y matematicas). De esta
situacion también dan cuenta Bello y Villaran (2004), quienes describen las
profundas deficiencias de la escuela ptblica.

Cuadro IV.13
Peru: nifios con comprension lectora y aprendizaje en matematicas, 2007 y 2011
(En porcentajes de nifios de segundo grado de primaria)

2007 2011
Secciones Comprensiéon  Aprendizaje en Comprensiéon  Aprendizaje en
lectora matematicas lectora matematicas

Regién

Urbano 20,9 8,6 36,3 15,8

Rural 5,6 4.6 5,9 3,7
Género

Mujer 16,9 6,9 32,4 11,9

Hombre 14,9 7.5 27,2 14,5
Entidad

Publica 11,9 6,3 23,0 1,3

Privada 33,0 111 50,3 18,9
Total 15,9 7,2 29,8 13,2

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) del
Ministerio de Educacion (MINEDU).

En la revisiéon de la literatura a cargo de Rodriguez (2012) se
analizan las razones que permiten explicar los bajos rendimientos o,
de manera mds precisa, los determinantes del rendimiento escolar.
Primero, entre los factores ajenos a la escuela, se destacan la inasistencia
y el atraso escolar (que tienden a reducir el rendimiento), asi como el nivel
socioecondémico o de ingresos de los padres (a menores niveles, menores
rendimientos). También son importantes las condiciones de nutricién de
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los nifos y la violencia familiar ™. Cueto, Jacoby y Pollitt (1997a y 1997b)
ya habian presentado evidencia al respecto. En segundo lugar, entre los
factores internos de la escuela se destacan la gestioén del centro educativo,
el equipamiento y la infraestructura'®. En general, las mejores condiciones
tienden a influir de manera positiva en el rendimiento de los nifios. Tercero,
en un intento por dilucidar la importancia de ambos tipos de razones, Caro
(2003) y Benavides y Rodriguez (2006) sostienen que los factores asociados
a los alumnos o a sus familias (factores ajenos a la escuela) explican una
mayor proporcion de las diferencias en los rendimientos y se constituirian
en los principales limitantes del rendimiento escolar.

En resumen, sobre la base de la informacién revisada, es posible
extraer tres conclusiones respecto del sistema de educacién en el Perti. La
primera es que, si bien todavia existen ciertas brechas de importancia en
términos de cobertura educativa (concentradas, por ejemplo, en el nivel
inicial o en las zonas rurales) y atraso (entre los adolescentes o en zonas
rurales), este no es un problema que ocurra de manera generalizada o que se
pueda observar a partir de los indicadores medios. La segunda conclusién
es que, a diferencia de la cobertura, que podria considerarse un problema
superado en gran medida, las principales deficiencias ocurren a nivel de
la calidad educativa, expresada en los magros resultados en términos de
rendimiento escolar. Los problemas de nifios que no comprenden lo que
leen o que no pueden resolver problemas matematicos basicos ocurren de
manera notoria para el promedio nacional y con mayor incidencia en las
escuelas publicas o en zonas rurales. La tercera conclusion se refiere a que
en los problemas de cobertura (en las brechas que falta cubrir), y sobre todo
en los temas de rendimiento, se identifica como razén esencial los factores
econdémicos como determinante importante de la brecha educativa. De este
modo, es facil intuir que en las condiciones actuales, el sistema educativo
estaria actuando como un factor multiplicador de las inequidades, con
escasa capacidad para revertir los problemas de desigualdad en el Pert.

Las conclusiones son similares en el caso de los programas focalizados,
donde se revelan problemas en varios niveles. Esta situacion es la que
lleva al Banco Mundial (2007) a argumentar que las redes de proteccion
social en el Pert sufren lo que la institucion califica como un equilibrio
de baja de calidad, expresado en un pobre desempefio a nivel operativo
y un limitado impacto en la reduccién de la pobreza. Yamada y Castro
(2007) llegan a una conclusién similar y se refieren, ademas, al limitado
impacto de las transferencias publicas para propiciar reducciones en la
desigualdad. Por ello, no es dificil concluir, como lo hace Monge (2012), que la

102 Estas dos tltimas razones, si bien no se mencionan en la revisién de Rodriguez (2012),
fueron destacadas en las entrevistas con especialistas y funcionarios publicos.

165 En las entrevistas se mencioné con bastante énfasis la baja calidad del profesorado y la
limitada capacidad para adoptar tecnologia.
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contribucion de los programas sociales a la reduccion de la pobreza y a la
mejora de los niveles de desigualdad en la dltima década haya sido, en el
mejor de los casos, marginal. Esta situaciéon ya habia sido comentada en
los mismos términos por Chacaltana (2001), Iguifiiz (2002), Figueroa (2001),
Francke (2001), Trivelli (2000a y 2000b) y Gamero (2001) para la década de 1990.

Esta afirmaciéon se refuerza, ademds, con los magros resultados
reportados a nivel de las evaluaciones de impacto realizadas respecto de
los programas sociales. Por ejemplo, Gajate e Inurritegui (2001) encuentran
efectos nulos o negativos en el caso del programa Vaso de Leche en términos
nutricionales y Stifel y Alderman (2003) descubren efectos nulos en términos
de gasto. Lo mismo ocurre con los desayunos escolares, donde Pollitt, Jacoby
y Cueto (1996), Ravina, Paulini y Cancho (2002) y Cueto y Chinen (2001)
encuentran efectos positivos en el caso de ingesta dietética, asistencia a la
escuela, tasa de desercién, memoria de corto plazo y hemoglobina, pero
nulos en el caso de capacidad cognitiva, nutricion y rendimiento escolar.
Finalmente, Cueto y otros (2009) analizan el programa Wawa Wasi sin
encontrar efectos en el rendimiento psicomotor de los nifios, lo que se suma
a los efectos modestos ya comentados en el caso del programa Juntos.

En la revisién de la literatura de Monge y Campana (2012) se intenta
explicar esta realidad sobre la base de tres conclusiones bésicas recurrentes
en la literatura respecto de la politica social, de modo general, y de los
programas sociales, de modo particular. Primero, el bajo presupuesto social
limitaria el alcance general de los programas sociales de cualquier tipo. En
el grafico IV.10 se presenta esta informacion. En el grafico IV.10.a se muestra
como el presupuesto social en el Perd, entendido como el presupuesto
de los ministerios de Educacion, Salud y Desarrollo e Inclusién Social,
apenas llega al 3% del PIB y se ha mantenido practicamente constante en
los ultimos afios. En el grafico IV.10.b se usan las cifras de la CEPAL y, a
pesar de que el nivel no coincide, la informacién permite concluir que el
gasto social en el Perti es uno de los més bajos de la regién, muestra un
nivel similar al del Ecuador y solo supera al de Guatemala y la Reptblica
Dominicana. Esta conclusién es similar a la de Chacaltana (2001 y 2006),
Lavado (2007) y Aramburd y Rodriguez (2011).

La segunda conclusién es que el presupuesto no solo es bajo, sino
que, por problemas de gestion, no llega a quienes deberia llegar en las
magnitudes necesarias. La manera sencilla de observar esta realidad
es mediante las tasas de filtracion (proporcién de personas que reciben
el programa y no deberian) y de subcobertura (proporciéon de hogares
que deberian recibir el programa y no lo reciben) que caracterizan a los
programas sociales. En el cuadro IV.14 se presenta esta informacién para
algunos programas identificados en las encuestas de hogares. Se observa
que, en promedio, en 2011, los niveles de subcobertura de los programas
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Grafico IV.10
Peru y América Latina: presupuesto publico social
(En porcentajes del PIB)

A. Peru: evolucion del presupuesto social, 1991-20112

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011
—o—Definicion1  —m— Definicion 2

B. América Latina: ranking del gasto publico social
(Promedio 2007-2010)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) y del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF) del Ministerio de
Economia y Finanzas.

2 Definicién 1: construida sobre la base de informacién proporcionada por la CEPAL dentro de sus
indicadores sociales. Definicién 2: construida sobre la base del presupuesto del Ministerio de Salud
(MINSA), el Ministerio de Educacion (MINEDU) y el Ministerio de Inclusion Social (MIDIS). El ranking por
paises se construye considerando la definicién 1.
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analizados van del 52% (Vaso de Leche) al 95% (Comedor Popular),
mientras que los niveles de filtracién van del 32% (Juntos) al 77% (Vaso de
Leche). Si bien la literatura especializada ha sido enfatica en argumentar
que los programas sociales en el Perti son progresivos (Chacaltana, 2001;
Lavado, 2007; Yamada y Castro, 2007, Monge, Vasquez y Winkelried, 2009),
también deja en claro que los elevados niveles de filtracién y subcobertura
limitarian la capacidad redistributiva de este tipo de politicas (Vasquez,
2004 y 2006). Como destaca Castro (2008), esta situacion se ve agravada por
el componente prociclico que se identifica en los presupuestos sociales.

Cuadro V.14
Peru: filtracion y subcobertura de algunos programas sociales, 2005 y 2011
(En miles de personas y porcentajes)

2005 2011

Secciones Vasode Comedor Vasode Comedor
Leche Popular s Leche Popular I

Poblacion objetivo 5709 16 151 2718 2945 8332 1373
Poblacion beneficiaria 4750 646 105 6 146 794 467
Tasa de pobreza en el Peru 55,6 27,8
Tasa de filtracién 65,5 23,4 55,8 771 49,6 31,8
Tasa de subcobertura 46,6 94,0 98,8 52,3 95,2 76,8

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.
2 Las tasas son a nivel de hogares.

En tercer lugar, se registran problemas de calidad en programas
mal disefiados (confusién de objetivos, multiplicidad y superposiciéon de
funciones), productos o servicios insuficientes para resolver los problemas
que pretenden solucionar, gestiones deficientes (expresadas en la ausencia
de sistemas de rendicién de cuentas, monitoreo y evaluacién) y ausencia de
acciones concretas de articulacion entre programas. Si bien las razones de
calidad han sido mas estudiadas en el caso de los programas alimentarios
y nutricionales (por ejemplo, a partir del estudio de Alcazar, 2007), los
alcances de Portocarrero, Vasquez y Yamada (2010) y Vasquez (2011), y las
revisiones de disefio auspiciadas por el Ministerio de Economia (resumidas
en Monge y Campana, 2012), permiten llegar a similares conclusiones para
el resto de los programas focalizados.

En términos de las politicas focalizadas es posible concluir
que si bien, desde el punto de vista tematico, muchos de los aspectos
de la vulnerabilidad, por ser atendidos a nivel de la infancia, estan
contemplados por las redes de proteccion social peruanas, la efectividad
de las estrategias se ve seriamente condicionada por problemas de calidad.
De forma resumida, se entiende que los principales problemas son: bajos
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presupuestos, deficiencias de focalizacién, disefios incorrectos (que
redundan en objetivos erréneos, componentes mal alineados y bienes o
servicios inadecuados para resolver las necesidades), problemas de gestion
y escasa articulacién entre programas.

2. Garantia 2: Seguridad basica del ingreso para los
adultos en edad de trabajar

Como ya se menciond, de acuerdo con la Recomendacién ndm. 202 de
la OIT, la garantia 2 implica ofrecer seguridad basica del ingreso, por lo
menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional, para
las personas de edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en
particular en caso de enfermedad o invalidez, desempleo y maternidad.
Para analizar la situacién de cobertura en el caso de esta garantia es
necesario partir de las leyes laborales. Para simplificar el andlisis, se
entiende la existencia de dos regimenes privados que conviven en el
mercado de trabajo peruano: el régimen general y el régimen especial
de micro y pequefias empresas (mypes). El resumen de estos regimenes
se presenta en el cuadro IV.15. La cobertura del tipo de garantias
contempladas en el caso de los adultos en edad de trabajar ocurre de
manera diferenciada pero, de modo general, la legislaciéon y su régimen
especial de mypes contemplan la existencia de coberturas alineadas con
los pisos de protecciéon social (aunque difieren en el tamafio del beneficio
en cada caso).

Por ejemplo, en el caso de la seguridad de un ingreso suficiente,
la legislacion establece una remuneracién minima equivalente a la
remuneracién minima vital establecida por ley. En el caso peruano, esta
remuneracién actualmente es de 750 nuevos soles, monto que lograria
cubrir la linea de pobreza (272 nuevos soles mensuales per cépita). Por
ejemplo, usando los datos medios de la encuesta de hogares, que considera
dos perceptores de ingreso en la familia y cuatro miembros en el hogar,
los ingresos laborales medios de la familia (1.500 nuevos soles) serfan casi
un 40% superiores a la linea de pobreza familiar (1.088 nuevos soles). En
teoria, esto da holgura incluso para las aportaciones realizadas por los
trabajadores, asi como el pago de impuestos (aproximadamente un 20% de
la remuneracién bruta). Es decir que, en cualquier caso, los trabajadores
cubiertos por la legislacién no tendrian problemas respecto del nivel
minimo de ingresos contemplados en la garantia.

Algo similar ocurre con las pensiones por enfermedad, invalidez
y maternidad. En el caso de invalidez, la obligatoriedad de afiliarse
a un sistema de pensiones contemplada en la legislacién cubre este
requerimiento. La pensiéon por incapacidad total o parcial para trabajar
contemplada por estos sistemas seria de entre el 50% y el 70% del salario
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medio mensual. Lo mismo ocurre con el régimen especial de pensiones
sociales para mypes, que contempla pensiones por invalidez asociadas al
nimero de aportes'®™. En el caso de enfermedad, el hecho de estar afiliado
a EsSalud otorga el beneficio de subsidio por incapacidad temporal, que
equivale al promedio diario de las remuneraciones de los cuatro meses
inmediatamente anteriores de presentada la enfermedad y se otorga
hasta por casi un afo. Asimismo, el Seguro Complementario de Trabajo
de Riesgo (para determinadas actividades consideradas de alto riesgo)
ofrece coberturas adicionales por invalidez o enfermedad. En el caso de la
maternidad existen beneficios generales, como licencias con goce de haber
por tres meses antes y después del parto y una hora diaria de permiso
remunerado por lactancia hasta el primer afo del hijo, asi como beneficios
especiales a través de la afiliacion a EsSalud. En este caso, se contemplan
subsidios por maternidad y por lactancia.

Diferente es el caso del seguro de desempleo. La legislacion no
contempla un seguro en los términos del Convenio 102 de la OIT. Lo que
existen son ciertas prestaciones en la forma de compensacién por tiempo
de servicio o indemnizaciones por despido injustificado. En el primer caso,
estas constituyen prestaciones anuales por parte del empleador a una
cuenta de ahorros del empleado, de libre disponibilidad cuando termine
la relacién laboral. En el segundo caso se trata de pagos por tnica vez por
45 dias de remuneracion por cada afio de servicio (régimen privado) o 10
dias de remuneracién por cada afo de servicio (Ley MYPE). Se intuye
que estos beneficios ayudarian a cubrir parte del periodo de paro de los
trabajadores, pero no constituyen un seguro de desempleo propiamente
dicho. Incluso, de acuerdo con la evidencia presentada en Yamada (2010) y
Yamada y Montero (2008), la compensacién por tiempo de servicio (antes
de limitar su libre disponibilidad) no tendria ningtn efecto significativo
para detener el deterioro del bienestar de los hogares ante la pérdida de
empleo. En ese sentido, esta seria la principal brecha identificada en el
marco institucional peruano.

