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Resumen Ejecutivo

Perd es un pais de ingreso medio alto que se expandié aceleradamente en las ultimas dos décadas. No obstante, en
el ultimo quinquenio, se evidencid una desaceleracion del crecimiento, tras el fin del super ciclo de materias primas
y un aumento de las regulaciones que afectaron el entorno de negocios. El crecimiento de largo plazo ha estado
determinado por la acumulacién de factores, en particular de capital, y no tanto por ganancias de productividad. La
productividad total de factores aportd al crecimiento sélo en el periodo post ajuste de la hiperinflacion y durante el
super ciclo de los precios de las materias primas. Esto se debe a que la productividad laboral es baja en todos los
sectores, lastrada por altos niveles de informalidad. Destaca el caso del sector agricola, donde conviven empresas
exportadoras exitosas con un 94% de empleo informal. Las intervenciones de politica para mejorar la productividad
deben ser integrales, considerando el caracter multidimensional del problema, levantando restricciones a la compe-
tencia de los sectores, mejorando la provisién de los insumos de calidad, implementando reformas en el mercado
laboral y en la educacién que potencien las habilidades de la mano de obra y faciliten formalizacion, y mejorando el
acceso a fuentes de financiamiento que permita a las empresas innovar y crecer.

Palabras clave: productividad, insumos, convergencia, energia
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La economia peruana es la sexta economia mas
grande de América Latina y el Caribe, con un PIB
equivalente a USD 231 mil millones! y el quinto PIB
per capita de la regién sudamericana (USD 6.9582
a tipo de cambio de mercado). En las ultimas dos
décadas, la actividad creci6é a un ritmo promedio
anual del 4,8%3, el mas alto de la region, lo que le
permitié casi cuadruplicar su ingreso per capita,
mientras el promedio de la regién en su conjunto
apenas aumenté 1,6 veces (Figura 1).

FIGURA 1.
Crecimiento del PIB (Var%)
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Fuente: CAF en base a fuentes oficiales. *Crecimiento promedio
ponderado de los paises sudamericanos mas Panama y México.

Luego de la profunda crisis de finales de los
ochenta—que tuvo su punto més algido con la hi-
perinflacion de més del 7.000% en 1990, el retro-
ceso del PIB a niveles de 1978 y del PIB per capita
aniveles de 1961—se adelant6 un programa de es-
tabilizacion y reformas estructurales para revertir la
crisis.

Los principales elementos de la agenda de refor-
mas estructurales emprendida en los noventa fue-
ron la redefinicion del rol y reduccion del tamafio
del Estado y la reinsercion del Peru en el sistema
financiero internacional. Asimismo, se liberaliz6 el
comercio exterior, se realiz6 una reforma tributaria
que simplificé y modernizé la administracion de im-
puestos. Se inicid un proceso de liberalizacion del
mercado de trabajo, se liberalizé el mercado cam-
biario, se desregul6 el sistema financiero y la

cuenta de capitales de la balanza de pagos. Ade-
mas, se hicieron reformas sectoriales orientadas a
eliminar distorsiones en la regulacién existente
(Pasco-Font y Saavedra 2001).

La ola reformista impulsé el proceso de acumula-
cién de capital que se habia desacelerado en las
décadas de los setenta y ochenta. Asi, la inversion
bruta fija promedi6 un 21,2% del PIB entre 1994 y
2000, luego de caer al 15,2% del PIB en 1990, ace-
lerando el crecimiento.

Al inicio del presente siglo, y luego de la crisis poli-
tica que determiné la renuncia de Alberto Fujimori
en 2001, se adopt6é como politica de Estado la firma
de acuerdos comerciales que consolidaban la libe-
ralizacion del comercio exterior iniciada en los no-
venta. El punto de partida se dio con la firma del
Tratado de Libre Comercio con EE.UU en 2006 v,
a la fecha, el pais tiene 22 acuerdos comerciales
con paises o bloques de paises, mas 5 por entrar
en vigencia y 6 en plena negociacion. Los acuer-
dos comerciales han sido una herramienta para ge-
nerar oportunidades para el aumento del comercio,
contribuyen al aumento de la competencia, al redu-
cir la brecha entre el costo de produccion de una
mercancia y su precio de venta, e incentivan la in-
novacion y transferencia tecnolégica.

El grado de apertura de la economia aumento en la

FIGURA 2.
Grado de apertura* (% PIB)
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del producto.

década de 2000, cuando tuvo lugar el boom de los

1 Dato al 2019. Al 2020 el PIB nominal en délares se redujo a USD 204.500 millones debido a la crisis del covid-19.

2 |MF (2021).
3 Considera 2001-2019.



precios de las materias primas que impulsé fuerte-
mente las exportaciones mineras y atrajo inversio-
nes de manera diversificada* (Figura 2). Existe aun
un importante potencial de crecimiento en sectores
como el agricola y servicios. No obstante, durante
este periodo hubo cambios regulatorios que gene-
raron rigideces, en particular en el mercado labo-
ral®, que afectaron el entorno de negocios®.

A partir de 2012, comenzé un proceso de desace-
leracion de la actividad, coincidente con el final del
super ciclo de materias primas. El dinamismo de la
inversion se ralentiz6 y comenzaron a pesar las dis-
torsiones regulatorias en los diferentes mercados.
Producto de ello, entre 2015 y 2019 se observé
también un retroceso en la productividad (Figura 3).

Dos elementos atenuaron el impacto del ajuste en
el precio de las materias primas. El primero fue el
prudente manejo de la politica fiscal, monetaria y
cambiaria desde inicios de los 90. Esto permitié ge-
nerar el espacio para politicas anticiclicas, preser-
var el acceso al financiamiento internacional a ba-
jas tasas, y continuar siendo el pais con la segunda
mejor calificacion de riesgo de la regién. De este
modo, la economia resistié la disminucién de la re-
caudacion tributaria sin requerir fuertes reduccio-
nes en el gasto publico, mientras que la baja infla-
cion y las elevadas reservas internacionales del
Banco Central, permitieron un ajuste ordenado del
tipo de cambio sin alzas significativas de las tasas,
facilitando la reasignacion de recursos en la econo-
mia y el acceso al crédito doméstico en un sistema
financiero més profundo y menos dolarizado. El se-
gundo fue la puesta en marcha de la fase de pro-
duccion diversos proyectos mineros que aumenta-
ron el volumen de las exportaciones y el producto.

A pesar del buen desempefio de la economia, el
crecimiento en los ultimos 50 afios estuvo determi-
nado por la acumulaciéon de factores y muy poco
por ganancias de productividad. Esto compromete
la sostenibilidad del crecimiento a largo plazo y el
proceso de convergencia a niveles de ingreso per
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capita mas elevados. Perd alin mantiene una bre-
cha importante con EE.UU. en términos del PIB per
capita (20% respecto de EE.UU.), que obedece
principalmente a la baja productividad total de los
factores, que en las Ultimas 6 décadas promedio
apenas el 33,5% de la productividad de EE.UU. vy,
en menor medida, a las brechas de capital humano.
Asimismo, el rezago productivo es transversal a to-
dos los sectores de la economia, salvo los servicios
financieros, en todos los demas sectores de la eco-
nomia la productividad laboral es menos de 40%
relativa a la de EE.UU. (Tabla 1). Ello pone de re-
lieve la necesidad de realizar intervenciones de po-
litica que promuevan ganancias de productividad,
formalizacién y mejoren la calidad del capital hu-
mano, tales como: disminucion de las rigideces del
mercado laboral, aumento del acceso al crédito,
mejoras que faciliten la logistica, politicas de entre-
namiento y capacitacion, que mejoren las habilida-
des de la fuerza laboral.

Esta nota se organiza de la siguiente manera: en la
segunda seccion se caracterizara la senda de cre-
cimiento de largo plazo de la economia peruana, a
través de un modelo de contabilidad de crecimiento
gue descompone entre la acumulacion de factores
y la productividad total de factores. Luego se pro-
cedera hacer la descomposicion del PIB per capita
tomando como referencia a EE.UU, para final-
mente analizar el desempefio de la productividad
laboral a nivel de los principales sectores. Este ana-
lisis servira para identificar los sectores con poten-
cial para acelerar el crecimiento. En la tercera sec-
cion, se sefialan las principales intervenciones de
politicas y reformas institucionales que se requie-
ren para impulsar la productividad. En la tltima sec-
cion se expondran las principales conclusiones del
reporte.