A pesar de esta falencia, es posible afirmar que, en términos
generales, el nivel de proteccién social contemplado en la legislacion
peruana es adecuado, sobre todo cuando se analiza en relacién con los
pisos. Sin embargo, como se menciond en el capitulo III, su dmbito de
aplicacién es limitado y se circunscribe a los trabajadores que pertenecen
a la planilla. Hechos los calculos para la poblacién de entre 18 y 64 afios
(véase el grafico IV.11), se observa que estos trabajadores corresponden
solo al 24% del total, es decir que son poco més de 3 millones de personas.
Asimismo, como ya se discuti6, la incidencia de trabajadores en planilla
es mayor en la medida en que se restringe la muestra a segmentos de alta

104 Esta normativa todavia no esta en funcionamiento.
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Grafico IV.11
Peru: poblacién adulta de entre 18 y 64 anos con planilla, 2004-2011
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

productividad. Los resultados del grafico IV.12 revelarian que mientras los
trabajadores en planilla (y, por ende, con proteccién social) en el segmento
moderno serian casi la totalidad, en el segmento tradicional los trabajadores
en esta condicién serian practicamente inexistentes. Este tiltimo resultado
se puede explicar a partir de las reflexiones de Garavito (2005), que analiza
que si bien la Ley MYPE ofrece mecanismos de promocién interesantes,
su efecto en la formalizacién ha sido, en el mejor de los casos, marginal'®.

Por ello, y tal como se desprende de este y otros capitulos, se parte
de la hipoétesis de que uno de los factores limitantes para extender la
cobertura de la legislacion y la formalidad es la existencia de un importante
segmento laboral de baja productividad que no puede afrontar los costos
no salariales que implica la legislaciéon. En la revisién de literatura
realizada por Yamada y Bacigalupo (2012) se ofrece una visién similar
y se muestra cierto consenso respecto de la correlacion positiva entre la
probabilidad de ser formal y la productividad en el trabajo. Sin embargo,
la productividad laboral no seria la tinica razén. Ademas, existe evidencia
de los efectos negativos que tienen ciertos aspectos en la legislacion para

15 Los comentarios recibidos en las entrevistas permiten explicar esta baja efectividad de
la Ley MYPE en que esta incluso sigue significando costos muy altos para el segmento
de pequena escala dados sus niveles de productividad medios. Junto con una capacidad
casi nula de fiscalizacién del Estado en este segmento, esto hace imposible intuir
cumplimientos siquiera minimos de la ley.
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Grafico IV.12
Peru: trabajadores en planilla, segtin estratos productivos, 2004 y 2011
(En porcentajes de la poblacion econémicamente activa ocupada de cada sector)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004
a2011.

propiciar una insercién laboral adecuada (Yamada y Cérdenas, 2011).
Saavedra y Torero (2000) y Saavedra y Chong (1999) ya habian presentado
evidencia similar para la década de 1990.

Quizéas esta sea la razén por la cual desde el Estado existen
paralelamente una serie de programas laborales que tienen por objeto
mejorar las condiciones de trabajo de la poblacién. En el cuadro IV.16 se
presenta un resumen de los programas mds emblematicos (vigentes),
que se han organizado en programas de empleo propiamente dicho (que
promueven la insercién o reconversion laboral u ofrecen empleo temporal)
y programas orientados a incrementar la productividad en el empleo
(tanto a nivel de las mypes urbanas como del empleo rural).

106 En este contexto, el aspecto mds estudiado ha sido la remuneracién minima vital y, como
mencionan Yamada (1994), Céspedes (2005), Jaramillo y Lépez (2006), Palomino (2011) y
Bacigalupo y Montalbetti (2011), existen importantes riesgos asociados a la reduccién en
la probabilidad de seguir empleado y aumentos de la informalidad con efectos modestos
en el nivel y la distribucién de ingresos.



319

Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd

‘solJejolauaq souentad ap sa|iw ap sapepljigey A sapepioeded se| JejjoJiesap A Opeosaw |8 UOD UQIOB[NJIME 8P dnbojua un uod sajeloqe| sojuajwipualdwa so|
Jejuawoy ‘peplied ap A opluajsos oajdwa |9 Janowoud ‘|esodwa} oajdwa Jelauab ugisiw owod aual} niad efeqel] ‘ewal}xa ezaiqod A ezaiqod ap sauoldEN}IS US
uesjuanous as A sajeins A seueqin seuoz us uejqey anb saiohew soynpe A pepioedessip uod seuosiad ‘sauangl ‘(sasalnw A saiquoy) eljiwey ap sayaf us opoy
alqos ‘epeajdwaqgns A epesjdwasap ugioe|qod e| us eoojud as ewelboid |3 “EpeONI|ED OU BIGO P OUBW U3 SOAISUS)UI SOIDIAISS A sojoa/koid ap ojuaiweloueuly [@
ajuelpaw oa|dwasap ap UQIOEN}S US UBqeIjuodud 8s anb souensad so| e 1a2a10Ae} 0}8[qo Jod ejud) anb ewelboid un ‘niad opusiniisuo) e oze|dwasay ‘os|dwg
|op ugioowold A ofleqel] ap ouajsiulp |ap obied e osndsip 8s A ¥ 1-110Z-Z10 "wnu owaidng 0}a103( |8 oleq |10z ap o}sobe ap g |9 opeald any ewelboid 83s3

niad efeqeu) :eweibouid

|ejodwa)
oa|dwa ap
sewelbold

‘soa|dwa us}Iaj0 anb sesaldws e owWod souepepnid e ojue} ‘ojusiwipuaidws A pepiigesidws ‘osjdwas |ap ugioowoid
ap sojinjelb soIoIAlas so| ‘Jebn| 0j0s un ua A ‘epe|noljie ew.o) ap opuepullq ‘Sa|qlud}sos sojualwipuaidwa ap ojjoliesap |8 A pepljigeajdws e| ap elofow e| sa
0}2[qo NS ‘|EUOIOEBI0A UQIOBIUBLIO UBNbsng anb saiej0osa e oplbuIp B}sd udique] ‘|esoqe| ugioeibiw A ojusiwipuaidwa ap elisjew us uoloe}oeded Jiq10a. Usasap
anb A ‘sajeloqe| selousjadwod ap sopedy}tad A sauoloejoeded ajuelpaw pepljigesjdwa ns Jeiofow ueisinb anb ‘|ejoge| opeosaw |9p ugioewloul 0 09|dwa
uanbsnq anb sauang( A souepepnio e opibLip ewelboid a)sd ap ugioeald Bl ‘Y 1-Z10Z-100 "wnu owaldng 038108 |9 djuelpaw ‘gqoide as g|L0g p 049198} 9p 8 |3

oajdwa [ap uoioowo.id ap ealun ejjiuejuap :ewelboid

-asJesadns ueipod
anb e| uod ‘,|eJoge| ojusiweualjug, EPEWE|| ‘BJUuS|WEIISY BUN UOD SojopueAode ‘So||d us ajalAul @ ugloe|qod e}sa ap erousjod |8 us elyuod ewesboud |3 ‘olueoeYy
opipod ueAey ou A asiejoeded usasap anb ewaljxa ezaiqod A ezaiqod ap uQIOEN)IS US SOUE GZ B G| dp SauaAg| e JepnAe 0)a[qo Jod aual} eiqQ €| B SaUaAQr

‘luaan| uoioe|qod e| e opiBuIp egeisa ugique) anb ‘uanolold opewe|| ‘Jousue |e ezejdwaal
ewelBoid a)s3 "olegel; ap sauUOIDIPUOD sns Jesofow A o100 un Jepuaide ueasng anb soue gz e G ap sauangl e opibuip ‘0ajdw3 [ap ugloowold A ofeqel] ap
ougjsiulp |ap obied e ‘jluaanf ugioeyoeded ap ewelboud un s8 9)sd ‘OrvavHL-1102-€10 "wnu owaidng 0)}8108( |8 Sjuelpaw |L0Z dp 0}sobe ap Oz |8 opeal)

BIqQ E| B SaUaAor :ewesboid

‘opeuBsod o opeibaid ap solpn)sa ‘a|qes|oquiaas BiaUBW dp ‘Bjudwieldled o |ejo} ueloueuly
anb ‘soAjeonpa sojipalo (11l A ‘sesafuesyxs A sepeald o seoljgnd sapepisiaaiun us opeibsod ap soipnisa ejoueuly anb ‘opelbsod ap B2aq (1l {<S001UD9) SOIPN}SD
owo9 Jse ‘setalues)xa A sepeald o seolqnd sapepisiaalun us opelbaid ap soipnise eroueuly anb ‘opelbaid ap eoaq (1 :sejusuodwod saly aual} JIgVYNOYd 13

"00|WPPEOE 0JUBIWIPUSI O}[e Bp A SODIWOUODD SOSINdaI Sofeq ap sajuelpniss so| uos ewelboid
9)sd ap oAlalqo odnib |3 "ugdeulWND ns A edejs eyolp us erousuewlad B] OWOI Jse ‘eAjeonpa edeje ejsa B 0sa20e |9 Jeziueleb A sjouadns ugloeonps e| ua
pepinba e| e 1iNqlju0d 8p pepljeul | UOD ‘UQIDEINPT Bp OLIB)SIUI [9p 0B1ed B ‘€862 "Wnu A9 €] 8p PNMIA US ZL0Z 9P 018148} ap ¢ |@ opealo any ewelboid 9)s3

(039VNO¥d) so)pa19 A sesag ap |euoroeN eweiboid

|esoqe|
opeoJaw

o ua
uoQloIasu| ap
sewelbold

duosag

sejiobajen

‘[BUOIOBUISIUI BDOJWQOUODA SISIIO B 8P S0}08)d so| opuebijiw ‘sjed [ us oa|dwa [ap J0}08s |8 JeziWeulp e OWOo9 |Se ‘seAljonpold sapepiAljoe ua
ouewny [e)deo A sapepl|igey ap ugioejualIo e| Jesofow e uejunde anb ‘|ejoqge| ugisiaauodal ap sewelboud so| A ‘osjdwagns A oa|dwasap |ap OlAlle owod ‘jesodwa) oa|dwa ap
sewelbolid so| uejse ugiquie] ‘oleqel) ap sajew.lo} sapepiAloe ua sapepljigey A odwai) ns Jesjdwa uepand anb BwI0} 3p ‘UQISISAUODSI BYDIP B J9padoe eled SOOIWQUO0Dd SOIpawl
s0| 1u ugloeyoeded ap sapepluniiodo Se| uod uejuand ou anb sojjanbe e sopejusllo ‘[eloge| UQISIaAU0DaI ap SewelBoid So| UeJjuUaNOUS 8S BAIJOE [eJ0ge| BON}j|od 8p Bwel B}S U]

oa|dwa ap seweiboid

sajeloqe| sewelboud :niad
91°Al 0lpen)



CEPAL

320

*001WOU029 ojjoliesap ofeq ap seuoz us ealjqnd ugisiaAul ap sojoakoid ap ojusiWeldUBUY [@ SJUBIPAW |eint olelBe ojjoilesap [@ aranwold
‘sewapy 'SajeJnJ seljiwey se| ap uoisnjoul e e A ezaiqod e| ap ugloonpal el e ueAnqguiuod anb A sepealid-oo1|qnd sauoIsIaAUl Se| 8P UQIOR[NDILE B| US}|IOB) 8nb
Jeans ouelBe ojjoliesap ap sojepow Jaaowoud A Jeuonsab ‘Jeuasip ap o}1sodold @ UOD ‘0DIWIQUODS Of|0JIeSaP Bp OpeId JoUsW Bp SajeInl SBUOZ SE| U BJJUD S
eweiboud |3 ‘sajeind seljiwe) Se| ap epIA ap pepled e| A sosalbul so| Jelofow uejiwiad anb sowsiuedsw A sapepiAljoe ‘seibajelisa ap ugioowold e| sjuelpaw [eind
ezaigod e| Jijequod ua opezijeloadsa OYNIN |9p 0Zelq |2 $J “INS B1IaIS 0}09A0.d A 8}ION BIIBIS 0}08A01d ‘00ZNJ ound JOpalio) ‘SOpel|y ‘Sseusle|) JaWeesold
‘SOUOQEOId ‘SOYIBWEUOIH OWOD ‘(DYNIN) BIN}NOLBY ap oldsIul |9p soAljoe sewelboid so| A sopezijesjuadsap sodjjgqnd sowsiuebio so| ap eibiauls A ugisny
| 8p Ope)}NSal owod 82eu A BinynolBY ap OLIBISIUIWADIA [E BIIOSPE BI0JN08[3 peplun owod aAn}iisuod 83 "(TyYHNY OYOY) [einy olelBy 0Al3oNpold ojjoilesaq
ap ewelboid |8 owod (jeuld euejuswa|dwo) ugloisodsig epunfag) §00zZ dp 0zJew ap €1 |8 266 "WNU OAlje|siBaT 0}0103( |0 sjue|paw opeald any ewelboud ajs3

einiolby eweibos
| v d jeny

*|eD0| 0]|0JJeS8p |@ UOD SOPIIdWOoIdWOD S8I0J0. SO| UOD BZUB||E US 9)usW|elio}lila) SEpe[ndllJe Seojwou0oa
sapeplunyiodo opuesauab ‘ezaiqod ewalixa ap UQIOBN)IS US SdjelnJ saieboy so| ap 9|qIus)}SOS BOJWOUODS ejwouolne e| arnsnwold ‘zaa ns v ‘ezeiqod e| ap
uogloeladns e| A jejodwa) osjdwa ap ugloelausb e| se 0)a[qo NS "sopezi|edo) saiqod sajeint sojISIP SO| U ewalixe ezaiqod ap ugloenyis ua ugioe|qod e| se
ejunde anb |e oAlyalqo odnub |3 “sa|eo0| A sajeuoibal soulalqob so| uod ajusweydal}sa sew Jeleqel) ap Ul B |einl |el1I0}II8) O||o1lesap |ap Jope|noljle ewelboid un
eas anb eied soiquieos opueojjde uejse 8| s A (S|@JN) [BID0S UQISN|OU| & O]j01Jesa ap oLB}sIUll |@ Jod opiBuip ewelfold un sa sjusw|enjoy "ezaiqod ap SajaAlu
S0}|e U0D sajeulBlew-oueq.n A sa|eins SBUOZ US BJOSIIP UQIOUSAIS)UI B S)uBIpaw eAl}onpold A BOIWOUODS ‘|e1o0S BINJONIISaEIUI Sp Ojudlweloueul |9 [edioulld afe
owoo aual) ewelbold 8)se ‘4G9 "wnu oAfe|siba oja10a( |2 ofeq |66 op O)sobe ap G| |8 |e1o0g ojjoliesaq A ugoesuadwoy ap [euOIOBN OPUO- OWOD OpealI)

(S3A0DNO4) [e190S ojjouiesa( |@ esed ugioesadoo) ap opuo4 :eweiboid

uolodiosag sejiobaje)

‘0salbul JoAew un Jezueoje opuaniwiad ‘uoisab A uoloonpold ns ap ojjoliesap |8 Janowolid
eJed sosinoal so| ap owndo osn un A ojusiweyoaAoide un BION|OAU| "BUEGIN BUOZ B US OWOD [Nl BUOZ B| Ud O)ue) ‘saiopeleqed) so| ap Jeuoiooe [ Jesofow easng anbojus 8)s3

pepianonpouad ap seweiboid

“(YNLO4N3D) owsun] us ugIdoeWIOH 9p
onua) 19 A (0DIDONIS) uolooNnIIsuo) .| us eujsnpu| e eled uoloeyoede) ap |BUOIDEN OIDIAIBS |9 (|LYNIS) [elisnpu| ofeqel] ud OjualWwel}salpy ap |euoloeN
OIDIAISS |9 OWOD ‘|eloge| BEpUBLISP B| B SOPIOJE SOSIND US SOlIBIOIdUSq ap ugloe}oeded el ejed sapepljus ap a14as eun ojsandsip ey oS "09|dwsa |8 ud SISO e|
ap ojoedw |9 Jebijiw A ‘oajdwa |8 A 021LIQUOIS OJUBIWIDBID |8 Jepljosuod A Jeinbase pepljeul) OWoD aual} ‘sewapy ‘|elesaldwa UgIoe|NJUIA A BO1UDY) BIDUS)SISE

‘e|J0SOSE 9p SOIDIAISS SO| 9p S9Ael) e |eliesaldwa pepialiadwos | Jejuswaloul @ saiopelegel) so| ap pepljigeajdwa e| Jesofow sa niad soweA ap oyisodoud |3 :o_mhw_ﬂmmw_
'800¢ 9p 01aua ap Jijied e niad |e opeulolal uehey A sied .. 5
|op euany soloInIas opejsald uekey anb ssjusipuadapul o sajusipuadap salopeleqelixa e aAnjoul ugiquie] "eyda) ewsiw el ap Jijed e sosalbul sns sopinuiwsip meEmo\_M

ojsiAn uehey anb ajusipuadapul saiopeleqel) 0 BYd9) B| B g00Z 9P 0Jaua ap opealld 10}0as |9 ud oajdwa |8 opipiad ueAey anb sajusipuadap pepa ap saiokew
salopeleqel) e oplBUIp B)S8 NIdd SOWEA ‘6002 9P 0Jaus Us NIdd [9p 0UISIqO9) [ 9Zue| anb 021WOU0DT O|NWIIST ap ue|d |ap a}Jed ewuoy A oa|dwg |ap uoloowold
A oleqeu] ap oua)siul [9p 0BJeD B B}SS [eI0gE| UQISIaAU0Da) ap ewelbold 8)sa ‘Y 1-110Z-910 ‘wnu owaidng 0)8109( |8 djuelpaw |0z ap alqwaidas us opeas)

niad sowep :eweiboid

duosag sejiobaen

(ugroenunuO2) gL 'Al 0JpEND



321

Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd

‘oAljonpoud aji0dos A epezijeloadss ugioewlojul ‘sojonpoud ap ojjosiesap A ugioebiysanul

‘0110JeI0gE| ‘B2lUDd} BIOUS)SISE ‘UQIoB}IORdED JEPULIQ BP | BJJUSNJUS 8S SOIDIAISS SNS dJju] "S8JUI0P A S8I0}NSUOD A sejuelpn)se ‘sajeuoisajoid A s0o1UD9)
‘sollesaidwa e sopiBLIp Ue}sa soloIAIaS SN 'sied |ap sauoifal aASNU U S810)09S SOLIBA p B0160|0UD8] UQIDBAOUU| P SOJIUSD dp paJ Bun d)sixJ ‘sauolbal se|
ua [e10adsa ua ‘BAl}oNpoId BUSPED EPED BP UQIOBAOUU] 9P BWIS)SIS [9P SOJUSWA|S SO| 9P 0}Sal |8 U0D B|ndIjIE 8s A ‘opeAlid 10}0as |9 A ejwapede e| ‘opejsd |e aunal
eo|Bojouda] ugioeAouUU| Bp 0J3US) epe) "peplAonpold A pepiaiizadwod ap [aAlu JoAew un Jezueoje A ugloeaouul ap peploeded e| Jeasle esed sesaidwa se| ap
$09160|0U28) SOID0S SO| UOS S0JJUdD s03sT (3 L|D) e2160|0UD9] UQIOBAOUU| BP SONUBY ap Aa el oqoide 8s ‘/9g/z "wnu A7 el 8juelpaw ‘000Z op oAew ap Gz |13
e2160j0u23] ugidBAOUU| 3P SOJJUdD) ewelboid

oueqin

‘ugloeyioedeo e| A eojUD9} eIOUS)SISE B OpudlAOWOoId

‘solienoadolbe sollesaidwa so| ap ojjoliesap |9 eied SEAI}OS)S A seAl}adwod ‘SEJOpPEAOUU| SBISIOUBUY SBUOION|OS JEP BosSNq 8s ewelBboid 8)se uo) "ossioueuly
ewa)sis |e solienoadoibe salojonpoid ap ugisnjoul e| Jaaowold eled JOJOW UN US BSOPUDIMIAUOD ‘ezaiqod e| esjuod eyon| e| eajueld anb o}al [ JoA|0S8I SO
OONVEIOHOY ap uorouny [ediouid e "ugioezije|oiawod A ugioonpoud ‘UgioewIojSUB} 8P SOPEPIAIJOE S| eled Ojus|WEIdUBULY 9P SOPEPISEIaU SNS Opudlpudle
‘ejooinoe A osapeueb ‘ejooyibe J0joas |ap salojonpold souanbad A 0101w so| e seAode e opejusiio B}sa 0oueq 8)s3 'J0}0as |ap sojonpold SO| 8p UQIoeZ|[e[0JawWo9 A
UQIOBWIOJSUBI} 9P SBPEPIAIJOR SB| OWOD |SE ‘0jUd|WEeuoioun) A UQIOENDSPE 3p SEWJOU SB| 809|qeisa anb (OONVYIOHOY — oliendadolfy ooueg |ap ojusiwezue|oy
ap Ae7) #9062 "wnu Aa7 €] 0olgnd as 700z op olnl ap |z |3 ‘ouenoadolbe 10}0as |e s0}ipaJo JeBlojo B epedIpap ‘|eUOIOBU OJ8louUBUl BWS)SIS [ap ajueiBajul
esaidwa owod oliendsadoiby ooueg |8 9alo 8s ‘L00Z 9P 2iquialolp ap g |8 epedljgnd ‘(oiendadolBy ooueg [ap ugioeal) ap A7) €09/ ‘wnu A7 | sjuelpa|y
osueqoliby :eweiboid

‘sa|geln o1006au ap saue|d ap uolonoafe A ugloeyuswaldwi el a|qisod Jaoey eled (ojuaiweloueulod eied s0SINJal) ellejduow epljiedesjuod
eun uod Jejuod A pepliqibale ns ajuswelraid Jeypaioe agap euelbe ugioeziuebio eun ‘sojolBUAQ SOISS B Japadoe eled "uoloonpold e| ap eolbojouds) elofow
1006au |ap uonsab e (11 ‘sodlqnd soJisibay ua ojIosul BABY 8S OU UNE anb ap 0sed ud ‘ugloeziueblo ns ap ugIdN}ISUOD k| (I :eJed sjuaiedsuel) Bw.Io)
ap aslez||in eiagap o4ad ‘0}PaI0 UN S8 ou anbiod JaAjoAap anb eipus) as ou oJaulp |8 anb eoylubls anb o] ‘s|gesjoquiaal ou ojudsjweldueul 89810 ewelbold
|3 "sopej}nsal e epejuslIo djualole uolsab eun ajueipaw epiA 8p peplied A pepiAliledwod ns ap eiolsw e| B opusAnglijuod ‘niad |ap souelbe salojonpoid
souelpaw A souanbad so| ap sa|qIus}sos ajuswiejuaique seleibe sejbojoussy ap ugpdope e| A |eliesaidwa ugisab | ap 0juBIWIOS|ELIO) [© ‘UQIOBIDOSE B|
Jejuawoy se eweibouid ayse ap u IA}2dWOoD B| 8p O|NW}S® dp JOjJow OWOod d|ges|oquiaal ou opuoy Jawild |ap ejel) 8 "esn)nouby ap
oLIBISIUIN [9P SYIAIOHOY — pepiaiiadwo) el esed sauoioesuadwo) ap ewelboid |9 ‘2 /0] "Wnu oAle|siBa 0}a10a( |8 Sjuelpaw ‘0810 8s g00Z @p olunfap 2z 13

seaploiby :eweiboid

‘opeolyluda) obary ap eweibolid |ap Ao e| ap ojuswe|bay
|© Ua SOpI0a|ge)Sa SOjUSIWESUI| SO| UOD OPJSNIE 8p ‘OpEdNIud8)} 0Bl ap BlI9}ewW U 10081 8Jus ap sauolouny se| Jaolsla (1A A ‘sessluelixe A sajeuoioeu ‘sepeand
0 seo||qnd sapepijua uod enjnw ugloeIadood ap SOIUBAUOD JIgIIasNs A ojusiweloueul Jaaowold A seuonsab (A ‘sojsandnsaid A sewelboid ‘soaijesado saueld
‘o||o4desap ap ue|d |a Jejnwioy A Jeussip (Al ‘oBal ap 10}0asqns |8 J999|eyl0) uejwlad anb sowsiuesaw ap uolonoale A ugloenwloy ‘uoloeiogels el ua Jedioned (1l
‘enbe |op epeibajul uonsab A eo1UD9) elous)sise ‘ugloeyoeded ap soAel) e oball ap enbe ap solensn ap sauojoeziueblo Se| 9p [BUOION}ISUI O}uSIWIDd|e}Io) |8 A
ollejaoled oball ap saiopeaouul sojuaiwipasold A sejbojouss) ap ugioeiodiooul | ‘efeusalp A oball op einjoniisaeljul B B S8)ualajel SelEJUSWS|dWO0D SBPEPIAJOE
A seju0)nsuo9 ‘solpnisa Jenjens A sesiasadns ‘Jeweiboid ‘Jeuiptood (11 ‘soaalqo sns ap ojuaiwidwna A ojjosiesap |a eled seonjjod A seibajelisa seynoale A 11611
‘Je|nwiioy (I :UOS S8UOIOUN) SNS "B|JEAI}IND O8NS [9p OSN |3 US BIOUSIORS B| JBJUSWAIOU| d SOOLIPIY SOSINJaI SO| Jofow Jeydarolde ‘soliensn ap seyunr se| ap
uonsab A pepioedeo e| ap ojjoliesap |8 uejiwlad anb sauolooe ajuelpaw oball ap einynoube e ap pepiaionpold e] A ugioonpoud B| 8p ojuawaloul |e JINgUIUod
eosng "euensad e}soo e| ap oball ap enbe ap solensn ap sauoloeziuebio se| e uoloe}oeded Jepuliq A olejeoled [9AIU B 068l [9p uQloeoyIu8) el Jaaowold
‘ajuajsixe obal ap eunjonuisaesul el Jesofow ap 0)3[qo |8 uod ‘sauoioebii| ap [e110}0asqNS 0}09K0id OWOD 8EG| U SapeplAlloe sns elolul ewelboid a)s3

(1sd) uoioebiial ap 10309sqns |ap ewelbouid :eweiboid

ledny

uolodiosag

sejlobaje)

(uoroenunUOD) 9| 'Al 01pEND



CEPAL

322

"IdAN 99219 A niad AN sesdwod “(INOD3IAlL) Pepiaiadwod
e| esed ojjouesaq A ugioebiisanu] ap opuo4 |ap niad areaouu ‘(JINADYEO0) NAIN B| 8P oulpuy ouoleAlasqQ ‘110 ‘0oueqoiby ‘seaplolby ‘(1Sd) seuoioebiu]
op [elo}oasqng eweiboid ‘[einiolBy {(SIAODNOH) [e100s ojjouesaq |@ esed ugioeladoo) ap opuo4 ‘niad sowep ‘niad eleqel ‘osjdwg sp ugoowoid ap
BO|U( BUBJUSA ‘BIJQ Bl B SBUSAOM ‘(D3FVYNOHJ) OAlFRONP3 oNpi) A seoeg ep [euoioeN eweifold [ep ugloewlojul op eseq e| eiqos ‘eidosd uoloelioqe|s :apuang

'INOD3Ald A eo1Bojouda) ugIoBAOUU| BP SOJJUBD Sp Pal B| UOD 0JOBJUOD ‘sauoloe)ioeded (eo1udg] eloudlsisy A ugioeyoede)) jelesaldwg
peplieD ap uolsas) ap |euoioeulaju] ewelbold (9DNg) uonsas A einjoejnuely ap seonjoeld seuang ‘oleqed) |8 ua euidiosip e| A ugloeziiepuelsa e| ‘ezaidwi|
| ‘UapJO |9 ‘UQIoEDYISE|D B| Jousjuew eled oonewsjsis ueld un Jejjosesap aywiad anb ¢ sesauoder gg, ewelbouid  esaidw3 I\ OPUBUONSSD), SEIDUSIBJUOD
‘(sesaidwa se| us sojseb so| ap |0Jjuoo Jofow un Jeas|| edijiwiad anb ejusiwelsay) epidey ele) ewelbold (jejusiquie owod |e100S B)SIA ap ojund |8 apsap Ojue)
so|qesuodsal A s9|qIua}sos ‘sesopenouul sesaidwa Jeaid uelainb anb ‘01o0bau ap BANJEIDIUI BUN UOD ‘SOLIE}ISIOAIUN O SO2IUDY) SOIPN}Sa ‘e}a|dwod ellepundas
u09 selopapuaidws A saiopapuaidwsa eied) sajeliesaidwg SEAJEIOIU| SEASNN BWEIB0Id :UOS SOIDIAIBS SO "UQIOONPOId B| p oudlsIull |ap sadAw se| e oAode
op sewelboid A soOI0IAISS SOSIBAIP OWOD sk ‘esaidwa e[ ap OjualwWIdaId |8 A ugioeald el eled B}9|dWOD UQIOBWIOUI 89810 anb gam |eliod un s J4AIN 82910