4 Principalmente el sector de ventas minoristas moderno, inmobiliario, telecomunicaciones, entre otros.

5 Entre 2000 y 2012 se promulgaron 10 normas laborales que incrementaron la carga laboral, tales como el pago de 2 gratificaciones al
afio, responsabilidad solidaria para la empresa que terceriza, el arbitraje potestativo, etc. Un caso emblemético de cambio en el entorno
laboral se dio en 2001, cuando el Tribunal Constitucional establecié que, frente a un despido arbitrario, el trabajador podia solicitar que se

le reponga en su puesto de trabajo.

6 Segun el Doing Business, entre el 2004 y 2010, una persona debia destinar en promedio 78 dias en el trdmite de abrir un negocio y

debia realizar en promedio al menos 10 tramites distintos.
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Esta seccion intenta caracterizar la experiencia de
crecimiento de las Ultimas 5 décadas de Perd e
identificar sus determinantes. En primer lugar, se
presenta un ejercicio de contabilidad del creci-
miento para determinar cudl ha sido la contribucion
de la productividad total de factores y de la acumu-
lacion de factores. Seguidamente, se realiza un
analisis de la productividad agregada mediante un
ejercicio de contabilidad de desarrollo usando a
EE.UU. como referencia. Posteriormente se pro-
cede a evaluar el desempefio de la productividad
laboral por sectores y subsectores econémicos ha-
ciendo uso de datos de valor agregado de las cuen-
tas nacionales.

De acuerdo al ejercicio de contabilidad del creci-
miento, la principal fuente de crecimiento de la eco-
nomia peruana ha sido la acumulacion de factores,
en particular de capital (Figura 3). En las Ultimas
cinco décadas la economia peruana crecié a un
ritmo promedio anual de 3,1%. La acumulacion de
factores contribuy6é con 3,5 puntos porcentuales,
mientras que la productividad total de factores
(PTF) rest6 en promedio 0,4 p.p.

FIGURA 3.

Perl: Contabilidad del Crecimiento
(Contribucién de los factores productivos, promedio)
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Fuente: Elaboracion propia en base a cifras oficiales.

Entre los setenta y la mitad de los noventa, la PTF
restd puntos al crecimiento y el uso del capital ex-
periment6 una tendencia cada vez mas decre-
ciente, en una época de profundos y reiterados epi-
sodios de crisis econdmica. Desde mediados de los
noventa hasta la primera década del presente siglo,

se registrd un uso creciente e intensivo del capital
en sectores tales como mineria, hidrocarburos,
energia e infraestructura que vino acompafiado por
ganancias de productividad que impulsaron el cre-
cimiento. Sin embargo, en los Ultimos afos el cre-
cimiento se ralentizd, exhibiendo aportes decre-
cientes y negativos de la productividad.

Durante el periodo analizado ocurrieron dos regi-
menes de politicas econémicas diferenciados que
tuvieron un impacto sustancial en el crecimiento
economico. El primero se caracteriza por la acumu-
lacion de distorsiones y desbalances macroeconé-
micos que culminaron con la hiperinflacion ocurrida
a finales de los 80. Este periodo se caracteriza por
una desaceleracion del crecimiento, que promedio
una tasa del 1,6%, y un aporte promedio anual ne-
gativo de la productividad total de factores de 1,5
p.p. El segundo periodo, que se inicia a principios
de los noventa, se caracteriza por una recupera-
cion econdmica apuntalada por el proceso de refor-
mas estructurales y, a partir de 2002 y hasta 2012,
el super ciclo de materias primas, que impulso el
crecimiento promedio en los Ultimos 25 afios a una
tasa del 4,6%. No obstante, la contribucion de la
productividad total de los factores fue modesta (0,5
p.p. en promedio), siendo la acumulacion de capital
el principal motor del crecimiento.

En efecto, entre 1994 y 2001, post programa de es-
tabilizacion, las autoridades econdmicas imple-
mentaron una serie de reformas destinadas a elimi-
nar las distorsiones de la economia que ayudaron
a mejorar el entorno de negocios y favorecer las in-
versiones. Entre otras cosas, se liberaliz6 el comer-
cio exterior, se simplificd el sistema tributario, se
desregulé el sistema financiero, se abrié la cuenta
de capitales de la balanza de pagos, se privatizaron
empresas publicas, entre ellas las de provision de
servicios publicos en telecomunicaciones y distri-
bucién de electricidad; se promulgé la Ley Orga-
nica del Banco Central que garantiz6 su autonomia
y prohibié al ente emisor a financiar al Gobierno.
Producto de la ola reformista, el crecimiento econ6-
mico promedio se ubicé en un 4,0%, y empezo a
gestarse un proceso de acumulacion de capital de
la mano del aporte positivo de la productividad total
de factores (0,5 p.p.).



Entre 2002 y 2012 ocurrié el boom de precios de
materias primas y los términos de intercambio re-
gistraron un crecimiento promedio anual del 8,0%7.
Durante este periodo, el crecimiento promedio de
la economia fue del 5,4% y el aporte de la produc-
tividad total de factores fue de 1,2 p.p., uno de los
mas altos en la historia econdémica peruana. Se-
gun, Castillo y Rojas (2014) los términos de inter-
cambio explicaron el 25% de la tasa promedio de
crecimiento de la PTF en la primera década de
2000.

A partir de 2013, empez6 a revertirse el ciclo de
precios de materias primas, y con ello el creci-
miento econdémico empez6 a ralentizarse gradual-
mente. Durante este periodo, la contribucién del ca-
pital se redujo y el aporte de la productividad resultd
negativo.

El proceso reciente de crecimiento ha contribuido a
cerrar la brecha del PIB per cépita. Sin embargo,
este proceso de convergencia ha sido modesto y
se ha ralentizado desde 2013. En efecto, en 1960
Peru tenia un ingreso per capita relativo a EE.UU.
del 14,9%, ratio que descendié al 9,4% en 1990
como consecuencia de la crisis econdémica que re-
sulté en el episodio de hiperinflacion, y se elevé al
20,9% en el 2017. De modo que el crecimiento de
la economia peruana en el ultimo cuarto de siglo ha
resultado insuficiente para avanzar de manera im-
portante en el proceso de convergencia (Figura 4).

FIGURA 4.

PIB per cépita de Perd y sus componentes
(EE.UU.=1) 1960-2017
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Fuente: Penn World Table 9.1
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El nivel de ingreso per capita de los paises puede
descomponerse en cinco factores: (i) la tasa de par-
ticipacion laboral, (ii) la tasa de empleo, (iii) la in-
tensidad de uso del capital fisico, (iii) el capital hu-
mano; y (iv) la productividad total de factores
(PTF)8.

De acuerdo con el ejercicio de contabilidad del
desarrollo, la brecha promedio del 85,8% del PIB
per capita de Perl con respecto de EE.UU. desde
1960 no puede explicarse por diferencias en la do-
tacion o intensidad en el uso de los factores de pro-
duccion. En promedio, en las Ultimas seis décadas,
la participacion laboral y la tasa de empleo en el
caso peruano equivalen al 90% de las de EE.UU. y
a partir de 1994 se comparan favorablemente (un
2,1% mas elevadas en conjunto). El trabajador pro-
medio en Perd tiene el 63,9% del capital humano
del trabajador tipico estadounidense® y labora un
9% mas de horas al afio. La intensidad del uso del
capital es de un 83% respecto de EE.UU., pero en
el periodo 1994-2017 promedia el 100%, luego del
proceso de reformas estructurales y la atraccion de
inversioén, en particular, hacia los sectores minero,
energético e infraestructura.

La brecha de ingresos entre Peri y EE.UU. se ex-
plica fundamentalmente por la baja productividad
total de factores en PerU, que equivale en promedio
en las dltimas seis décadas a 33,5% de la obser-
vada en EE.UU., a pesar de la mejora a partir de la
década de los 2000. Un ejercicio contrafactual que
nos ayuda a entender el rol de la PTF en la conver-
gencia de PIB per cépita entre Peri y EE.UU., es
preguntarse qué hubiera pasado si se hubiera ce-
rrado la brecha de PTF que existe entre estos dos
paises. En 2017, cuando la PTF de Peru equivalié
a un 25,8% la de EE.UU., si Pera hubiera logrado
cerrar por completo la brecha de productividad con
EE.UU., su ingreso por habitante habria sido un
81,1% del norteamericano.

Los resultados del ejercicio de contabilidad de
desarrollo mostraron que la productividad total de
factores es el principal factor que explica la brecha
de ingreso per capita con respecto de EE.UU.
Frente a ello, surge como interrogante si la brecha

7 Si se excluye la crisis Subprime (2008 y 2009) el promedio se eleva al 11,8%.

8 En el caso de la descomposicién del PIB per cépita por horas trabajadas, se le debe agregar el nimero de horas trabajadas promedio

por trabajador.

9 Valor que llega a un 75% en 2017 y promedia un 73% entre 1994 y 2017.



Policy Paper #9
Nota de Productividad Peru

de productividad observada en Perti obedece a que
los recursos productivos se estan empleando prin-
cipalmente en sectores de baja productividad o si
la productividad en promedio es baja en todos los
sectores. Para esto, analizaremos los datos de pro-
ducto por trabajador a nivel de sectores producti-
vos. Se realizard una descomposiciéon (Olley-Pa-
kes) del producto por trabajador agregado de la
economia en: (i) la productividad media de los sec-
tores y (ii) el grado de “eficiencia” en la distribucién
del empleo entre los distintos sectores entendida
como la correlacion que hay entre el nivel de pro-
ductividad en un sector y el nivel de empleo en di-
cha actividad.

Para 2019, la productividad laboral agregada de
Peru relativa a EE.UU. es del 15,8% (Cuadro 1). Un
primer dato que salta a la vista es que todos los
sectores registran una baja productividad relativa a
EE.UU. En segundo lugar, destaca la muy baja pro-
ductividad relativa de los sectores agricola
(6,5%)10, servicios de telecomunicaciones (10,4%)
y comercio (11,7%), en los cuales se emplea en

TABLA 1.

promedio 4 de cada 10 trabajadores (43,2% del
empleo total vs. 16,4% en EE.UU.) y cuya produc-
tividad laboral promedio es del 7% la de EE.UU.
Mientras que los sectores manufactura y otros ser-
vicios'! que emplean a poco mas de un cuarto del
empleo total (25,6% vs. 31,4% en EE. UU.) regis-
tran una productividad promedio de 16,8% relativa
a EE. UU. En suma, 7 de cada 10 empleos (68,8%
vs. 47,8% en EE.UU.) estan en sectores cuya pro-
ductividad es menos de un sexto de la productivi-
dad en los Estados Unidos.

En contraste, los sectores de servicios financieros,
mineria e hidrocarburos y pesca que emplean a tan
sélo 2,7% del total de trabajadores del pais (vs.
5,3% en EE.UU.), registran una productividad labo-
ral promedio de casi la mitad de EE.UU.

Cabe sefialar que, aunque resulte ineficiente que
los sectores de muy baja productividad concentren
una fraccion importante del empleo comparada con

Productividad Laboral Sectorial y Agregada 2019. Peru vs. Estados Unidos

(ddlares corrientes a precios internacionales)

Valor

Sector Econémico agregado* EEED - FEEETEEE
(il (miles de laboral*
USD) trabajadores) (miles USD)

Agricultura, ganaderia, caza y silicultura 27.219 4.178 6,5
Pescay acuicultura 2.337 97 241
Extraccion de petréleo, gas, minerales y senvicios 36,205 217 166.0
conexos .
Manufactura 56.954 1.905 29,9
Electricidad, gas y agua 11.428 62 184,3
Construccion 29.397 1.079 27,2
Comercio, mantenimiento y reparacién de vehiculos

automotores y motocicletas S &) 1o
Transporte, almacenamiento, correo y mensajeria 27.433 979 28,0
Alojamiento y restaurantes 20.147 1.436 14,0
Telecomunicaciones y otros senicios de informacion 9.094 216 421
Senvcios financieros, seguros y pensiones 22.127 160 138,2
Senicios prestados a empresas 22.088 693 31,9
Administracion piblica y defensa 22.652 783 28,9
Otros senicios 69.437 2.623 26,5
TOTAL 401.755 17.663 24

Descomposicion de Olley-Pakes:

Productividad laboral sectorial promedio (miles 545
USD) g
-31,7

valor - Productividad
Peso agregado* Er."pleo FRELIEGEG] Peso laboral relativa
(Y%empleo) (millones (Gritose [t (%empleo) PerG-EEUU
p USD) trabajadores) (miles USD) P eru-
23,7% 136.100 1.362 99,9 0,9% 6,5%
0,5% 39.300 634 62,0 0,4% 38,9%
1,2% 309.500 677 457,2 0,5% 36,5%
10,8% 2.345.800 12.778 183,6 8,6% 16,3%
0,4% 335.300 544 616,4 0,4% 29,9%
6,1% 892.700 9.083 98,3 6,1% 27,7%
18,3% 2.424.500 20.195 120,1 13,6% 11,7%
5,5% 696.700 5.954 117,0 4,0% 23,9%
8,1% 668.600 11.801 56,7 7,9% 24,8%
1,2% 1.127.500 2.784 405,0 1,9% 10,4%
0,9% 1.665.800 6.507 256,0 4,4% 54,0%
3,9% 2.710.700 22.123 122,5 14,9% 26,0%
4,4% 2.639.500 20.523 128,6 13,8% 22,5%
14,9% 5.441.200 33.980 160,1 22,8% 16,5%
v
100,0% 21.433.200 148.945 1439 100,0% 15,8%

205,9
-62,0

Ganancia/pérdida de productividad debido a la
asignacion del empleo (miles USD)

10 Al interior del sector agricola convive un sector tradicional, de muy baja productividad y cuya produccién se orienta principalmente al
mercado interno, con un sector moderno, con altos niveles de productividad y uso intensivo de tecnologia, y cuya produccion se orienta
casi exclusivamente al mercado externo. En el Recuadro 1, explicamos mas a fondo estas caracteristicas.

11 Comprenden actividades inmobiliarias, educacion, salud, servicios sociales y de asociaciones u organizaciones no mercantes y otras

actividades de servicios personales.



FIGURA 5.

Productividad laboral relativa Per(-EE.UU. vs.
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EE.UU, la reasignacién del trabajo tendria un po-
tencial limitado. Si bien existe espacio para ganan-
cias de eficiencia derivadas de una mejor distribu-
cion del trabajo hacia sectores de alta productivi-
dad, tales como, mineria e hidrocarburos, servicios
financieros e incluso el sector pesca, estos son in-
tensivos en capital, por lo que no necesariamente
podrian aumentar significativamente el empleo
(emplean 2,7% del empleo y generan el 15,1% del
valor agregado total).

El principal problema de la baja productividad labo-
ral es el bajo nivel de productividad promedio de
todos los sectores productivos. Los resultados de
un ejercicio contrafactual donde la asignacion inter-
sectorial en Peru fuera igual que en EE.UU., man-
teniendo la productividad promedio de los sectores
productivos, indican que el producto por trabajador
de Per0 se elevaria de 15,8% a 26,4%. Por el con-
trario, el efecto de aumentar la productividad pro-
medio de todos los sectores, manteniendo la
misma eficiencia asignativa, aceleraria la conver-
gencia de 15,8% a 59,8%.

La pregunta que surge naturalmente es qué explica
la baja productividad transversal a todos los secto-
res. Analizando datos de sectoriales de empleo,
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identificamos que una de las principales caracteris-
ticas del mercado laboral peruano es su elevado ni-
vel de informalidad. Segun el INEI, en 2018, 7 de
cada 10 trabajadores se desempefiaban en un em-
pleo informal'? y la productividad laboral de traba-
jos formales (aproximada por la remuneracion pro-
medio mensual) equivalia a 3 veces la informal. El
sector informal produce 20% del valor agregado to-
tal y emplea a mas del 70% de los trabajadores a
nivel nacional, lo que sugiereque la informalidad es
uno de los factores detras de la baja productividad
laboral en Perd.