JdAIN 32919 ‘eweiboid

‘opejs3 |ap selopaanoid owoo sadAw se| ap oloobau ap sepeplunyiodo Se| 0pusIoa|e1IOo) ‘|euoIOBUIBIUI BIBIOURBUY SISO B| 8p ojoedwl |8 Jebijiw esed opeuasip
B)s3 'niad [@ ua sesaidwa seuanbad A osojw ap sajiw ap oajdwa [ap A u 9)s0s | Jarowoud e opeunsep [e1oadse ewelboid un se nIG4AN
e seidwo) "esuaja( ap OLB]SIUI |[9p S9SUaIISED sauolonysul se| eled ollen)saA ap A (Jousju| ou OlI8)SIUIN) [EUOIORN B]OI|0d B 9p |euoslad |a eied saw.oyiun ap
uolonquisip A uoloisinbpe e| A ‘uejoosa ugioe|qod e| e sedwoyd A sozng ‘opez|es ‘sawJoyun ap ugionguisip A eidwoo e| esed s8]0s ap SaUO||IW QG L8E OP OpUO}
un ap uonsab e| (STIAODNO4) |e100S ojjoiiesa( |8 eled ugioeiadoo) ap opuo |e 061eous 8s A [BUOIOBU BJLUOUODS B| 8p Ows|weulp |8 Janowoud eied eisjoueuly
A B0olWoU029 eldleW Ud seleulploelxa A sejuabin sepipaw UoJeUIWE)DIP 8S ‘LL0Z 8P 8Iqnid0 8p 9Z |9p LL0Z-8S0 "wnu elouabin ap o0}aloaq |o ajuelpa|y

ni3dAIN e sesdwo) :eweiboid oueain
‘eAlonpoud ugloeaouu e| ejed sapepioeded ap ojuaiwios|e}loy |9 A soyoakold ap ojusiweloueuly
|op soAey) e sjed |ap pepiAledwod B] 8p OJusWaIOUl B JINGLIU0D S8 UOISIW NS "SEJIWQPEI. SOPEpIius U0D UQIOBID0OSE Ud ‘S810}onpuod A saiopeleqel} sns
‘solewJo} sesaidwaololw 8p owod |se ‘sied |8 us sepinisuod ajuswieba) ‘oaonpold Jsjoeled ap SI|IAID sauoloeloose A sesaidwa ap uglolsodsip e ejsa
A sesaidwa se| us eonoeld ugloeziiin ap eaonpold ugioeAouul ap sojoakold ap ojjoslesap | A ugloebiisaaul e Jeaowoid eled S8j0s 8p S8uo||iw 0QZ U0D
BJUSND OPUO} B)ST 'UQIDONPOId €| ap oud}sIUl |8 Jod opesapll ‘(INODIdI4) pepianiedwod e| eted ojjoslesaq A uoloebiisaAu] ap opuo4 [ap ojusjweuolduny
1o A uoioejuswa|dwi e| 808|qeIse anb Ao ap ojuswe|bay |o oqoide as ‘JONAOHL-6002Z-S00 "Wnu owaidng 0}8109( |8 dUBIPAW ‘600Z OP 048198} 8p ¢ |3
(NO923aild) pepiannadwo) ej esed ojjossesaq A uoioebi}sanu] ap opuo4 - Ni1dd ajeAouu] :eweiboid
‘sejoualiadxa ap olquiedlajul 8 epezijenjoe
uoloewIojul ‘sejusiwellay ‘sawAdiw se| ap soulpue solesaldwa A sejsijeue ‘Sodju09) SO| B OWOD JSe ‘S|ell0}oas sapeplioine se| e opuebio)o ‘soula)xe A sousiul
sopeosaw us Jadwoo elsed ugibaigns e| us (sesaidwa seuelpaw A seuanbad ‘osolw) sawAdiw se| ap O|j0JJESSP 8P SBUOIDIPUOD Se| us elofow e| Jarowoid
s |esauab oAlalqo |3 (JWAJYEO) dWAdIN B @p oulpuy OLI0}eAIasSqQ [@ SJUBW|elol0 UOJEZUE| BUIpUY peplunwo) e| ap sasied so| ‘ZLoZ @p olnl ap ¢ |13
(INAdVYE0) 2wAdip e] ap oulpuy oliojeAsasqQ :ewesboid

uolodiosag seliobaje)

(ugisnjouod) gL°'Al 0JpEND



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perd 323

La evidencia respecto de la real efectividad de estos programas
es mixta. Por ejemplo, en términos de los programas de insercién, las
evaluaciones de Projoven (Diaz y Jaramillo, 2006; Nopo, Saavedra y Robles,
2007; Galdo, Jaramillo y Montalva, 2009) son auspiciosas en sus conclusiones,
con efectos positivos sobre los ingresos y el empleo de los participantes
y con mayores efectos sobre las poblaciones més vulnerables (mujeres y
personas mds pobres). Diferente es el caso, por ejemplo, de los programas
de empleo temporal (A Trabajar Urbano, Construyendo Perti, Trabaja Pert),
donde, si bien se verifican efectos importantes en el corto plazo al sostener
los ingresos de los participantes (Chacaltana, 2005, y Macroconsult, 2012),
los efectos de mediano plazo para promover la empleabilidad y el aumento
de los ingresos son mas limitados (Macroconsult, 2012).

La evidencia también es mixta respecto de los programas que apoyan
la productividad. Jaramillo y Diaz (2010) investigan algunas iniciativas, como
Prompyme, Bonopyme y CITE-Calzados, y encuentran efectos sobre ventas
de entre un 20% y un 15% en los dos primeros casos y efectos no significativos
en el tercero (CITE-Calzados). Mientras tanto, Zegarra, Escobal y Aldana
(2008) sostienen que no encuentran efectos positivos importantes en el caso
del programa de titulacion de tierras agricolas, lo mismo que afirma Valdivia
(2009) respecto de los programas de caminos rurales. Diferente es el caso de
la provisién de telefonia, donde Beuermann (2011) encuentra mejoras en la
rentabilidad agricola cercanas al 20% y Chong, Galdo y Torero (2008) dan
cuenta de efectos en los ingresos rurales de entre el 20% y el 40%. Asimismo,
Del Carpio y otros (2011) encuentran efectos positivos en la demanda
laboral y los ingresos en el caso del Programa Subsectorial de Irrigacion.

En resumen, la institucionalidad respecto de la cobertura de la
segunda garantia contemplada por los pisos de protecciéon social existe
en forma de legislacion laboral, tanto en términos de la norma general
como en su versién mas flexible aplicable a las mypes. Por lo tanto,
mas alla de ciertas consideraciones que podrian discutirse en torno
a la implementaciéon real de un seguro de desempleo (en reemplazo
de los Centros de Innovaciéon Tecnolégica o cambios en la ley de
indemnizaciones), el camino que puede recorrerse en este sentido es
pequeiio. Incluso, de acuerdo con la literatura, serfa riesgoso promover la
insercion laboral adecuada. Por ello, el problema real no es la ley, sino la
aplicabilidad de las normas que tinicamente abarca a casi el 24% del total
de empleados (sin considerar a los menores de edad y la poblacién en
edad de retiro). Si bien las iniciativas a nivel de programas de empleo o
programas de productividad orientados a revertir esta situacion (mediante
el fomento de la insercién y la productividad) todavia muestran resultados
mixtos, hay algunos que son auspiciosos. Sin embargo, su escasa cobertura
y nula articulacién no permiten ser totalmente entusiastas respecto de la
capacidad de generar efectos integrales en la estructura productiva.
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3. Garantia 3: Atencion basica de salud

Como ya se menciond, de acuerdo con la Recomendacién nim. 202 de la
OIT, la garantia 3 implica el acceso a un conjunto de bienes y servicios
definido a nivel nacional, que constituyen la atencién de salud esencial
(incluida la atencién de la maternidad), que cumpla con los criterios de
disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad. Para analizar la
situacion de cobertura y calidad respecto de esta garantia es preciso iniciar
el andlisis en virtud de los sistemas de atencién de salud y los sistemas
de aseguramiento. En el cuadro IV.17 se presenta esta informacion de
manera esquematica.

Los proveedores de salud en el Perti son de tres tipos: MINSA (que
involucra a toda la red de atencién del Ministerio de Salud), EsSalud (la
red del seguro social) y otros (proveedores privados, hospitales de la
policia nacional o las Fuerzas Armadas, entre otros). En total, la cantidad
de establecimientos ronda los 8.955, de los cuales el 82,4% corresponde
al MINSA, que es el principal proveedor de servicios de salud, seguido
por EsSalud (4,1%) y otros centros (13,5%). Por nivel de atencion, es logico
observar que la mayoria de los centros son postas de salud (69%), que
suponen servicios de salud de menor complejidad, presentan légicas de
atenciéon maés flexibles y pueden servir a localidades de baja densidad. En
la medida en que la complejidad aumenta y la capacidad de atencién es
mayor, la importancia relativa en la estructura de proveedores de salud
disminuye (por ejemplo, los centros de salud representan el 26% y los
hospitales el 5% del total de centros).

Una primera forma de aproximar los niveles de cobertura de los
establecimientos de salud es a través de los ratios de niimero de habitantes
por médico y camas hospitalarias por cada 1.000 habitantes (véanse los
gréaficos IV.13 y IV.14). Al respecto, se pueden extraer dos conclusiones de
importancia. Primero, considerando las cifras de la CEPAL usadas para la
comparacién internacional, el Pert presenta ratios de cobertura ligeramente
mejores (en el caso de habitantes por médico) o ligeramente peores (en el
caso de camas) respecto del promedio de América Latina. En segundo
lugar, estos ratios, de acuerdo con la informacién de fuentes nacionales
y a pesar de la discrepancia de los valores puntuales con la informacién
anterior, parecen haber mejorado ligeramente (en el caso de médicos) y
empeorado ligeramente (en el caso de camas) en los tltimos afios. De este
modo, es posible concluir que en el Pert la situacién de cobertura seria
muy comparable con la observada, en promedio, en América Latina y que
en los dltimos afios no ha mostrado avances ni retrocesos importantes.
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Grafico IV.13
Pert y América Latina y el Caribe: ratio de nimero de habitantes por médico

A. Peru: ratio de habitantes por médico, 1996-2010
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B. América Latina y el Caribe: ranking de habitantes por médico
(Promedio 2007-2010)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de estadisticas de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), y R. Webb y G. Fernandez Baca, Anuario estadistico. Perti en nimeros 2011,
Lima, Instituto Cuanto, 2011.
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Grafico IV.14
Peru y América Latina y el Caribe: ratio de camas hospitalarias
por cada 1.000 habitantes

A. Pera: camas hospitalarias, 2000-2010

B. América Latina y el Caribe: ranking de camas hospitalarias
(Promedio 2007-2010)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de estadisticas de la Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) y R. Webb y G. Fernandez Baca, Anuario estadistico, Perti en numeros 2011,
Lima, Instituto Cuanto, 2011.
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Lamentablemente, como mencionan Paganini (1998) y Martinez
y otros (2011), al utilizar indicadores més precisos de cobertura en salud
que los que aqui se emplean se observa que la situacién de la regién esta
muy lejos de ser considerada 6ptima. Esta apreciacion se ve reforzada
por los estudios realizados a nivel local, donde, ademas de problemas de
cobertura en términos absolutos, se destacan importantes problemas de
coordinacién y gestion (Petrera y Seinfeld, 2007) con consecuencias graves
en la efectividad de la atencion de salud. Las autoras reportan una situacion
del sistema de prestaciones donde coexisten instituciones con capacidad
ociosa con otras sobresaturadas. Esto es grave en la medida en que, de
acuerdo con el anélisis de Arrieta y Riesco de la Vega (2008), los hospitales
que operan con exceso de pacientes tienen, en promedio, menores niveles
de calidad y, en consecuencia, mayores tasas de morbilidad y mortalidad.
Ademads, como analiza Du Bois (2004), los problemas de cobertura vienen
acompaiiados de problemas de inequidad en el acceso, situacion que ya
habia sido reportada por Valdivia (2002a, 2002b y 2002c).

Una conclusién similar se obtiene cuando se revisan las estadisticas
a partir de las encuestas de hogares. En el cuadro IV.18 se hace un esfuerzo
por calcular la brecha de atencién de salud y para ello se presenta
informacion sobre la bisqueda de atencién de salud frente a eventos de
enfermedad. Los datos indican que de los 18 millones de personas que
se enfermaron en 2011, el 68% no buscéd atencidon. Cuando se analizan
los motivos, se observa que de ese total, el 18% no buscé atencién por
razones de restricciones de oferta, el 13% por restricciones econémicas y
el 82% por otras razones. Para calcular la brecha de atencién tinicamente
consideramos a las personas que no buscaron atencién por razones de
oferta o restricciones econdmicas. Asi, la brecha identificada alcanza al
294% de la poblacién que se enfermé y no buscé atencién. Del mismo
modo, en el cuadro IV.19, a partir de un andlisis de incidencia de la brecha
de cobertura respecto de ciertas caracteristicas demograficas, se identifica
que las brechas tienden a concentrarse en las poblaciones consideradas
mas vulnerables (rurales, indigenas, pobres, con menor nivel educativo),
lo que refuerza la apreciacion sobre los problemas de equidad en el acceso
a la salud. Por ello, si bien como demuestran las cifras, los niveles de
cobertura han mejorado entre 2004 y 2011, todavia hay casi cuatro millones
de personas sin acceso adecuado a servicios de salud.
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Cuadro IV.18
Peru: brecha de atencién de salud, 2004, 2007 y 2011
(En porcentajes)

Secciones 2004 2007 2011
Busqueda de atencién médica®
Busco atencion 311 30,7 31,9
No buscd atencion® 68,9 69,3 68,1
Razones por las que no buscoé atencion
Restricciones econdémicas® 24,7 221 12,9
Restricciones de oferta® 13,9 12,7 18,4
Otros® 77,0 76,4 81,9
Brecha de atencion’
Total brecha 36,0 33,2 29,4
Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004,
2007 y 2011.

m

Porcentaje de la poblacion que presenté algun tipo de enfermedad.

Incluye a la poblacién que presentd algun tipo de enfermedad y no buscé atencién y a la que buscéd
atencion en lugares inadecuados (farmacia, domicilio, casa del huesero u otro).

Incluye: no tuvo dinero.

Incluye: se encuentra lejos, demoran mucho en atender, no confia en los médicos, maltrato del personal
de salud, no tiene seguro.

Incluye: no era grave, prefiere curarse con remedios caseros, se autorrecetd, falta de tiempo, otro.

No todos los que no buscaron atenciéon son los que se presentan como brecha de atencion, este
indicador solo incluye a los que no buscaron atencién por razones econémicas y de oferta.

o

o

a

o

Cuadro IV.19
Peru: brecha de atencion de salud, segin aspectos demograficos, 2004, 2007 y 2011
(En porcentajes de la poblacién que se enfermd y no buscé atencién)

Secciones 2004 2007 2011
Educacion
Sin nivel? 471 44,2 371
Con primaria® 34,6 34,0 30,2
Con secundaria® 22,3 21,4 22,5
Raza
No indigena 33,6 29,5 26,1
Indigena 54,3 47,8 43,0
Regién
Urbano 28,1 27,8 26,8
Rural 51,5 46,1 36,7
Pobreza
Pobre extremo 54,9 52,1 42,6
Pobre no extremo 38,8 42,0 38,7
No pobre 22,9 23,9 25,5
Total 36,0 33,2 29,4
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004,
2007 y 2011.

2 Incluye: sin nivel, inicial y primaria incompleta.
® Incluye: primaria completa y secundaria incompleta.
¢ Incluye: secundaria completa y estudios técnicos o superiores incompletos y completos.
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Este andlisis se condice con la informacién presentada en el cuadro
IV.20, donde se incluyen otros indicadores de cobertura. Primero, la lejania
del centro de salud, que deberia estar correlacionada con el acceso o la
capacidad de oferta, afecta al 31% de la poblacién. Ademads, se observa que
este problema de acceso suele ser més grave en los grupos demograficos
que previamente se habian definido como mas vulnerables. En segundo
lugar, la demora en la atencién, que deberia aproximar la saturacién del
servicio, muestra una incidencia sobre el 39% de la poblacién. Si bien este
dato indica que el problema de demora de la atencién afecta a una mayor
proporcién de la poblacién que el problema de acceso, cuando se analiza
el indicador por grupos poblacionales, se observa que esta incidencia
no necesariamente es mayor en los grupos identificados como mas
vulnerables. Es posible que exista un efecto de expectativas diferenciadas
sobre el servicio que impiden un analisis més preciso.