La Figura 5 pone en evidencia que los sectores con
menor productividad laboral son los que registran
los mayores niveles de informalidad. Los sectores
con los niveles de productividad méas bajos compa-
rados con EE.UU. son el agropecuario y pesca
(7,6%), comercio (12,0%) y transportes y comuni-
caciones (14,3%), que coincidentemente registran
elevados niveles de informalidad laboral (98%,
66%, y 78%, respectivamente) y ademas emplean
a la mitad de la poblacion econémicamente activa
(PEA) ocupada (49,5%).

Una caracteristica comun de los sectores de alta
productividad como sistemas financieros y mineria
e hidrocarburos es el uso intensivo de tecnologia y
la presencia de jugadores internacionales impor-
tantes que incorporan su know-how con estandares
internacionales. En el caso del sistema financiero,
habria un potencial para desarrollar en la medida
que el pais exhibe bajos niveles de inclusion finan-
ciera tanto en hogares como empresas (al 2017,
solo el 43% de los adultos tienen una cuenta ban-
caria,*® el nivel mas bajo de Sudamérica) y pene-
tracion bancaria (al 2019, el crédito al sector pri-
vado represent6 el 37,2% del PIB, por debajo del
46,2% promedio de Sudamérical?).

En el caso de la mineria, éste es un sector intensivo
en el uso de capital que basicamente dirige su pro-
duccién al resto del mundo, por lo que resulta indis-
pensable la mejora constante de competitividad.
Sin embargo, su tejido empresarial esta claramente
diferenciado entre empresas grandes, fundamen-
talmente no residentes, con elevada productividad,

12 De estos, 5 contaban con un empleo informal dentro del sector informal y 2 con un empleo informal fuera del sector informal. EI INEI
considera que el sector informal se refiere a las unidades productivas no constituidas en sociedad que no se encuentran registradas en
la administracion tributaria. EI empleo informal hace referencia a aquellos empleos que no gozan de beneficios estipulados por ley como

seguridad social, gratificaciones, vacaciones pagadas, etc.
13 Banco Mundial (2017b).

14 Seguin Felaban (Informacién Macroeconémica y Bancaria de América Latina). No incluye a la Republica Bolivariana de Venezuela.
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que realizan importantes inversiones en innovacion
e investigacion comparado con el resto de sectores
de la economia (es el mayor contribuyente en los
flujos de IED); medianas y pequefias empresas for-
males que adolecen de un oferta tecnoldgica e in-
novadora relevante, y por ende su productividad es
mucho menor que las grandes; y firmas informales
cuyo aporte al valor agregado total es marginal (3%
en 2018) pero que ocupa a casi la mitad (47%) de
la PEA ocupada del sector por lo que su productivi-
dad es muy baja.'®

El sector manufacturero salta a la vista por su baja
productividad y por la heterogeneidad al interior del
sector. Entre los establecimientos formales, la pro-
ductividad laboral de las grandes empresas es casi
3 veces mayor a la de las pequefias’®. La produc-
tividad del trabajo de la rama de industrias metali-
cas bésicas supera mas de 5 veces la de la indus-
tria textil y de cuero, sector que abarca poco mas
de un quinto del numero de empresas del sector
manufacturero, y donde el 87% de los estableci-
mientos del subsector son pequefios.

El sector agricola es también un sector donde con-
viven un nimero pequefio de empresas que han lo-
grado posicionar sus productos en los mercados in-
ternacionales con un gran numero de estableci-
mientos informales de muy baja productividad, las-
trando la productividad agregada del sector
(Recuadro 1).

Un caso para resaltar es el del sector de aloja-
miento y restaurantes que entre 2010 y 2019 au-
ment6 su productividad laboral respecto de EE.UU.
en 7 p.p. (de 17,7% a 24,8%)'’, beneficiandose de
la mejora y ampliaciéon de destinos turisticos, la
puesta en valor de la marca Peru, la ampliacion de
infraestructura aeroportuaria y hotelera y de restau-
rantes permitio albergar eventos importantes como
los Juegos Panamericanos 2019 y la Reunidn
Anual del FMI, entre otros. Asimismo, la llegada de
visitantes internacionales por negocio o turismo se
duplicé en una década, alcanzando los 5,3 millones
en 2019. No obstante, la mejora, el potencial del
sector aun es muy amplio. Segun el Centro Nacio-
nal de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), el

Peru tiene el potencial de captar entre 10 a 15 mi-
llones de turistas al afio.

15 Su actividad en muchos casos linda con lo ilegal y genera un fuerte dafio al medioambiente.

16 |NEI (2018)

17 Se estim¢ la productividad laboral sectorial respecto de EE.UU. mostrada en la Tabla 1 para el periodo 2010-2019.
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Recuadro 1. La dualidad del sector agricola

El sector agricola ha tenido una rapida expansién en las ultimas dos décadas. En 2019, el sector agricola
contribuyd con 7% de la produccion total y casi un cuarto del empleo nacional. No obstante, la mayor
parte del empleo es fundamentalmente informal (98%). La productividad laboral relativa del sector es
la mas baja entre las distintas actividades (Cuadro 1), representando so6lo 4% del sector con mayor
productividad, la mineria.

Al interior del sector coexisten dos realidades geograficamente diferenciadas.

(i) El sector agricola tradicional de muy baja productividad, que emplea a la mayor parte de
trabajadores de bajos ingresos. En este sector predomina la agricultura familiar y el minifun-
dismo. Las tierras se ubican mayormente en la sierra 'y algo en la selva. La produccion se orienta
fundamentalmente al mercado interno y al autoconsumo. La informacién del Censo Agropecuario
de 2012 da pistas de porque la productividad del sector es tan baja. Destacan, primero, el ele-
vado minifundismo: 6 de cada 10 productores agropecuarios poseen tierras con menos 2 hecté-
reas, 2 de cada 10 entre 2 y 5 hectareas, principalmente ubicados en la sierra. Segundo, la alta
concentracion del empleo en la sierra: 6 de cada 10 trabajadores a nivel nacional. Tercero, la
mayoria de tierras no tienen titulos de propiedad: el 55% no tiene titulo de propiedad, de los
cuales dos tercios se ubica en la sierra y casi un cuarto en la selva. Cuarto, la poca infraestructura
de rieqgo: el 64,8% de la superficie agricola del pais se cultiva solo con agua de lluvia, mientras
que el 52% de tierras bajo riego del pais se encuentra en la costa. Quinto, el bajo nivel de aso-
ciatividad: de cada 100 productores agropecuarios, solo 23 pertenecen a alguna asociacion,
aungue en la costa llega a 58. Finalmente, el bajo acceso al financiamiento: 9 de cada 100 pro-
ductores agropecuarios gestionaron un servicio de crédito, aunque en la costa llega a 21.

(ii) El sector agricola moderno, cuya produccion se orienta al mercado externo, cuenta con un
nivel relativamente alto de tecnificacion, realiza buenas practicas agricolas y procesos de certifi-
cacion internacionales, se concentra en empresas grandes y medianas ubicadas, principal-
mente, en la costa del pais y exhibe una elevada productividad. En la Gltima década y media la
superficie cosechada ha crecido a un ritmo del 8,8% por afio. En 2019, se alcanzaron las 202
mil hectareas, que representan solo el 4,9% del area cultivable a nivel nacional. Nueve de cada
10 hectéreas de superficie cosechada se encuentra en la Costa. Segun el censo agropecuario
de 2012, los trabajadores remunerados permanentes se concentran en la costa (61,1%) lo que
refleja su mayor grado de formalidad. Las exportaciones del sector agricola constituyen hoy la
segunda fuente divisas del pais (15,2% de las exportaciones al 2019), de los cuales dos tercios
comprenden frutas y hortalizas (Figura a). Segin la Asociacion de Gremios Agrarios del Peru
(Agap) el pais ha escalado posiciones en el ranking mundial hortifruticola, del puesto 36 en 2001
al 13 en 2019, exportando alimentos frescos a mas de 90 paises en los cinco continentes.

En el periodo 2008-2018, el producto por trabajador de la Costa superaba 5,5 veces el de la Sierra y 4,9
veces el de la Selva (Figura b). En las dos Ultimas décadas, mientras la participacion de valor bruto de
produccién agricola bajé en 1,0 p.p., las exportaciones agricolas mas que se duplicaron, pasando del
1,4% al 3% del PIB. Segun el Banco Mundial (2017a) entre 2015y 2017, la PTF del sector agricola crecio
en promedio por afio un 7,2% en la Costa, mientras que en la Sierra retrocedié en promedio por afio un
0,2%.
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FIGURA A. FIGURA B.