Cuadro 1V.20
Peru: lejania del centro de salud y demora en la atencién, 2011
(En porcentajes de la poblacién que se enfermé y buscé atencion)

. Lejania del centro de salud Demora en la atencion
Secciones :
Cerca Lejos No sabe Poco Bastante No sabe

Educacion

Sin nivel? 66,6 31,9 1,5 58,8 39,5 1,7

Con primaria® 67,0 31,3 1,8 62,6 351 2,3

Con secundaria® 67,9 31,0 1,0 58,8 39,6 1,7
Raza

No indigena 68,0 30,8 1,3 60,9 37,3 1,7

Indigena 64,2 33,9 1,9 55,4 42,3 2,3
Regién

Urbano 70,4 28,4 1,2 55,4 429 1,7

Rural 60,4 37,9 1,7 69,7 28,3 2,0
Pobreza

Pobre extremo 59,3 39,0 1,7 70,3 27,7 2,0

Pobre no extremo 69,6 28,1 2,3 59,4 37,9 2,7

No pobre 67,4 31,5 11 58,9 39,6 1,5
Total 67,4 31,2 1,4 59,7 38,5 1,8

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.
2 Incluye: sin nivel, inicial y primaria incompleta.

© Incluye: primaria completa y secundaria incompleta.

¢ Incluye: secundaria completa y estudios técnicos o superiores incompletos y completos.
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Pese a esta realidad respecto del acceso general a los servicios de
salud, en algunas areas especificas se pueden observar mayores avances.
Este es el caso del parto institucional, que pasé del 74% al 88% entre 2004
y 2011. Sin embargo, como se muestra en el cuadro IV.21, todavia persisten
importantes brechas a nivel de grupos demogréaficos. Por ejemplo, la
poblacién indigena muestra niveles de cobertura del 80% frente al 89% de
la poblacién no indigena, la poblacion rural presenta ratios del 65% frente
al 96% de la poblaciéon urbana, y la poblacién pobre exhibe un nivel del 76%
frente al 94% de la poblacién no pobre. Este buen comportamiento ya ha
sido destacado por la literatura especializada (INEI/USAID, 2009), donde
se da cuenta de una tendencia hacia la profesionalizacién en la atencién de
partos (en especial en zonas urbanas) y una mejora en la calidad general
del servicio.

Cuadro 1V.21
Peru: indicador de parto institucional, 2004 y 2011
(En porcentajes de mujeres que en los Gltimos 36 meses tuvieron algun parto)

2004 2011
Secciones PEIOE EOITTD Partos fuera PEIEE EOIITD Partos fuera
del sistema de del sistema de
— de salud —— de salud

Educacion

Sin nivel® 411 58,9 67,4 32,6

Con primaria® 69,1 30,9 83,2 16,8

Con secundaria® 94,0 6,0 96,1 3,9
Raza

No indigena 78,5 21,5 89,2 10,8

Indigena 53,4 46,6 79,6 20,4
Regién

Urbano 91,6 8,4 96,3 3,7

Rural 40,8 59,2 64,5 35,5
Pobreza

Pobre extremo 34,2 65,8 58,9 411

Pobre no extremo 80,6 19,4 82,2 17,8

No pobre 91,9 8,1 94,4 5,6
Total 73,6 26,4 87,6 12,4

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.
2 Incluye: sin nivel, inicial y primaria incompleta.

© Incluye: primaria completa y secundaria incompleta.

¢ Incluye: secundaria completa y estudios técnicos o superiores incompletos y completos.

Un segundo aspecto de la cobertura de salud tiene que ver con el
acceso a sistemas de aseguramiento. La importancia (central) de los seguros
de salud en el contexto de los sistemas de proteccion social tiene que ver
con el marco conceptual desarrollado alrededor de la teoria de los gastos
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de bolsillo en salud (Abul y Lamiraud, 2008). La principal justificacién
que ofrecen estas teorias se relacionan con las posibles consecuencias
“catastroficas” que algunos eventos inesperados vinculados a la salud
podrian tener en los niveles de pobreza y vulnerabilidad en los hogares
y que, hasta cierto punto, podrian limitarse mediante el acceso a seguros
de salud (Knaul y otros, 2006, y Lavilla, 2012, encuentran evidencia en este
sentido para México y el Perd, respectivamente).

En el cuadro IV.22 se presenta la situacion de aseguramiento en el
caso peruano. De manera general, se identifican tres tipos de sistemas. En
primer lugar se ubican los esquemas contributivos, en los que el usuario
aporta de manera regular para cubrirse frente a los riesgos de salud.
Se destacan los programas privados (entidades prestadoras de salud y
seguros privados generales, que atienden a aproximadamente un millén
de personas) y publicos (como EsSalud y los seguros de las Fuerzas
Armadas y policiales, que atienden a aproximadamente ocho millones
de personas). Después estan los esquemas mixtos, en los que el usuario
aporta de manera regular, pero no lo suficiente para financiar la cobertura
de riesgos, por lo que se requiere un subsidio ptiblico para dar estabilidad
al sistema. En el caso peruano, este esquema corresponde al esquema
semisubsidiado del Seguro Integral de Salud. Por dltimo tenemos los
esquemas no contributivos, donde el usuario no aporta. En el Perti, este
esquema es el Seguro Integral de Salud. En total, 11 millones de peruanos
cuentan con cobertura por parte del Seguro Integral de Salud en sus
diferentes esquemas. De este modo, el total de peruanos que actualmente
no accede a ningun tipo de seguro se estima en 11 millones.

De manera general, y de acuerdo con el andlisis realizado, en
la medida en que se transita por los tres tipos de sistemas se observa
una progresién en la calidad de los servicios de aseguramiento que se
relaciona con el costo que significa para el usuario. Esquematicamente, en
un extremo de calidad y costo se ubican los sistemas no contributivos y
en el otro extremo los sistemas contributivos. Esta légica coincide con el
esquema de los pisos de proteccién social a partir de la coexistencia de
esquemas de proteccién focalizados en la poblacién de menores recursos
que aseguren niveles de cobertura basicos y esquemas que garanticen
mayores coberturas hacia los cuales la poblacién debe transitar en el
mediano plazo. Asimismo, es interesante notar que no solo el Seguro
Integral de Salud subsidiado (focalizado en poblaciones pobres), sino
también los esquemas semisubsidiados del Seguro Integral de Salud,
parten de la l6gica de incrementar la cobertura de estos sistemas bésicos.
En este tdltimo caso, la orientacién hacia trabajadores de las microempresas,
asi como la existencia de esquemas para independientes, reconocen de
alguna forma las limitaciones de cobertura (ya analizadas) en segmentos
de baja productividad no necesariamente pobres.
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Por esta razén, no resulta sorprendente el relativo éxito de este
programa a la hora de aumentar relativamente rapido la cobertura de la
poblacién. Como se observa en el grafico IV.15, el importante aumento
de la cobertura del Seguro Integral de Salud ha permitido reducir la
poblacién sin seguro del 63% en 2004 al 36% en 2011. Esta estimacién, sin
embargo, se encuentra por debajo de los datos que se obtienen a partir
de las fuentes administrativas del mismo programa. Como se muestra
en el grafico IV.16, la cobertura del Seguro Integral de Salud, estimada
considerando esta base de datos, arroja cifras cercanas al 43%. No obstante,
a pesar de las discrepancias, las tendencias mostradas en ambos casos son
iguales. Un hecho a resaltar es como estos esquemas han beneficiado de
manera mas que proporcional a la poblacién de menos recursos, situacion
que también es posible intuir a partir del cuadro IV.23, tomando en cuenta
la importancia desproporcionada que tiene este esquema en grupos
demograficos de mayor vulnerabilidad.

Grafico IV.15
Peru: evolucion de la cobertura de los seguros de salud, 2004-2011

A. Cobertura de salud, segun tipo de seguro
(En porcentajes del total de la poblacién)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Otros seguros ==ll==Seguro Integral de Salud === Sin seguro
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Gréfico 1V.15 (conclusion)

B. Cobertura del Seguro Integral de Salud, segtin quintiles
(En porcentajes de la poblacion segun quintil)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

Grafico IV.16
Peru: evolucién de la cobertura del Seguro Integral de Salud, segtin fuente, 2007-2011
(En porcentajes del total de la poblacién)

50 - ~"~"""" """ """ """ """ """~ °" """ - T - T - oo - S-S oo oSS s s s

2007 2008 2009 2010 2011
M Datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) B Datos del Seguro Integral de Salud

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2007 a 2011, y estadisticas del Seguro Integral de Salud (SIS) [en linea] http://www.sis.gob.pe/
Portal/index.html.



340 CEPAL

Cuadro 1V.23
Peru: nivel de aseguramiento, segun caracteristicas poblacionales, 2004 y 2011
(En porcentajes de la poblacion)

2004 2011
Sectores Otros  S°9Y° g Otros  S°9Y° g
Integral Integral
seguros . ool Seguro seguros . ooig  Seguro

Educacion

Sin nivel? 14,0 24,0 61,9 18,1 53,4 28,5

Con primaria® 17,9 11,7 70,4 20,9 421 37,0

Con secundaria® 36,5 11 62,4 42,4 16,0 41,6
Raza

No indigena 23,9 12,7 63,4 31,8 30,8 37,4

Indigena 1M1 13,5 75,4 13,4 56,8 29,8
Regién

Urbano 29,7 10,8 59,5 36,2 23,4 40,4

Rural 5,2 24,7 70,1 57 72,7 21,6
Pobreza

Pobre extremo 1,3 28,0 70,8 2,3 79,7 18,0

Pobre no extremo 12,0 18,4 69,6 8,6 59,8 31,6

No pobre 41,4 6,2 52,4 36,5 25,2 38,2
Estratos laborales

Tradicional 9,5 18,9 71,6 12,6 48,4 39,0

Intermedio 29,0 13,8 57,2 33,6 31,5 34,8

Moderno 60,9 6,0 33,1 67,4 11,5 211

Desocupados e inactivos 35,2 8,0 56,8 43,3 19,2 37,5
Total 22,4 14,9 62,7 28,4 36,1 35,5

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 y 2011.

2 Incluye: poblacién sin nivel educativo, con educacion inicial y con primaria incompleta.

® Incluye: poblacién con primaria completa y secundaria incompleta.

¢ Incluye: poblacién con secundaria completa y estudios técnicos o superiores incompletos y completos.

Las apreciaciones anteriores también cuentan con el respaldo de la
literatura especializada. Por ejemplo, en el estudio de Monge, Vasquez y
Winkelried (2009) se revela el importante crecimiento de este programa
con efectos distributivos positivos a pesar de que todavia persisten
problemas de focalizacién. Esta conclusion es compartida por Jaramillo y
Parodi (2004) y Parodi (2007). Ademas, Seinfeld (2007) y Lenz y Alvarado
(2006) asocian este aumento de la cobertura a un mejor desempefio
de algunos indicadores de salud, como la salud maternoinfantil y los
partos institucionales. No obstante, el Seguro Integral de Salud estaria
enfrentando riesgos importantes, como problemas operativos de retraso en
la distribucién de bienes a los establecimientos (Alvarado y Morén, 2008) y
problemas de financiamiento y escasa progresion hacia los esquemas mas
complejos (Petrera y Seinfield, 2007), lo que genera un peso desmedido para
el sistema. Las autoras asocian esta limitacion a la dificultad de incrementar
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la cantidad de afiliados a EsSalud dada la elevada informalidad y el bajo
empleo en planilla, conclusién en cierto modo compartida por Monge y
Winkelried (2010), quienes ademds identifican barreras a nivel de ingresos
familiares que impiden progresar hacia esquemas privados'””.

En resumen, en lo que respecta a la garantia sobre el acceso a
servicios de salud esenciales, es importante diferenciar dos aspectos: la
cobertura de la red de atencién y la cobertura de los seguros de salud.
En relacién con el primer aspecto se identifican problemas de cobertura
que estarian afectando al 29,4% de la poblacién que se enfermé y no buscéd
atencién, agravado por problemas en la calidad de la atencién e inequidad
en el acceso. Esto estaria ocurriendo pese a que ciertos servicios (como el
parto institucional) si presentan niveles de cobertura elevados. Respecto
del segundo aspecto, la poblacién asegurada ha registrado un marcado
aumento en la tltima década, resultado, principalmente, de la extensién del
Seguro Integral de Salud entre la poblacién mas pobre y los trabajadores de
menor productividad. Con ello se han logrado cifras de cobertura media
del 65% y grandes avances en materia de equidad de acceso a seguros
de salud, por lo menos bajo esquemas bésicos. Sin embargo, a pesar de
este progreso, existen importantes riesgos operativos y financieros para
el Seguro Integral de Salud y en términos de la estrategia bidimensional
se observan dificultades para progresar hacia esquemas mas complejos.
Se ha identificado que la informalidad derivada del mercado de trabajo
estaria actuando como la principal barrera en este sentido.

4. Garantia 4: Seguridad en el ingreso para
los adultos mayores

Como ya se menciond, de acuerdo con la Recomendacién nim. 202 de la
OIT, la garantia 4 implica el acceso a seguridad basica en el ingreso para
las personas de edad, por lo menos equivalente a un minimo definido en el
plano nacional. Para analizar la situacion de cobertura y calidad respecto
de esta garantia es preciso iniciar el andlisis a partir de los sistemas de
pensiones. En el cuadro IV.24 se presenta esta informacién de manera
esquemadtica. Como se desprende de los datos analizados, conceptualmente,
el sistema de cobertura de pensiones guarda interesantes similitudes con el
sistema de proteccién a nivel de los seguros de salud. Es decir que existen
esquemas contributivos y no contributivos, asi como soluciones ptiblicas y
privadas, que pueden ordenarse de manera progresiva de acuerdo con las

107 En general, en las entrevistas realizadas se identific6 de manera recurrente la escasa
articulacién o coordinacién entre los dos esquemas de aseguramiento ptblico (el Seguro
Integral de Salud y EsSalud), asi como la fragmentacién del sistema de seguros peruano
si se analiza como un todo (publico y privado). Esta situacion sustentaria razones
institucionales (ademds de la comentada informalidad del mercado de trabajo) que
impiden la progresién hacia esquemas de mayor cobertura.
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combinaciones de calidad y costo que suponen. Al igual que en el caso de
los seguros de salud, en las pensiones se identifica la misma légica de la
existencia de un piso (no contributivo) con coberturas bésicas y soluciones
mas complejas hacia las que es posible transitar, de acuerdo con ciertas
condiciones del mercado de trabajo.

El esquema de pensiones contributivo en el caso peruano lo
constituyen en la parte privada el Sistema Privado de Pensiones, a través
de las Administradoras de Fondos de Pensiones, y en la parte publica el
Sistema Nacional de Pensiones, a través de la Oficina de Normalizacién
Previsional. En el primer caso, el sistema funciona a partir de cuentas
de capitalizacién individual, por lo que los aportes realizados por el
trabajador determinan el monto del ahorro futuro o las pensiones de
jubilacién a las que tendra acceso. En el segundo caso, el sistema funciona
a partir de un régimen de reparto en el que todos los trabajadores aportan
para financiar de manera solidaria las pensiones de los actuales jubilados.
El esquema semicontributivo esta conformado por el Sistema de Pensiones
Sociales que al momento de elaborar este informe atin no se encontraba en
funcionamiento, y el esquema no contributivo funciona en la forma de un
programa social focalizado (Pensién 65).

De este modo, el sistema pensionario peruano conceptualmente
se puede entender como un sistema en el que coexisten un esquema
contributivo paralelo (capitalizacién y reparto) con pensiones de asistencia
social (de acuerdo con el marco conceptual discutido por Willmore, 2006).
Respecto del primer tramo del sistema (contributivo), si bien el esfuerzo
de aportaciéon es comparable para los afiliados (alrededor del 13% de las
remuneraciones), como analiza Carpio (2012), existe una segmentacion
del mercado, ya que el Sistema Privado de Pensiones atrae a trabajadores
de mayores recursos y el Sistema Nacional de Pensiones congrega a
trabajadores de menores recursos. Li y Olivera (2009) presentan evidencia
similar (aunque sin descartar necesariamente la competencia entre los
sistemas). Como sugieren Bernal y otros (2008) y Carpio (2012), esta realidad
se fundamenta en la existencia de pensiones minimas y méximas en el
sistema publico, que finalmente determina que los trabajadores de menores
recursos obtengan pensiones mayores de las que hubieran obtenido en un
sistema de capitalizacién. A partir de esta realidad es que la calidad media
del Sistema Privado de Pensiones, entendida como su sostenibilidad como
sistema de pensiones, es mayor que la del Sistema Nacional de Pensiones.
De acuerdo con Bernal y otros (2008), la Oficina de Normalizacién
Previsional estaria en una situacion de desequilibrio financiero y
actuarial, un diagndstico similar al realizado por Olivera (2010). Con datos
de 2007, el autor grafica el problema a partir de la estimacién de la tasa de
dependencia de 4,43 contribuyentes por cada pensionista que mantendria
en equilibrio al Sistema Nacional de Pensiones, una cifra muy superior a
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los niveles actuales de 1,32. En virtud de este resultado, continta el autor, el
Estado peruano debe financiar un monto equivalente al 23% del PIB para el
pago actual y futuro de las pensiones. tEsta situacién seguramente podria
generar problemas de confianza en el sistema, sumado a lo comentado con
relacién a la calidad de los servicios.

Sin embargo, como sefiala Nopo (2009) en su estudio cualitativo,
esto no necesariamente esta desincentivando a los trabajadores de menores
recursos a optar por el esquema publico, en la medida en que existe la
convicciéon de que ante una inminente quiebra del sistema, el Estado
peruano optaria por un salvataje. Por ello, como discute Olivera (2010), el
supuesto de origen de la reforma a partir del cual los beneficios del Sistema
Privado de Pensiones atraerian masivamente a los trabajadores hacia este
sistema haciendo desaparecer paulatinamente al Sistema Nacional de
Pensiones no se ha cumplido y aparentemente no se cumplird. En este
nuevo contexto, como comenta el autor, el sistema de pensiones peruano
(en su conjunto) se ha visto en la necesidad de implementar una serie de
reformas que lo acerquen a una situacién de mayor equidad o solidaridad.
Lamentablemente, dichas reformas al parecer han sido mas reacciones a
presiones ejercidas por los afiliados (sobre todo de menores ingresos) que
instrumentos de politica publica coordinados de manera adecuada.

Si bien en el documento no se exploran cuestiones como el programa
Pension 65, es facil intuir que, de un modo u otro, esta modificacién
persigui6 la misma tendencia. Por ello, no es de sorprender que exista una
aparente desarticulacién entre los tramos contributivo y no contributivo
del sistema de pensiones, lo que tenderia a afectar al sistema en su
conjunto. Si bien todavia es prematuro analizar este segundo tramo del
sistema de pensiones (no contributivo) en términos de su impacto, calidad
o sostenibilidad, si es posible intuir a partir de sus caracteristicas que,
por el momento, es méds un programa de transferencias no condicionado
focalizado en adultos mayores que el pilar base de un sistema de proteccion
social (ftomando en cuenta las caracteristicas que describe Clark, 2009).

Respecto de las pensiones medias ofrecidas por el sistema de
pensiones peruano, Bernal y otros (2008) calculan la pensiéon media del
Sistema Privado de Pensiones a 2006 en alrededor de 900 nuevos soles
mensuales y la pension media del Sistema Nacional de Pensiones en
aproximadamente 536 nuevos soles mensuales. Sobre la base de la encuesta
de hogares, a 2011, se calcula un promedio (considerando ambos sistemas)
de alrededor de 750 nuevos soles mensuales, cifra que supera en casi
3 veces la linea de pobreza. En este sentido, los ingresos de los sistemas
de pensiones contributivos logran casi triplicar la linea de pobreza y se
convierten en mecanismos adecuados para asegurar un nivel de ingresos
minimo (por lo menos en promedio). Diferente es el caso de los sistemas
no contributivos (Pensién 65), cuya pensiéon media de 125 nuevos soles
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mensuales alcanza apenas el 45% de la linea de pobreza. Sin embargo,
Duran y otros (2009) simulan el impacto en términos de pobreza de un
esquema similar a Pension 65 (pero con una transferencia de 100 nuevos
soles) y concluyen que, a pesar de ser una transferencia baja, logra una
importante reduccion de la pobreza (casi 12 puntos porcentuales) a un
costo del 0,25% del PIB. Mientras tanto, Morén y Rostagno (2009), sobre
la base de una transferencia de 183 nuevos soles focalizada en adultos
mayores pobres, revelan un costo financiero por debajo del 1% del PIB en
todo el horizonte de proyeccién. Es decir que tomando en cuenta estas
simulaciones, es de esperar que (de estar correctamente focalizada) una
transferencia como Pensién 65 logre una reduccién algo mayor a los 12
puntos porcentuales a un costo algo menor que el 1% del PIB.

Sin embargo, més alla de los aspectos operativos y de calidad ya
comentados, el principal problema y condicionante transversal es la escasa
cobertura del sistema de pensiones. De acuerdo con las cifras presentadas
en el cuadro IV.25, actualmente existirian 1,7 millones de adultos mayores
de 65 afios sin ningtin tipo de cobertura (el 63,3% del total de esta poblacion).
En el cuadro IV.26 se observa que las brechas de cobertura tienden a
intensificarse en los grupos poblacionales de mayor vulnerabilidad media
(poblacién rural, pobre, indigena y con menor educacién). Sin embargo,
debe resaltarse que en los resultados del cuadro IV.26 se excluye a los

Cuadro V.25
Peru: evolucion de la cobertura del sistema de pensiones, 2004, 2007 y 2011
Secciones 2004 2007 2011
Miles de personas

Con afiliaciéon 605,6 775,0 1010,0
Sistema Privado de Pensiones (SPP) 32,9 42,4 97,7
Sistema Nacional de Pensiones (SNP) 572,6 732,5 871,6
Pensién 65 - - 40,7

Sin afiliacion 1282,3 1374,0 1742,4

Total poblacion 1887,9 2 148,9 2752,5

Distribucion
(en porcentajes)

Con afiliacion 32,1 36,1 36,7
Sistema Privado de Pensiones (SPP) 1,7 2,0 3,6
Sistema Nacional de Pensiones (SNP) 30,3 341 31,7
Pension 65 - - 1,5

Sin afiliacion 67,9 63,9 63,3

Total poblacion 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENHO), 2004,

2007 y 2011.

@ A través de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) se puede identificar a las personas mayores
de 65 afos que se encuentran afiliadas a un determinado sistema de pensiones. Sin embargo, dicha
encuesta no permite identificar a los adultos mayores que efectivamente son pensionistas. Las cifras de
afiliacién son un indicador aproximado de los adultos mayores que reciben pension.
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afiliados al programa Pensién 65, ya que la encuesta utilizada impide
reconocer a dichos afiliados. Tomando en cuenta que este programa se
dirige casi de manera exclusiva a estos segmentos vulnerables, es posible
que las brechas sean menores que las aqui reportadas. Por ejemplo, si se
asume que en 2011 el programa Pensién 65 estd perfectamente focalizado,
la brecha de cobertura para la poblacién mayor de 65 afios pobre extrema
pasaria de alrededor del 99%, como se informa, a casi el 75%. Es decir que
se reduciria 24 puntos porcentuales la subcobertura a nivel de proteccién
en pensiones de jubilacién en este segmento poblacional.

La limitada cobertura se origina en el restringido alcance del
sistema de pensiones peruano respecto de los trabajadores, dados los
elevados niveles de informalidad y la existencia de importantes segmentos
de baja productividad en el mercado de trabajo. Esta es una conclusién
similar a la que ya habian llegado Li y Olivera (2009), Morén y Rostagno
(2009), y recientemente Carpio (2012), al analizar los limites existentes
para ensanchar la base de afiliados a los sistemas de pensiones en el
Pert. En el grafico IV.17 se muestra evidencia al respecto y se observa
que, independientemente de la fuente de datos analizada, la cobertura
de afiliados al sistema de pensiones en el Perti es baja. Por ejemplo, la
informacion de la encuesta de hogares revela que la afiliacién apenas llega
al 27% de la poblacién en edad de trabajar y si se considera inicamente a la
poblacién en edad de trabajar menor de 65 afios esta cifra alcanza al 29%.
En tanto, la informacién administrativa de la Oficina de Normalizacién
Provisional y la Superintendencia de Banca y Seguros revela que el ratio
de afiliados sobre la poblacién en edad de trabajar es de casi el 37%. Si bien,
como se puede observar, la cobertura ha ido mejorado en los dltimos afos,
la mayoria de peruanos en edad de trabajar todavia no estan afiliados a
un sistema de pensiones. Mas atin, no solo la afiliacién es baja, sino que la
proporcion de afiliados que efectivamente aporta a su fondo (cotizantes) es
menor (véase el grafico IV.18). Por ejemplo, tanto a partir de las encuestas
de hogares como de los datos administrativos se puede observar que solo
alrededor de la mitad de los afiliados cotiza en su sistema de jubilacién.

De este modo, se genera una situacién en que la desproteccion social
en la edad adulta se reproduce o intensifica en la vejez, lo que empuja a
los adultos mayores a seguir trabajando o buscar formas alternativas de
ingreso. Sin embargo, como sefiala Clark (2009), la participacion laboral a la
que acceden estas personas es precaria y en condiciones ciertamente menos
favorables que el promedio de los trabajadores del pais que se analice.
Como se observa en el cuadro IV.27, el Pert no es la excepcién. De acuerdo
con las cifras analizadas, en general, los trabajadores de mas de 65 afios
no solo reciben menores salarios, sino que presentan mayores niveles de
subempleo, tienden a concentrarse en segmentos de menor productividad y
muestran una mayor informalidad en las relaciones de trabajo.
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Grafico IV.17
Peru: ratio de afiliados sobre la poblacién en edad de trabajar, 2004-2011
(En porcentajes)

A. Informacion sobre la base de datos de la Enaho
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011, la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS), las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) y la Oficina de Normalizacién Provisional (ONP).

2 La fuente administrativa se refiere a los datos de afiliados que reporta la Asociacién de Fondos de

Pensiones a través de la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS), las Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP) y la Oficina de Normalizacién Provisional (ONP).
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Grafico IV.18
Peru: ratio de cotizantes sobre afiliados al sistema de pensiones, 2004-20112
(En porcentajes)

A. Informacion sobre la base de datos de la Enaho
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004

a 2011, la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS), las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) y la Oficina de Normalizacién Provisional (ONP).

2 Segun informacion administrativa, se define como cotizantes a aquellos afiliados que han hecho aportes
en el dltimo mes. Dichos aportes pueden corresponder a pagos oportunos o a pagos de aportes
devengados en meses anteriores. A manera de aproximacion, utilizando la pregunta ¢ Cual es el dltimo
mes y afio que aportd al sistema de pensiones? de la ENAHO se obtienen los cotizantes que han hecho
aportes en el Ultimo mes segun la encuesta.

La fuente administrativa se refiere a los datos de afiliados que reporta la Asociaciéon de Fondos de
Pensiones a través de la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS), las Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP) y la Oficina de Normalizacién Provisional (ONP).
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En suma, respecto de la garantia sobre la seguridad de los ingresos
de los adultos mayores, se puede concluir que nuevamente la principal
limitacién surge de la escasa cobertura. Es decir, si bien legalmente existen
medios que garantizan (mediante esquemas contributivos) pensiones para
los adultos mayores, las limitaciones en el acceso de los trabajadores a estos
esquemas hacen que en la practica muy pocos accedan a este beneficio. La
informalidad del mercado de trabajo impide que este tipo de sistemas se
extiendan adecuadamente por toda la fuerza laboral. Ademas, persisten
problemas de sostenibilidad financiera y actuarial, lo que va en detrimento
de la calidad del sistema ptblico, que es justamente el que atiende de
manera mas que proporcional a los trabajadores (formales) de menores
ingresos o menor productividad. De este modo, las inequidades que
existen en la edad productiva de los trabajadores tienden a reproducirse
0 a agravarse en la vejez sin que en la actualidad operen mecanismos
de compensacion adecuados, por lo menos de manera plena. Si bien,
como se ha observado, el programa Pension 65 (de estar adecuadamente
focalizado) seria importante para aumentar la cobertura, sobre todo en los
segmentos de menores ingresos, y podria llegar a tener un papel similar al
del Seguro Integral de Salud en el caso de la cobertura de los seguros de
salud, presenta la limitacién de que en la actualidad es mdas un programa
social que la parte componente de un sistema integral de proteccién a la
vejez a través de una adecuada coordinacién de politicas contributivas y
no contributivas.

5. Costo fiscal de cerrar las brechas

El objeto de esta seccién es hacer una estimacioén preliminar del costo
fiscal que deberia afrontar el Estado para cerrar las brechas de proteccién
social si es que no se realizan transformaciones en el mercado laboral que
incidan sobre la heterogeneidad productiva o los niveles de informalidad.
Para simplificar el andlisis, los resultados se centran en dos de las garantias
estudiadas —acceso a seguros de salud y pensiones de jubilacién— de
modo que se pueda identificar con mayor claridad la tendencia futura
de las brechas de cobertura identificadas. En el grafico IV.19 se presentan
las estadisticas (ya presentadas y analizadas en secciones anteriores) de
esta definicién restringida de proteccién social. En los graficos IV.19.a y
IV.19b se muestran las coberturas por grupos etarios de acuerdo con la
naturaleza contributiva o no contributiva de cada una de estas garantias y
en los graficos IV.19.c y IV.19.d se exhibe la evolucién en los tiltimos afios.
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Grafico IV.19
Peru: analisis de cobertura en las garantias de salud y pensiones
(En porcentajes)

A. Cobertura en seguros de salud, segun edad y tipo, 2011
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De 0 a 17 afios De 18 a 64 afios De 65 afios 0 mas

Contributivo W No contributivo

B. Cobertura en pensiones, segun edad y tipo, 2011

De 14 a 17 afios De 18 a 64 afios de 65 afios 0 mas

Contributivo B No contributivo
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Gréfico IV.9 (conclusion)

C. Evolucion de la cobertura de salud, segun tipo, 2004-2011
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2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Contributivo === No contributivo e Total

D. Evolucion de la cobertura de pensiones, segun tipo, 2004-2011

2004 ' 2005 ' 2006 ' 2007 ' 2008 2009 ' 2010 ' 2011

Contributivo el N o contributivo == Total

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2011.