Exportaciones agricolas (% del PIB) Sector agricola: Producto por trabajador
(miles de soles corrientes)
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Aparte de las ventajas comparativas del pais—Ila diversidad de climas que permite a las empresas pro-
ducir en contra estacién y a generar altos rendimientos en algunos cultivos—el sector moderno se bene-
fici6 desde 2006 de un agresivo proceso de insercién internacional, acompafiado del levantamiento de
restricciones fitosanitarias en diferentes paises. Otro elemento clave en la ampliacion de la frontera agri-
cola de la agricultura moderna fue la construccién de grandes obras de irrigacion, tales como Olmos,
Chavimochic | y Il y Majes Siguas |. Segun Agap, existen en proceso de ejecucion diversos proyectos de
irrigacion que en los proximos afios mejorarian 183 mil hectareas de tierra e incorporarian nuevas tierras
por 258,5 mil hectareas; entre los que destacan Chavimochic Ill, Majes Siguas Il y Jequetepeque Zafa Il.

Otro factor importante para el éxito de la agricultura moderna fue la promulgacion de la Ley de Promocion
Agraria (LPA) en 2001, que contemplaba un régimen laboral especial y uno tributario por 20 afios. En el
primer caso fundamentalmente permitia la contratacion temporal de trabajadores para el agro. En su pro-
rroga por 10 afios (en 2019) la ley incorpord, ademas, un aumento del jornal del trabajador, y amplié las
vacaciones de 15 a 30 dias de vacaciones, entre otros beneficios laborales. El lado tributario contemplaba
beneficios en términos de una menor tasa de impuesto a la renta (la tasa de 15% del impuesto a la renta
de tercera categoria y depreciaciéon del 20% por las inversiones en obras de infraestructura hidraulica y
de riego). Adicionalmente, en su prérroga la ley se extendio a los sectores acuicola y forestal. No obstante,
a inicios de diciembre 2020 el Congreso derogo la Ley ante la protesta de trabajadores agricolas del sur
y del norte que demandaban la eliminacion de los servicios de intermediacion laboral, aumento de la
remuneracion diaria y estabilidad laboral. A finales de 2020, el gobierno promulgé la Ley 31110, del régi-
men laboral agrario y de incentivos para el sector agrario y riego, agroexportador y agroindustrial que
aumento las rigideces laborales, elevo los costos laborales y realiz6 modificaciones tributarias escalona-
das. El cambio normativo importante en el sector se dejara sentir con mayor fuerza en las medianas y
pequefias empresas poco diversificadas y con menor capacidad financiera.

Cabe mencionar que el marco normativo agrario vigente hasta 2019 senté las bases del proceso de trans-
formacion del sector, incentivando la inversion en tecnologias mas sofisticadas de manejos de campo y
riego, que contribuyeron a mejorar los rendimientos, y a las mejoras en la cadena logistica para la expor-
tacion. No obstante, ain hay mucho por avanzar. Por ejemplo, en la capacitacion de la mano de obra 'y
en eliminar sobrecostos logisticos (30 horas demora un contenedor en todo su proceso de carga y des-
carga). Segun Mincetur (2016), los costos logisticos de los productos agricolas representan entre el 20%
y el 40% de su valor, porcentajes muy altos en comparacion a los de los paises con los que compite el
Peri. En el ambito aduanero, la clasificacion del Peru en el indice de Desempefio Logistico del Banco
Mundial ha empeorado notablemente, cay6 del puesto 49 al 83 del 2007 al 2018, principalmente por el
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retroceso en los indicadores relacionados a calidad del servicio, trazabilidad, e infraestructura, siendo este
Gltimo el mas critico.

Las intervenciones de politicas publicas deben abordar varios aspectos. Primero, mejorar la conectividad
del campo con las zonas de consumo y/o exportacion, reduciendo la brecha de transporte y logistica. En
especial, debera procurarse la articulacion de la pequefia agricultura a los mercados. Segundo, invertir
en infraestructura de riego. Tercero, brindar asistencia técnica e impulsar la asociatividad empresarial
para mejorar la generacion, disponibilidad, acceso y adopcion de tecnologias agrarias. Cuarto, procurar
la formalizacién de la propiedad agraria. Finalmente, generar las condiciones para un mayor acceso a
financiamiento de los productores, atacando las restricciones originadas, entre otras cosas por, dificulta-
des para presentar garantias, titulacion de propiedad y tramites burocraticos. Todo ellos requieren el
trabajo coordinado de diferentes instituciones del Estado.

en politicas destinadas a mejorar la calidad de los
servicios bésicos, tales como educacion y salud.

Todo esto afectd la competencia en los mercados,
dificulté el acceso a insumos de calidad y estanco
el descenso de los niveles de informalidad laboral.
Por otra parte, se hizo mas evidente el desalinea-
miento de las habilidades de los trabajadores con
las demandas laborales de las empresas. Final-
mente, la penetraciéon bancaria avanz6 poco con
relacion a los promedios de la region, incidiendo en
la baja inclusién financiera a nivel de hogares y em-

Del andlisis realizado en la secci6n anterior se des- presas, en particular MIPYMES.

prende que la baja productividad es transversal a
todos los sectores de la economia. Los altos nive-
les de informalidad pesan sobre la productividad de
los distintos sectores econdmicos, particularmente
el agricola. En esta seccion se identifican algunas
intervenciones necesarias para contribuir con el in-
cremento de la productividad y favorecer un creci-
miento inclusivo, que acerque a los sectores a la
frontera y apuntalen un crecimiento sostenido.

Politicas para promover la compe-
tencia

La coexistencia de empresas formales de alta pro-
ductividad e informales con baja productividad es
una caracteristica comun a todos los sectores. Un
elemento central de esta dualidad es la afectacion
de los niveles de competencia en diferentes merca-
dos originadas por un entorno donde prevalecen
barreras importantes a la entrada, muchas veces a
consecuencia de exceso de permisos y licencias,
principalmente a nivel municipal, débil instituciona-

La ola de reformas de los noventa y principios de
los 2000 generd cambios en la regulacion de los
mercados que mejord el entorno de negocios,

atrajo inversion extranjera y redundé en ganancias
de productividad. En la dltima década, sin em-
bargo, surgir regulaciones que tendieron a aumen-
tar las trabas burocraticas en todos los niveles de
gobierno, elevar la rigidez del mercado laboral, re-
ducir los incentivos para la creacion de empresas
formales, y ralentizar la ejecucion de inversiones en
infraestructura. Asimismo, hubo muy poco avance

lidad, bajo cumplimiento en materia de propiedad
intelectual y pocos incentivos a la innovacion. Se-
gun CAF (2018)'8, los niveles de competencia de
Perd se ubican alrededor del promedio de la region,
pero por debajo de México, Brasil Panama, Colom-
bia y con una mayor distancia de los paises de la
OECD.

18 Con informacién del indice de Competitividad Global elaborado por el Foro Econémico Mundial (2017).
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Segun el Reporte de Competitividad Global 2019,
el marco de competencia doméstico del Peru se
ubica alrededor del promedio de la region. Sin em-
bargo, la brecha con las economias lideres es am-
plia, principalmente en dominancia de mercado, lo
que indicaria una mayor concentracion de empre-
sarial y menor nivel de competencia, en este caso
respecto de la mayoria de los paises de la region y
el lider (Suiza). Este punto es importante en la me-
dida que un mercado mas competitivo genera un
proceso de reasignacion de recursos que favorece
el crecimiento de las empresas mas productivas en
desmedro de las menos productivas, lo que pro-
duce un incremento de la productividad agregada
(CAF, 2018).

Informacion complementaria, proveniente de la En-
cuesta de Empresas del Banco Mundial, revela que
1 de cada 4 empresas peruanas identifican el tra-
mite de licencias y permisos de negocios como una
restriccion seria 0 muy seria, ratio mayor al prome-
dio regional (1 de cada 5). Asimismo, el nimero de
dias promedio que le toma a una empresa peruana
la obtencién de licencias de operacion y permisos
de construccion es mucho mayor que el promedio
regional, constituyéndose en un problema severo
para la operacion y crecimiento de las empresas, lo
gue afecta de manera importante a empresas del
sector manufacturero y servicios.