Sobre la base de estas tendencias se elaboran las proyecciones de las
brechas de cobertura en cada caso hasta 2025. Para ello se procede de la
siguiente manera. En el caso de los sistemas de aseguramiento en salud,
se parte de la tasa de crecimiento poblacional estimada en INEI (2010).
De acuerdo con este estudio, la tasa media de crecimiento anual en el
horizonte de proyeccion (2012-2025) es del 1%. A continuacion, se estiman
los niveles de cobertura de los sistemas no contributivos y contributivos.
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En el primer caso, se impone como supuesto que el sistema no contributivo
ha alcanzado un techo de cobertura del 36,3%, lo que parece razonable
a la luz de las estadisticas analizadas. En el segundo caso, se utiliza un
modelo de proyecciéon simple de las tendencias de largo plazo construido
sobre la base de la informacién mensual de la ENAHO desde 2004 hasta
2012 (véase el anexo). Con esta informacion, se define la brecha como la
poblacién no cubierta, pero que no pertenece al quintil 5 de ingresos.

Se observa que, siguiendo las tendencias mostradas en la dltima
década, la brecha de cobertura de los seguros de salud podria reducirse
hasta casi un 17%. Es decir que en los préximos 13 afos podria registrarse
una reduccién cercana a los 15 puntos porcentuales (poco méas de un punto
porcentual por afio). Esto es ciertamente una moderacién en la tendencia
mostrada hasta el momento y se explicaria por la estabilizacién supuesta
en las tasas de cobertura del Seguro Integral de Salud.

Por otra parte, la proyeccion de la brecha de los sistemas de
jubilacion es més compleja, ya que la brecha de cobertura por ser cubierta
por el Estado surge a partir de los adultos mayores de 65 afios sin acceso
a pensiones. Para identificar esta brecha a 2025 se procede de la siguiente
manera. Se vuelven a utilizar las estimaciones de INEI (2010), pero esta
vez para el grupo etario de 65 afios 0 mas. De acuerdo con las cifras
presentadas en el documento, en el horizonte de proyeccién, el crecimiento
medio de este grupo habria ascendido al 3,7% anual. Posteriormente, para
estimar la poblacién cubierta por un sistema de jubilacién contributivo,
se construyé una matriz de transicion demografica'®. Por dltimo, para
identificar la brecha, se resté la informacién de cobertura del programa
Pensién 65, cuya evolucion se ha estimado considerando que el niimero de
beneficiarios crece a una tasa del 8,7% hasta 2025'”. Al igual que en salud,
la brecha se define como la poblacién mayor de 65 afios no cubierta, pero
que no pertenece al quintil 5 de ingresos.

18 Es importante notar que esta estimacion no considera aumentos en la probabilidad de
afiliacién a partir de los 45 afios. Sin bien a partir de modelos probabilisticos se verificé un
resultado como este, los resultados indican que la probabilidad de afiliacién de este grupo
etario es pequena (véase el anexo)

10 Este supuesto se impone porque en el periodo que va de diciembre de 2012 a abril de 2013,
la trayectoria de beneficiarios del programa creci6 a una tasa anualizada del 8,7%. Si se
considera que es un programa en expansion, es posible que estas tasas de crecimiento se
mantengan en el mediano plazo.
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Grafico IV.20
Peru: proyecciones de la brecha en seguros de salud, 2004-2025
(En porcentajes)

A. Poblacion estimada a 2025
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Gréfico 1V.20 (conclusion)

C. Poblacion con seguro no contributivo a 2025
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D. Brecha en cobertura de salud a 2025
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Fuente: Elaboracion y proyeccién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2004 a 2012.
Nota: P = proyeccion.

En el grafico IV.21 se presentan los resultados y se observa que la
brecha de cobertura en pensiones pasaria del 46% registrado en 2012 al 26%
en 2025, un descenso de casi 20 puntos en 13 afios (poco mds de un punto
porcentual por afio). Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en el caso
de los sistemas de aseguramiento en salud, aqui la tendencia se aceleraria,
basicamente producto de la reciente implementacién y ampliacion del
programa Pension 65.
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Grafico IV.21
Peru: proyecciones de la brecha en pensiones para los adultos mayores, 2004-2025
(En porcentajes)

A. Poblacion de adultos mayores de 65 afios a 2025
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Gréfico 1V.21 (conclusion)

C. Adultos mayores con pension no contributiva a 2025
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D. Brecha del sistema de pensiones a 2025
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Fuente: Elaboracién y proyeccién propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares,
2004 a 2012.
Nota: P = proyeccion.

Con la identificacién de estas brechas se procede a estimar la carga
social del Estado, que se define como la poblacién cubierta mediante
sistemas no contributivos mas la poblacién no cubierta. Los resultados se
presentan en el grafico IV.22, donde se observa que a 2012, la carga social del
Estado en términos de aseguramiento en salud asciende a casi 20 millones
de personas (casi 10 millones cubiertas con el Seguro Integral de Salud y
casi 10 millones no cubiertas). Es decir que, por diferentes circunstancias,
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Grafico IV.22
Peru: estimacion de la cobertura a cargo del Estado, 2004-2025
(En porcentajes)

A. Carga social en seguros de salud a 2025
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Fuente: Elaboracién y proyeccién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), 2004 a 2012.
Nota: P = proyeccion.

poco més del 60% de la poblacién en la actualidad no accede a sistemas
contributivos y se convierte en la demanda (potencial y efectiva) de los
sistemas no contributivos del Estado. Se proyecta que esta carga social
registre un lento descenso hacia 2025 hasta niveles ligeramente por encima
de los 18 millones de peruanos o, lo que es lo mismo, alrededor del 50%
de la poblacién a esa fecha. Lo mismo ocurre en el caso de los sistemas de
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jubilacién, donde actualmente el 55% de la poblacién mayor de 65 afios
(casi 1,6 millones) accede al programa Pensién 65 (alrededor de 248.000
personas) o no accede a un sistema de jubilacién (alrededor de 1,3 millones
de personas). Esta carga también disminuira lentamente hasta casi el 42%,
pero el niimero de personas a ser atendidas registrara un incremento hasta
2 millones.

En el grafico IV.23 se presenta la informacién presupuestaria de
los dos programas que el Estado tendria para cubrir la demanda (Seguro
Integral de Salud y Pensién 65). En los graficos IV.23.a y IV.23.b se muestra
el Presupuesto Institucional Modificado (PIM) al cierre de cada afio y en
los gréficos IV.23.c y IV.23.d se presentan los ratios de interés: presupuesto
por beneficiarios y presupuesto como porcentaje del PIB. La estimacién del
presupuesto por beneficiario a 2012 es el niimero que se usa para aproximar
las cargas fiscales. Los resultados se muestran en el grafico IV.24.

Grafico IV.23
Peru: presupuesto institucional modificado del Seguro Integral de Salud
y el programa Pension 65

A. Presupuesto del Seguro Integral de Salud, 2004-2012
(en millones de soles)

800 T = = — m = mm e m e m e e e e oo

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Pera 363

Grafico 1V.23 (continuacion)

B. Presupuesto de Pension 65, 2009-2012 (En millones de soles)
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Gréfico IV.23 (conclusion)

D. Ratio del Presupuesto Institucional Modificado/programa Pension 65
sobre beneficiarios del programa Pension 65 y PIB, 2011 y 2012
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004
a 2012, y del Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF) del Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF).

Nota: En el caso del programa Pensién 65, antes de 2011 se utiliza informaciéon del Bono Gratitud.

En los gréficos IV.24.a y IV.24b se presenta el costo de cerrar la
brecha y el costo total de la carga social del Estado, respectivamente, en
materia de aseguramiento en salud. Para cerrar la brecha en salud en 2012,
el gobierno deberia destinar 686 millones de nuevos soles adicionales (un
0,13% del PIB) para cubrir a la poblacion que actualmente no tiene acceso a
ningun sistema de aseguramiento. Este monto, sumado a los 674 millones
de nuevos soles actuales (un 0,13% del PIB) utilizados en el programa
del Seguro Integral de Salud, permite identificar un costo fiscal total de
la carga social del Estado de aproximadamente 1.360 millones de nuevos
soles (un 0,26% del PIB). Tomando en cuenta las proyecciones realizadas
sobre la brecha de cobertura y un escenario de crecimiento econémico al
6% en el largo plazo, para 2025 esta carga anual se reduciria hasta un 0,1%
del PIB o, lo que es lo mismo, 1.310 millones de nuevos soles.

En los gréaficos IV.24.c y IV.24.d se presenta el costo de cerrar la
brecha y el costo total de la carga social del Estado, respectivamente, en
materia de pensiones de jubilacién. Para cerrar la brecha en pensiones
de jubilacién en 2012, el gobierno deberia destinar 1432 millones de
nuevos soles adicionales (un 0,27% del PIB) para cubrir a la poblacién que
actualmente no tiene acceso a ningun sistema de jubilacién. Este monto,
sumado a los 264 millones de nuevos soles actuales (un 0,05% del PIB)
utilizados en el programa Pensién 65, permite identificar un costo fiscal
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Grafico IV.24
Peru: costo de cerrar la brecha en salud y pensiones, 2012-2025

A. Salud: costo de cerrar la brecha estimada
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Graéfico 1V.24 (conclusién)

C. Pensiones: costo de cerrar la brecha estimada
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Fuente: Elaboracion y proyeccion propia.
Nota: P = proyeccion.

total de la carga social del Estado de aproximadamente 1.696 millones
de nuevos soles (un 0,32% del PIB). Tomando en cuenta las proyecciones
realizadas sobre la brecha de cobertura y un escenario de crecimiento
econdmico al 6% en el largo plazo, para 2025 esta carga anual se reduciria
hasta el 0,14% del PIB o, lo que es lo mismo, 2.087 millones de nuevos soles.

En suma, en un escenario pasivo, donde no se implementen politicas
publicas que generen transformaciones en la estructura productiva o en
los niveles de informalidad del mercado de trabajo, existen limites en el
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crecimiento de los sistemas contributivos de protecciéon social. Se estima
que a 2025, los niveles de desproteccion social alcanzarian al 17% de la
poblacién en el caso de seguros de salud y al 26% de la poblacién mayor
de 65 afios en el caso de sistemas de jubilacion. Estos porcentajes equivalen
a alrededor de 6 millones de personas en el primer caso y 1,2 millones de
personas en el segundo. Si a esto le sumamos las personas que a esa fecha
dependerédn de los sistemas prblicos, la carga social del Estado seria del
53% de la poblacién en el caso de salud y del 42% de la poblacién mayor
de 65 afos en el caso de pensiones de jubilacion. Es decir que alrededor
de 18,6 millones de personas en el primer caso y 2 millones de personas
en el segundo dependerian de alguno de los sistemas de proteccion no
contributivos disefiados por el Estado, sujetos a los problemas de calidad
ya comentados. Para financiar esta estrategia, el gobierno deberia destinar
un promedio de aproximadamente 3.195 millones de nuevos soles por afio
(entre 2012 y 2025) o, lo que es lo mismo, alrededor del 0,4% del PIB.

D. Conclusiones

Como se ha comentado a lo largo de este capitulo, el objetivo general de los
pisos de proteccién social es garantizar una atencién de salud esencial y
una seguridad basica del ingreso durante el ciclo de vida de las personas.
Como politica redistributiva, esta estrategia se sustenta en la necesidad
de corregir parcialmente (pero no solucionar de manera definitiva) las
desigualdades generadas a partir de la heterogeneidad productiva y
multiplicadas en el mercado de trabajo. Por ello, su importancia radica en
el corto plazo, donde actia como mecanismo de emergencia inmediato
que atiende sobre todo a los grupos menos favorecidos de una sociedad
y supone la existencia de mecanismos que promuevan progresivamente
esquemas de proteccién més completos y complejos.

La discusion de los pisos de proteccion social tiene relevancia en el
contexto peruano, ya que a pesar de los progresos econémicos ocurridos
en los dltimos afios (que se reflejan en la reduccién de los niveles de
pobreza), todavia hay grandes segmentos sociales desprotegidos. Como se
ha analizado, esta realidad tiene su origen en un mercado de trabajo que,
si bien ha posibilitado una mayor insercién y una mejora en los niveles de
ingreso, muestra cambios muy modestos en términos de estructura. Se ha
identificado que los puestos de trabajo informales y de baja productividad,
a pesar de que se han reducido, siguen absorbiendo a la mayoria de los
trabajadores con las consecuencias sociales que ello trae: inestabilidad
en los ingresos y mayores niveles de vulnerabilidad frente a choques.
Sobre la base de este diagnoéstico, es posible argumentar que la estructura
del mercado de trabajo se estaria volviendo un factor limitante para la
consolidacién de las transformaciones sociales experimentadas.
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Por otra parte, la informalidad casi generalizada de los segmentos
de baja productividad estaria generando consecuencias negativas en
términos de la cobertura de los sistemas de proteccién social. En concreto,
la mayoria de los trabajadores (y por ende sus familias) no acceden a
sistemas de proteccion de naturaleza contributiva y dependen de los
esquemas alternativos (no contributivos) disefiados desde el Estado.
Asimismo, la baja productividad de estos puestos de trabajo impide el
progreso desde estos esquemas de protecciéon basicos hacia otros mas
complejos (incluso en un contexto de aumento de las remuneraciones),
rompiéndose asi la naturaleza de corto plazo de los pisos de proteccion
social. Si a esta realidad se afiaden los problemas presupuestarios y
de calidad que experimentan estos esquemas, o las politicas publicas
de proteccion social en general, es razonable intuir su poca capacidad
redistributiva y, por ende, la persistencia de las inequidades a lo largo del
ciclo de vida.

En este contexto, si bien en el corto plazo es importante reforzar
los sistemas de cobertura no contributivos en términos de su gestién y
calidad, asi como los programas sociales como estrategias redistributivas,
la consolidacién de los progresos sociales en el mediano plazo pasa
necesariamente por politicas que mejoren la calidad (en un sentido amplio)
de los puestos de trabajo. Es decir que, tal como se ha analizado en capitulos
precedentes, se requiere avanzar en reformas que incidan de manera
conjunta y articulada en una mejor distribucién en los costos y beneficios
de la formalidad y aumentos en la productividad empresarial y de los
trabajadores. Sin embargo, y en linea con el anélisis de este capitulo, politicas
como estas no necesariamente empiezan (y terminan) en el mercado de
trabajo. Como se ha visto, muchas de las inequidades se originan incluso
antes, en el sistema educativo y en las condiciones de salud y nutricién de
los nifios. Por ello, los avances que puedan lograrse en el mercado de trabajo
son igual de prioritarios que los que se logren en términos de la calidad de
los servicios universales que brinda el Estado: educaciéon y salud. En virtud
de que los programas sociales empiezan a presentar ambitos de accién
mas limitados (en linea con la reduccion de la pobreza), la estrategia del
Estado debe evolucionar desde la compensacién hacia la promocién social,
mejorando la calidad de estos servicios universales y promoviendo una
mayor productividad y formalidad laboral.
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Anexo IV.A

1. Definicidon operativa de variables
de interés del estudio

En este estudio, el andlisis se ha centrado en tres indicadores esenciales:
i) estratos productivos, ii) informalidad urbana y iii) subempleo. Por este
motivo, se considera relevante brindar una definicién operativa de la
composicién de cada uno de estos indicadores.

a) Estratos productivos

En virtud de la definicién de la OIT, se entiende que los estratos
productivos se dividen en tres: tradicional, intermedio y moderno.

Estrato tradicional: incorpora a todos los trabajadores familiares
noremunerados, alos trabajadores del hogar y alos empleadores,
empleados, obreros u otros que trabajan en empresas privadas
de dos a cuatro trabajadores. Se define como empresa privada
a las cooperativas de trabajadores, empresas de servicios
especiales, empresa o patrén privado, y otros.