Asimismo, CAF (2018) sefiala que el margen de
precios medido por el indice de Lerner'® en el sec-
tor manufacturo de todos los paises latinoamerica-
nos han sido persistentemente mayores que el pro-
medio de la OCDE en las Ultimas tres décadas.
Aungue en el caso peruano el indicador se encuen-
tra en torno al promedio de la region.

El campo donde ha habido un avance notable es
respecto de la disminucion de barreras a la compe-
tencia externa, asociado a la mayor apertura co-
mercial del pais sobre la base de las preferencias
garantizadas por los acuerdos comerciales susctri-
tos por el pais y que ha llevado los bienes y servi-
cios peruanos lleguen a mas del 95% de las eco-
nomias del mundo. Segln la Organizacion Mundial

de Comercio, en 2018 el arancel promedio de Peru
era un 1,8%, el sétimo mas bajo entre 152 paisesy
las importaciones exentas alcanzaban el 74,3% del
total. De otro lado, en la Encuesta de Empresas del
Banco Mundial el porcentaje de empresas que
identifican las regulaciones aduaneras y de comer-
cio exterior como una restriccion seria 0 muy seria
es de 10,6% muy por debajo del promedio regional
(19,3%) y global (16,6%).

Politicas destinadas a reducir barreras burocra-
ticas redundaran en menores costos regulato-
rios y ayudaran a levantar restricciones de en-
trada del mercado, que finalmente deberian refle-
jarse en el crecimiento de las empresas, principal-
mente al sector comercio, servicios y manufactura,
que al 2018 abarcaban el 94,4% del total de em-
presas peruanas. Por ejemplo, el Banco Mundial
estim6 que si el sistema de licencias de funciona-
miento de Peru fuera igual al de Chile se generaria
un ahorro de USD 75 millones. Por su parte, Inde-
copi (2019) estimdé que el impacto econémico de la
eliminacion voluntaria y la no aplicacién de més de
6.400 barreras burocraticas?®, representd un aho-
rro de S/. 104 millones (USD 32 millones) a ciuda-
danos y empresas durante 2018. El andlisis mues-
tra que un 82% de las barreras burocraticas afecta
la competencia en sectores clave para el desarrollo
de la economia local y las ciudades, tales como
transporte, manufactura, servicios publicos y cons-
truccion.

Una herramienta clave para desburocratizar el Es-
tado es llevar a cabo una politica continua de sim-
plificacion y digitalizacion de tramites, que mejore
la eficiencia de la provision de servicios por parte
de Estado y a la vez lo acerque al ciudadano.

19 Definido como el porcentaje del margen de ganancia sobre el precio final. Un valor elevado del indicador refleja un menor nivel de

competencia.

20 Indecopi (2019) divide a las barreras burocraticas en barreras de requerimiento que involucran costos directos a la empresa como pago
de tasas, requerimientos administrativos y de inversion; y barreras de impedimento, que acarrean costos indirectos, tales como los plazos
mayores a los legales, o determinadas prohibiciones parciales o totales.



Acceso ainsumos de calidad

El andlisis de la productividad requiere una mirada
al tejido empresarial y las relaciones con los pro-
veedores de insumos, tanto empresariales (asocia-
tividad de empresas, acceso a insumos internacio-
nales) como publicos (infraestructura). La provision
de insumos de calidad desde el exterior esta facili-
tada por el alto grado de apertura comercial que
tiene el pais.

Un elemento transversal a todos los sectores y
regiones del pais que limita las ganancias de
productividad es la elevada brecha de infraes-
tructura. De acuerdo con el indice de Desempefio
Logistico del Banco Mundial, en 2018 Peru se ubico
en el puesto 83 de 160 paises y el séptimo entre
los 10 paises de Sudamérica. Asimismo, en el pilar
de infraestructura del Iindice de Competitividad Glo-
bal de 2019, Pert se ubica en el puesto 88 de 141,
y evidencia su peor desempefio en conectividad de
caminos (puesto 102) y calidad de la infraestructura
de transporte (puesto 110).

Segun BID (2020), la brecha de acceso basico de
infraestructura de corto plazo a 5 afios asciende a
USD 35.500 millones (15,5% del PIB), concentrado
principalmente en sector transportes (30,7%), sa-
neamiento en particular rural (25%) y salud (23%).
Mientras la de largo plazo a 20 afios?! seria USD
110.000 millones (48,8% del PIB).

En los ultimos afios, la ejecucion de las grandes
obras de infraestructura avanz6 muy poco, debido
a casos de corrupcion, interferencias a lo largo de
la obra, lentitud en proceso de expropiacién de in-
muebles, entre otras cosas?2. Con el objetivo de ge-
nerar un avance mas significativo, se requieren
avances en simplificacion de otorgamientos de per-
misos, en particular a nivel de gobiernos locales,
agilizar el proceso de compra y expropiacion de
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predios, asi como de liberacion de interferencias,
transparentar la informaciéon de costos finales de
las obras y estandarizar los contratos de Asocia-
cion Publico Privada, entre otros (Perd Compite,
2020).

Resulta claro que en la problematica expuesta el
Estado tiene un rol clave, implementando politicas
que faciliten la generacién y ejecucién de proyectos
de inversion, que fomente la mejora continua del
clima de negocios, y que, adicionalmente, el Es-
tado en todos sus niveles realice una gestion ade-
cuada de los recursos fiscales en un entorno que
promueva la rendiciéon de cuentas y el monitoreo
ciudadano. Hoy en dia un elemento importante en
una reforma del Estado es la mayor digitalizacion.
El uso de nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacion pueden servir de herramientas para
mejorar el disefio e implementacion de politicas pu-
blicas.

Los requerimientos de infraestructura y logistica de
transporte para asegurar conectividad de centros
de produccién con el mercado con el objetivo de
mejorar la competitividad del pais resultan crucia-
les, en particular, para potenciar los sectores agro-
pecuarios, minero y manufactura. El sector teleco-
municaciones también tiene mucho potencial de
crecimiento en el uso de tecnologias de la informa-
cion y la comunicacion si se mejora la infraestruc-
tura en conexion digital?s.

Uno de los elementos claves para la mejora de
la productividad en sector agricola es resolver
el problema de baja calidad de insumos produc-
tivos. En particular, es importante avanzar en la
ejecucion de obras de infraestructura que mejoren
la conectividad de los centros de produccion con
los de consumo y/o exportacion, junto con la cons-
truccion y mejora de infraestructura de riesgo a
gran y pequefia escala.

21 En los casos de agua y saneamiento, electricidad, telecomunicaciones, aeropuertos y educacion la brecha de acceso toma como ben-
chmark la mediana de los paises de la OECD. En el caso del transporte ferroviario donde la referencia son paises de la Alianza del Pacifico
como México y Colombia. Para las carreteras, riego y salud se toma al grupo de paises de ingreso medio alto (IMA) e ingresos medio bajo

(IMB).

22 En 2019, Pera present6 el Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad, que prioriza 52 proyectos, entre los que destacan
las Lineas 2 y 3 de la Red Bésica del Metro de Lima y Callao, la Longitudinal de la Sierra tramo 4, el anillo vial periférico de Limay Callao,
el programa de infraestructura vial para la competitividad regional-Proregion y la ampliacién del Aeropuerto Internacional Jorge Chéavez,

gue en conjunto representan una inversion de USD16.000 millones.

23 Segun CAF (2015) el Peru presenta un desarrollo limitado, ocupando el sétimo puesto en Sudamérica, evidenciando las mayores
brechas con el promedio de América Latina y el Caribe en digitalizacién de la produccién, factores productivos y conectividad.
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Empleo e informalidad.

La asignacion del factor trabajo se ve afectada por
rigideces y costos regulatorios que desincentivan la
contratacion de empleo formal. Adicionalmente, si
las habilidades la mano de obra no estan alineadas
con los requerimientos de las empresas, esto cons-
tituye una barrera para la expansion de las empre-
sas y la creacién de empleo formal.

El exceso de regulacién laboral y de procesos
administrativos en Pert promueve la informali-
dad y reduce la productividad. En el Reporte de
Competitividad Global 2019, Per( ocupa el puesto
134 de 141 paises en préacticas de contratacion y
despido de trabajadores. Mas de la mitad de las
normas vigentes se promulgaron entre 2008 y
2014. La legislacion laboral comprende cerca de
140 normas desarrolladas en casi 1400 paginas y
mas de 2000 articulos. Resulta muy dificil que las
pequefias y medianas empresas puedan cumplir la
vasta y diversa normatividad laboral (Jaramillo,
2017). Un caso emblemético de reforma laboral se
dio en 2001, cuando el Tribunal Constitucional es-
tablecio que, frente a un despido arbitrario, el tra-
bajador podia solicitar que se le reponga en su
puesto de trabajo?*. Segun Jaramillo (2017) la sen-
tencia del Tribunal Constitucional generé un fuerte
desincentivo a la contratacion a tiempo indefinido.
Estima que para 2015, se hubieran contratado mas
de 900 mil trabajadores a tiempo indefinido adicio-
nales en ausencia de la reforma, representando
una pérdida de ingresos para los trabajadores cer-
canas a S/. 6.100 millones (USD 1.906 millones).

Segun CAF (2018) otro aspecto a destacar es la
relacion entre regulaciones de proteccion del em-
pleo y fiscalizacion, en el caso del Peru se eviden-
cia moderados niveles de proteccién del empleo
con un bajo esfuerzo de fiscalizacion®, lo que lleva
a que no todas las empresas operen bajo los mis-
mos estandares. Este hecho se videncia en el caso

del Peru en las diferentes “reglas” con las que tra-
bajan las empresas formales e informales.

Si bien resulta indispensable una politica para re-
ducir las rigidices, se requiere un mayor equilibrio
entre la proteccion de los trabajadores y la creacion
de empleo. En teoria, la flexibilizacion y facilitacion
de la movilidad laboral, deberia reducir los costos
de contratacién y despido, lo que junto con la re-
duccién de costos no salariales deberia fomentar
un mayor empleo formal que redundaria en el in-
cremento de la productividad (Banco Mundial,
2016). No obstante, politicamente, estas reformas
son muy dificiles de llevar a cabo, particularmente
en ausencia de redes adecuadas de proteccion so-
cial y alta informalidad. Es por ello que se requiere
fortalecer los esquemas de seguro de desempleo
gue protejan a los trabajadores en las transiciones
entre trabajos.

La regulacién excesiva incrementa los costos de
formalizacién, 7 de cada 10 trabajadores son infor-
males, la productividad laboral del trabajador pe-
ruano equivale al 15,8% la de su par estadouni-
dense y la baja calidad educativa de la mano de
obra?® junto con la desconexion entre la demanda
y oferta laboral?” se refleja en las limitadas habili-
dades de esta. Una muestra de este desalinea-
miento es que en 2019 el 54,8% de los trabajado-
res con educacion superior no estaban adecuada-
mente empleados y, para 2012, el 31% de la pobla-
cion adecuadamente empleada estaba
sobreeducada para su puesto de trabajo (Manri-
que, 2017).

Finalmente, hay que tener en cuenta que los traba-
jadores informales se encuentran marginados del
sistema de proteccion social, como se hizo patente
en los peores momentos de la crisis sanitaria gene-
rada por el COVID-19. La proteccion social tiene
tres grandes ejes, el acceso a pensiones, el acceso
a seguro de salud y el contar con un seguro contra

24 Las leyes laborales contemplaban que ante un despido arbitrario el empleador debe pagar al empleado una indemnizacién de 1,5
sueldos por afio con un méximo de 12 sueldos, pero en ningln caso contemplaba la reposicion del empleado.

25 Como se menciond anteriormente, el esfuerzo de fiscalizacion se hace principalmente en empresas grandes y visibles, lo que reduce el
costo de fiscalizacién para la autoridad, pero eleva los costos esperados de las empresas formales y tiende a cero en el caso de las

empresas informales.

26 Tomando en cuenta los resultados de las pruebas PISA entre 2009 y 2018, el Peru fue el pais que registré la mejora mas importante en
la regién. Sin embargo, sus niveles siguen siendo muy bajos. En el caso de lectura, el 54,4% de los estudiantes no llegan a la linea base,

60,3% en matematicas y 54,5% en ciencia.

27 Segun el WEF (2019), el Per( se ubica en el puesto 102 de 141 en habilidades de los graduados universitarios de acuerdo a las
necesidades de empresas y 114 en el grado de facilidad de las empresas para encontrar trabajadores calificados.



shocks al ingreso. En 2019, solo el 35,7% de la
PEA ocupada nacional tenia acceso a un sistema
de pensiones, con una alta heterogeneidad en el
acceso. Por ejemplo, en el area rural solo el 10,8%
accede a un fondo de pensiones, en empresas de
2 a 10 trabajadores es del 25%, y trabajadores in-
dependientes no profesionales ni técnicos es del
16,8%.

Respecto al seguro de salud, si bien la cobertura
del Seguro Integral de Salud (SIS) se ha ampliado
de manera importante, logrando abarcar al 58,2%
de la PEA ocupada. Asimismo, la calidad de los
servicios de salud es baja. Si vemos las cifras de
seguro de salud pagado por el empleador, encon-
tramos una baja cobertura y fuertes disparidades.
El ambito rural (7,9%) frente al urbano (37,9%); en
empresas de 2 a 10 trabajadores (17,7%) frente a
la gran empresa (85,2%). Respecto a la seguridad
de los ingresos, al 2019, soélo 6 de cada 10 asala-
riados cuenta con un contrato laboral, pero de esos
6 so6lo 2 tiene contrato indefinido. En el caso de los
asalariados pobres casi 3 de cada 10 tienen con-
trato, pero son temporales, mientras que 7 de cada
10 no tienen contrato. La baja seguridad en los flu-
jos de ingresos se traduce en la vulnerabilidad del
empleo, que alcanzé el 50% de la PEA ocupada en
20109.

Por tanto, las estrategias para formalizar deben ge-
nerar una estructura de incentivos (desincentivos)
hacia la formalidad (informalidad). Dada la comple-
jidad del problema, se requiere consensos entre
trabajadores, empresa y Estado. Salazar-Xirinachs
y Chacaltana (citado en Lavado y Yamada, 2021)
sistematizaron politicas de formalizacion en la re-
gion agrupandolas en cuatro: (i) simplificacion de
regimenes tributarios cuyo objetivo aparte de redu-
cir costos a las empresas e incentivarlos a tributar,
es un buen mecanismo para la incorporacion de
trabajadores informales en el sistema de proteccion
social; (ii) transicion a la formalidad a través de fle-
xibilizacién de regimenes laborales y disefio de es-
tructura de incentivos para aumentar la cobertura
de la proteccion social; (iii) capacitacion para desa-
rrollo de competencias que permita inserciones la-
borales de calidad; y (iv) fiscalizacion laboral.

Investigaciones
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Para el caso del Perq, Lavado y Yamada (2021) se-
fialan que el sistema tributario es complejo, coexis-
tiendo cuatro regimenes tributarios?® con diferentes
tasas impositivas y diferentes niveles de exigencia.
Ello genera incentivos a la atomizacion para no per-
der los beneficios tributarios o no enfrentar altos
costos de administracion. Cooper y Cuba (2019)
coinciden en sefialar que el redisefio y simplifica-
cion de los distintos regimenes tributarios basica-
mente han generado el “enanismo” fiscal, desin-
centivando el crecimiento de las empresas y limi-
tando el crecimiento de la productividad que au-
menta con el incremento de la escala empresarial.
Por ello uno de los ejes centrales de intervencion
deberia ser la unificacion gradual de los regimenes
tributarios vigentes. Un nuevo régimen general de-
beria ser progresivo. Lavado y Yamada (2021) re-
comiendan reducir costos laborales, la reduccién
parcial de impuestos por la contratacion formal y
mejorar el acceso al sistema de proteccion social.
Otro &mbito de intervencion debe enfocarse en la
simplificacion de la normativa laboral, asi como
brindar incentivos para la formalizacion de trabaja-
dores independientes.