Estrato intermedio: comprende a los empleadores o patrones,
empleados, obreros u otros que trabajan en empresas privadas
de 5 a 199 trabajadores. Se define como empresa privada a las
cooperativas de trabajadores, empresas de servicios especiales,
empresa o patrén privado, y otros.

Estrato moderno: comprende a los empleadores o patrones,
empleados, obreros u otros que trabajan en empresas del
sector publico y a los que trabajan en empresas privadas con
200 trabajadores o mds. Se entiende que trabajan en empresas
publicas aquellos que se desempefian en las Fuerzas Armadas
y la Policia Nacional del Pert. Se define como empresa privada
a las cooperativas de trabajadores, empresas de servicios
especiales, empresa o patrén privado, y otros.

b) Informalidad urbana

El analisis de informalidad se compone de: trabajadores en planilla,
otros trabajadores formales y trabajadores informales.

Trabajadores en planilla: son los trabajadores dependientes,
trabajadores familiares no remunerados y trabajadores del
hogar que tienen contrato indefinido o a plazo fijo. Ademas, se
incluye en este grupo a los trabajadores de las Fuerzas Armadas
y de la Policia Nacional del Perti.
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Otros trabajadores formales: son los trabajadores que se
desempefian como empleados, obreros u otros, trabajadores
familiares no remunerados y trabajadores del hogar que tienen
otro tipo de contrato (como en periodo de prueba, convenios de
formacién laboral juvenil, contrato de aprendizaje, contrato por
locacién de servicios, servicios no personales u otro). También
se incluye en este grupo a los trabajadores independientes
(empleador o patrén y trabajador independiente) que declaran
que el negocio o la empresa donde trabajan se encuentra
registrada como persona juridica, es decir que cuenta con RUC.

Trabajadores informales: son los trabajadores que se
desempefian como empleados, obreros, trabajadores familiares
no remunerados, trabajadores del hogar y otros, que no registran
tener ningdn tipo de contrato. También son informales los
trabajadores independientes (empleador o patrén y trabajador
independiente) que declaran que el negocio o la empresa donde
trabajan no se encuentra registrada como persona juridica.

c) Subempleo por ingresos y por horas

El analisis del subempleo implica la definicion de sus dos
componentes: i) subempleo por ingresos y ii) subempleo por horas.

Subempleo visible o por horas: proporciéon de personas que
trabajan menos de 35 horas, desean trabajar més y estan
disponibles para trabajar méas horas.

Subempleo invisible o por ingresos: proporciéon de personas
cuyo ingreso laboral es menor que el ingreso minimo referencial
medio de la regién a la que pertenecen y no son subempleadas
por horas. El ingreso minimo referencial se estima a través del
ratio de la canasta basica de consumo a nivel del hogar sobre los
miembros del hogar que trabajan y perciben ingresos laborales
de hasta 25.000 nuevos soles mensuales.

2. Modelo de prediccion lineal para la estimacion de los
afiliados al sistema de salud contributivo

La estimacién de la poblacién con seguro no contributivo requirié el uso
de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) para el periodo 2004-2012.
Los datos utilizados para la estimacion fueron de frecuencia mensual
aprovechando la representatividad de la muestra (para indicadores de
alcance nacional) y debido a la necesidad de aumentar el tamafio muestral
para las estimaciones.
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La proyeccién de este modelo de prediccion se bas6 en un grupo de
variables que predicen la tendencia de la variable dependiente, es decir,
la “proporcién de la poblacién con seguro contributivo”. En este sentido,
las variables explicativas del modelo fueron variables de escala (PIB), de
estructura del mercado laboral (ratio de trabajadores informales, ratio
de trabajadores rurales) y de nivel educativo (poblacién con secundaria
completa). Debe tenerse en cuenta que a todas las variables se les quit6 el
componente estacional mediante el filtro Census-X12. Ademas, debido a
la posible presencia de heterocedasticidad y autocorrelacién, el modelo se
corrigié mediante el método HAC Standard errors & covariance.

La seleccién del modelo final sigui6 criterios de significancia global e
individual, asi como de signos intuitivos. De esta manera, la especificacion
final del modelo de poblacién con seguros contributivos considera como
explicativas al logaritmo del PIB, ratio de trabajadores informales y
proporcion de la poblacién con secundaria completa. En el cuadro IV.A.1
se observa la especificacion final del modelo, donde se muestra que las
variables explicativas tienen un nivel de significancia de al menos un 10%
y presentan los signos esperados. Ademads, el modelo muestra tener un
buen ajuste, ya que su R2 ajustado es 0,877.

Cuadro IV.A1
Peru: estimacion del modelo de seguros contributivos

Dependent Variable: Poblacién con seguro contributivo

Method: Least Squares

Date: 06/18/13 Time: 12:08

Sample (adjusted): 2004M01 2012M12

Included observations: 108 after adjustments

HAC standard errors & covariance (Bartlett kernel, Newey-West fixed bandwidth = 5.0000)

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
(¢} 0,18219 0,11695 1,55784 0,1223
Log(PBI) 0,035964 0,020488 1,755416 0,0821
Trabajadores informales -0,372789 0,079662 -4,679659 0,0000
Egrzls;:elgn con secundaria 0,394740 0134714 2,930197 0,0042
R-squared 0,881013 Mean dependent var 0,256574
Adjusted R-squared 0,877580 S.D. dependent var 0,029006
S.E. of regression 0,010149 Akaike info criterion -6,306613
Sum squared resid 0,010712 Schwarz criterion -6,207275
Log likelihood 344,5571 Hannan-Quinn criter. -6,266335
F-statistic 256,6806 Durbin-Watson stat 1,760427
Prob(F-statistic) 0,000000

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2012.
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Para determinar la calidad de la proyeccién se evalué la causalidad
de las variables explicativas hacia la dependiente, la especificaciéon y la
estabilidad del modelo. Para el anélisis de causalidad de las variables se
utiliza el test de causalidad de Granger. En el cuadro IV.A.2 se observa
que la hipétesis nula del test se rechaza en todos los casos, con lo cual
se afirma que las variables explicativas causan a la dependiente. Para el
analisis de la especificacion del modelo se utiliz6 el test de especificacion
de Ramsey, donde se verifica que, a pesar de que el modelo explica una
elevada proporcién de la varianza observada, todavia existe la posibilidad
de mejorar la especificacion, sobre todo en términos de posibles efectos no
lineales. En el cuadro IV.A.3 se muestran los resultados obtenidos por este
test. Por 1iltimo, para el andlisis de estabilidad se implementaron las pruebas
de estabilidad de coeficientes recursivos. En el grafico IV.A.1 se presentan
los resultados de este test, en el que se puede observar la convergencia
hacia valores centrales. La prediccion lineal se adjunta en el grafico IV.A.2,
donde también se presentan las estimaciones de los errores de prediccién:
error cuadratico medio (ECM) y el coeficiente de Theil de esta prediccién.
Ambos indicadores son relativamente pequefios y cercanos a cero.

Cuadro IV.A.2
Peru: test de causalidad de Granger
Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob.
Poblacion con seguro contributivo does not Granger
Cause LOGPBI 106 0,4657 0,629
LOGPBI does not Granger Cause Poblacién con 21,854 1,00E-08

seguro contributivo
Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob.

Poblacién con seguro contributivo does not Granger
Cause INFORMAL_SA

0,81118 0,4472

Trabajgglores informales dogs npt Granger Cause 106 2.95698 0,0565
Poblacién con seguro contributivo
Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob.

Poblacién con seguro contributivo does not Granger
Cause SECUNDARIA_SA

Poblacién con secundaria completa does not
Granger Cause Poblacion con seguro contributivo

1,90089 0,1547

106 11,1324 4,00E-05

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2012.
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Cuadro IVA.3
Peru: test de especificacion de Ramsey

Ramsey RESET Test

Equation: Poblacién con seguro contributivo

Specification: Poblacion con seguro contributivo desestacionalizada
Log(PBI)

Trabajadores informales

Poblacion con secundaria completa

Omitted Variables: Squares of fitted values

Value df Probability
t-statistic 3,363546 103 0,0011
F-statistic 11,31344 (1,103) 0,001
Likelihood ratio 11,25524 1 0,0008
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2012.
Grafico IV.A1
Peru: pruebas de coeficientes recursivos
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2012.
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Grafico IV.A.2
Peru: prediccion del modelo
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2012.

3. Estrategias de prediccién para la estimacion de los
afiliados al sistema de pensiones contributivo

La estimacién de la poblacién adulta mayor de 65 anos afiliada al sistema
de pensiones contributivo se realizé mediante la implementacién de
dos estrategias. La primera consistié en la construccién de una matriz
de transicion demografica para la poblacion mayor de 65 afios afiliada
al sistema de pensiones contributivo y para ello se utilizé informacién
de la ENAHO 2012. En el cuadro IV.A 4 se presenta la manera en que se
construy6 dicha matriz. En la primera columna del cuadro IV.A4 se
especifican los grupos poblacionales y en la segunda se coloca el niimero
de la poblacién afiliada a 2012, segin los grupos establecidos. A partir
de la tercera columna, la poblaciéon que se atribuye a cada grupo es la
poblacién afiliada en 2012, que formaria parte de los grupos poblacionales
establecidos. Por ejemplo, la poblacién afiliada de entre 65 y 69 afios en
2017 estaria constituida por las personas que hoy tienen entre 60 y 64 afios,
la poblacién afiliada de entre 70 y 74 afios en 2017 estaria constituida por
las personas que hoy tienen entre 65y 69 afos, y asi sucesivamente.

Cabe resaltar que en la construcciéon de esta matriz se asume la
no mortalidad de ninguno de los grupos poblacionales, por lo que se
consideré conveniente descontar a cada uno de los grupos poblacionales
su tasa de sobrevivencia. Esta se calcul6 mediante la construccién de una
base panel del periodo 20072011, que permiti6 identificar a la poblacién de
2007 que adn se encontraba viva en 2011.
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Cuadro IV.A.4
Pera: matriz de transicion para la poblaciéon mayor de 65 afos, 2012-2032
Edad poblacional 2012 2017 2022 2017 2032
65 a 69 afios : Actual .: .' 60-64 55-59 50-54 45-49 .:
70 a 74 afios ' Actual  '! 65-69 60-64 55-59 50-54 !
75 a 79 arios I Actual 11 70-74 65-69 60-64 55-59 1
80-84 afios ' Actual  !'! 7579 70-74 65-69 60-64 !
85 a 89 afios 1 Actual 11 80-84 75-79 70-74 65-69 1
90-94 afios ' Actual  !'! 85-89 80-84 75-79 7074 !
95-99 afios 1 Actual 11 90-94 85-89 80-84 75-79 1
Total | SUMA || SUMA SUMA SUMA SUMA |
| —¢— - ol o e e o e e o - 1 ———————————— ol

Poblacion afiliada al 2012 Si usamos como base la ENAHO 2012,

al sistema de pensiones la poblacion de entre 65 y 69 afios

contributivo, segun quintiles en 2017 sera la que hoy tiene

de edad. entre 60 y 64 afios.®

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),
2004 a 2012.

Por otra parte, debe mencionarse que en esta estrategia no se toma en
cuenta el efecto del crecimiento econémico en la probabilidad de afiliacién
entre los 45 afios y los 64 afios. Para dar sustento a este supuesto, se realiz6
un modelo probit, donde la dependiente era 1 si la poblacién de entre 45
anos y 64 afios estaba afiliada y 0 si no lo estaba. Las variables explicativas
del modelo fueron el logaritmo de los ingresos laborales (que representa
el efecto del crecimiento econémico) y algunos controles estandar como
dummys de sexo, nivel de formalidad, nivel educativo y raza. Como se
muestra en el cuadro IV.A.5, si bien los resultados del modelo indican que
el ingreso tiene un efecto positivo y significativo sobre la probabilidad
de afiliacién de este grupo poblacional, el efecto marginal es pequefio.
Sobre la base de estos resultados, se estima que el efecto que tendria es de
alrededor de 1 punto porcentual entre 2012 y 2025, por lo que no se toma
en cuenta la probabilidad de dicho efecto.
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Cuadro IV.A.5
Peru: resultados del modelo probit

CEPAL

Variables Coeficientes Efectos marginales
[T TTTmEEEEEE T vosre - ooz .
Lo e e o008 __ ©o041) _ _ __|
0,0174 0,0039
Dummy raza
(0,0447) (0,0102)
0,528*** 0,1206***
Dummy sexo
(0,0358) (0,0078)
Dummy educacion1 0,300 0,06857
4 (0,0568) (0,0129)
0,877*** 0,2004***
D d ion2
ummy educacion (0.0547) 0.0121)
. -1,306*** -0,2984***
Dummy formalidad1
(0,0841) (0,0186)
-2,024*** -0,4626***
Dummy formalidad2
(0,0523) (0,0086)
Constante 0,0670
(0,145)
Observaciones 8795
Pseudo R2 0,4017

Robust standard errors in parentheses

% n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2012.

Para corroborar que esta estrategia de estimacién es adecuada, se
procedi6 a replicar la estrategia usando las encuestas nacionales de hogares
de 2004, 2005, 2006 y 2007 para predecir, mediante matrices de transicién,
los datos reales de 2009, 2010, 2011 y 2012, respectivamente. Los resultados
se presentan en el gréfico IV.A.3, donde se observa que el método de la
matriz de transicién no sobrestima ni subestima sisteméticamente los
datos reales y mas bien muestra resultados semejantes en cada uno de los

anos.
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Grafico IV.A.3
Peru: poblaciéon mayor de 65 afos afiliada, estimada y dato real, 2009-2012
(En millones de personas)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO,
2004 a 2012.






Este libro es producto de una iniciativa de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), destinada a contribuir al fortalecimiento del marco analitico
y el debate en torno al disefio de una estrategia de desarrollo inclusivo en
el Pery, asi como a apoyar la formulacién de politicas que impulsen la
convergencia productiva, el crecimiento econémico para la igualdad y la
justicia social.

Se trata de adoptar una estrategia renovada, con un crecimiento
econémico basado en una menor heterogeneidad estructural y mas
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el
empleo, la distribucién del ingreso y la inclusion social. En este contexto,
las propuestas de la CEPAL —desarrollo con igualdad—, de la OIT
—pleno empleo y trabajo decente para todos— y del Gobierno del Peru
—no solo crecer para incluir, sino también incluir para seguir creciendo—
cobran especial relevancia.

En la formulacion de politicas consecuentes con este enfoque del
desarrollo se requiere conjugar dos lineas de actuacién fundamentales.
Por una parte, se precisa un cambio estructural en el sistema productivo,
que mejore la productividad y genere pleno empleo. Como resultado de
la convergencia productiva inherente a este proceso, se contara con una
estructura econdmica mas integrada, que constituird la base de un
crecimiento mds rdpido y balanceado, con aumentos genuinos de
productividad. Por otra, es necesario emprender iniciativas destinadas a
lograr un acceso igualitario a los resultados del progreso alcanzado, que
contribuyan a crear el escenario propicio para la continua mejora de las
condiciones laborales, tanto salariales como no salariales, es decir, para la
creacion de trabajo decente. Ambos factores son indispensables para
mejorar la distribucién del ingreso y la insercién social.

En el presente trabajo se analizan estos temas y se proponen medidas en
las areas de la politica productiva, macroeconémica, laboral y de
proteccion social, para superar las dificultades sefialadas y formular una
estrategia de desarrollo inclusivo en el Peru.
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