Por ultimo, se requiere intervenciones que mejoren
las habilidades de la fuerza laboral, el alineamiento
de la formacion superior universitaria y técnica con
las necesidades del mercado. Ampliar de manera
efectiva el sistema de proteccion social lo que, junto
con una mejora en la fiscalizacién de los derechos
laborales, aumentaria los incentivos a la formaliza-
cion. Es evidente, que estas medidas requeriran un
aumento del gasto publico, por lo que un tema pa-
ralelo pero muy importante a discutir es el aumento
de ingresos permanentes que debera implemen-
tarse en los proximos afios para preservar la soste-
nibilidad fiscal.

Mejorar el acceso al financiamiento

En la ultima década el crédito del sistema financiero
al sector privado se ha multiplicado por 2,7 veces,
logrando que al 2019 alcance el 37,2% del PIB, en
un entorno en el cual el PIB creci6 a una tasa pro-
medio anual del 4,5%. No obstante el avance, alin

28 E| régimen Unico simplificado (NRUS), el régimen especial del impuesto a la renta (RER), el régimen Mype tributario (RMT) y el régimen

general (RG).
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la penetracion bancaria se encuentra muy por de-
bajo del promedio de la regién?®. La profundizacién
financiera tiene al crecimiento econdémico como
condicion necesaria pero no suficiente, debido a
gue otros factores, tales como, las caracteristicas
del tejido empresarial y condiciones socioeconémi-
cas de los hogares también lo determinan. Asi, por
ejemplo, la elevada informalidad productiva y labo-
ral, se traduce en una baja inclusion financiera
tanto para empresas y personas, eleva las tasas de
interés por el mayor riesgo. A su vez restringe la
contribucién del sistema financiero al crecimiento
economico y a la productividad y competitividad.

Segun el MEF (2019) la baja inclusién financiera
obedece a 5 factores: (i) la demanda de servicios
financieros asi como las competencias y capacida-
des financieras de la poblacién son bajas; (ii) la co-
bertura nacional de la oferta de servicios financie-
ros es limitada e inadecuada; (iii) el mercado finan-
ciero funciona en un entorno donde subsisten di-
versas fricciones, tales como elevados costos de
informacion, limitada transparencia, inadecuadas
conductas de mercado, un marco normativo que
tarda mucho en adaptarse al entorno y restriccio-
nes a la competencia; (iv) la expansion de la cober-
tura de servicios financieros se limita debido a la
insuficiente infraestructura digital y de telecomuni-
caciones; y (v) subsisten mecanismos de articula-
cion débiles entre diversos actores del sector pu-
blico y privado.

En cuanto al financiamiento empresarial, segun
MEF (2019) entre 2013 y 2018 se incorporaron al
sistema financiero casi 630 mil micro y pequefia y
mediana empresas (MIPYME). Sin embargo, algo
gue caracteriza el mercado de crédito es la coexis-
tencia de fuentes formales e informales. Asi, segun
la SBS, en 2014 mas de la mitad de aquellos que
solicitaron un crédito recurrieron a una fuente de fi-
nanciamiento fuera del sistema formal, entre los
que destacan los familiares y amigos, comercios y
proveedores de mercaderias o insumos y presta-
mistas. En el &mbito rural, las fuentes sustitutas al
crédito formal alcanzan al 60% del total. MEF
(2019) sefiala que el acceso al crédito formal se en-
cuentra limitado por el lado de la demanda por la
falta de ingresos, la ausencia de garantias y los ba-
jos niveles de educacién financiera.

La literatura identifica fallas de mercado que afec-
tan al sistema financiero, problemas de seleccién
adversa y riesgo moral incrementan los costos pri-
vados y elevan los riesgos de las operaciones de
crédito para los bancos, aunque estos problemas
se resuelven parcialmente con las tasas elevadas
que se les cobra a las microempresas (CAF 2011).
El avance de las microfinanzas en Per( ha sido
muy relevante en los Ultimos afios. Sin embargo, la
cobertura rural es ain muy baja. Sectores con alta
proporciéon de microempresas, principalmente in-
formales, como servicios, comercio e incluso ma-
nufactura, requieren intervenciones diferenciadas.
Se deberia priorizar la atencion de aquellas Mypes
gue tienen menor acceso financiero, pero tienen
potencial para competir en el mercado y expandirse
(Ledn, 2017). Asimismo, se requiere seguir impul-
sando el disefio de productos financieros alineados
a las necesidades de las Pymes y microempresas
como garantias parciales, ampliacion de los fondos
de garantia, entre otros. Asimismo, se requiere im-
pulsar politicas de asistencia técnica destinadas a
mejorar la educacion financiera.

La principal fuente de crecimiento de la economia
peruana ha sido la acumulacion de factores, en lu-
gar de ganancias sostenidas de productividad. A
pesar de la aceleracion del crecimiento de las ulti-
mas décadas, el proceso de convergencia ha sido
limitado. La brecha de ingresos per cépita con
EE.UU. continlia siendo una de las més altas de la
region.

La brecha de ingresos per capita entre Per( y
EE.UU. se explica fundamentalmente por la baja
productividad total de factores. En 2019, la produc-
tividad laboral agregada de Per( relativa a EE.UU.
fue de apenas 15,8%. La baja productividad laboral
es transversal a todos los sectores productivos. No
obstante, destaca la muy baja productividad de los
sectores agricola (6,5% de aquella de EE.UU.),
servicios de telecomunicaciones (10,4%) y comer-
cio (11,7%).

29 Al 2019, el crédito al sector privado se ubica por debajo del 46,2% promedio de Sudamérica, seglin Felaban. Dato que no incluye a la Republica

Bolivariana de Venezuela.



Uno de los principales factores detras de la baja
productividad laboral es la elevada informalidad de
la mano de obra en todos los sectores productivos.
En 2018, 7 de cada 10 trabajadores se desempe-
fiaban en un empleo informal y la productividad la-
boral de trabajos formales equivalia a 3 veces la
informal (aproximada con la remuneracion prome-
dio mensual).

Los sectores de alta productividad como el mineria
y servicios financieros, se caracterizan por el uso
intensivo de tecnologia y la presencia de jugadores
internacionales. Sectores con potencial exportador
como la agricultura y los servicios requieren espe-
cial atencién. En el caso agricola, se debe reducir
la brecha de infraestructura de riego, transporte y
logistica. Asimismo, se beneficiarian de asistencia
técnica, impulso de politicas de asociatividad em-
presarial, acceso al financiamiento y avance en el
saneamiento legal y fisico y la formalizacion de la
propiedad agraria. En el caso de los servicios, los
esfuerzos para su mayor internacionalizacion con-
tribuiran positivamente en la diversificacion y le
agregaran valor a la oferta exportable de bienes.

Politicas destinadas a reducir barreras burocraticas
redundaran en menores costos regulatorios y ayu-
daran a levantar restricciones a la entrada del mer-
cado, que finalmente deberian reflejarse en el cre-
cimiento de las empresas.

El cierre de la brecha de infraestructura levantaria
una de las principales limitaciones al crecimiento
de la productividad. Se requiere avanzar en la eje-
cucion de proyectos, en particular, de transporte
para asegurar conectividad de centros de produc-
cion con el mercado y de logistica

La flexibilizacion y facilitacién de la movilidad labo-
ral, deberia reducir los costos de contratacion y
despido. Junto con la reduccién de costos no sala-
riales, esto deberia fomentar un mayor empleo for-
mal que redundaria en el incremento de la produc-
tividad (Banco Mundial, 2016). Las intervenciones
deben atener un enfoque integral. Por un lado, de-
beria establecerse un consenso para adecuar el ré-
gimen laboral vigente, y redisefar y simplificar los
distintos regimenes tributarios.

Se requieren intervenciones que mejoren el desa-
rrollo de habilidades de la fuerza laboral, el alinea-
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miento de la formacion superior universitaria y téc-
nica con las necesidades del mercado. Ampliar de
manera efectiva el sistema de proteccion social lo
que, junto con una mejora en la fiscalizacion de los
derechos laborales, aumentaria los incentivos a la
formalizacién.

A pesar de los avances, la profundizaciéon finan-
ciera de Pert es mas baja a la que le corresponde
a su nivel de ingresos. Las intervenciones de poli-
tica deben apuntar a aumentar el acceso a servi-
cios financieros, particularmente a las empresas
medianas y pequefias.
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