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Este libro es producto de una iniciativa de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT), destinada a contribuir al fortalecimiento del marco analítico 
y el debate en torno al diseño de una estrategia de desarrollo inclusivo en 
el Perú, así como a apoyar la formulación de políticas que impulsen la 
convergencia productiva, el crecimiento económico para la igualdad y la 
justicia social.

Se trata de adoptar una estrategia renovada, con un crecimiento 
económico basado en una menor heterogeneidad estructural y más 
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el 
empleo, la distribución del ingreso y la inclusión 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 Perú 
—no solo crecer para incluir, sino también incluir para seguir creciendo— 
cobran especial relevancia.

En la formulación de políticas consecuentes con este enfoque del 
desarrollo se requiere conjugar dos líneas de actuación 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 contará con una 
estructura económica más integrada, que constituirá la base de un 
crecimiento más rápido 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 
creación de trabajo decente. Ambos factores son indispensables para 
mejorar la distribución del ingreso y la inserción social. 

En el presente trabajo se analizan estos temas y se proponen medidas en 
las áreas de la política productiva, macroeconómica, laboral y de 

estrategia de desarrollo inclusivo en el Perú.
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Prólogo

Este libro es producto de una iniciativa de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT), destinada a contribuir al fortalecimiento del marco analítico 
y el debate en torno al diseño de una estrategia de desarrollo inclusivo 
en el Perú, así como a apoyar la formulación de políticas que impulsen 
la convergencia productiva, el crecimiento económico con igualdad y la 
justicia social.

Se trata de adoptar una estrategia renovada, con un crecimiento 
económico basado en una menor heterogeneidad estructural y más 
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el 
empleo, la distribución del ingreso y la inclusión 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 Perú respecto de que no solo es necesario crecer para incluir, 
sino también incluir para seguir creciendo. En la formulación de políticas 
consecuentes con este enfoque del desarrollo se requiere conjugar dos 
líneas de actuación 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 contará con una estructura 
económica más integrada, que constituya la base de un crecimiento más 
rápido 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 creación 
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de trabajo decente. Ambos factores son indispensables para mejorar la 
distribución del ingreso y la inserción social. 

Las políticas productivas, en coordinación con las políticas 
macroeconómicas, 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 país). 
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 diseñadas para extender los beneficios del crecimiento, de modo 
que resulten en más empleos y en el aumento del ingreso real de los 
trabajadores, en concordancia con el crecimiento de la productividad, así 
como en una mejor calidad y protección social del trabajo. Para ello, se 
requiere de relaciones laborales que estimulen un círculo 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 protección social, y que garantice el derecho a la 
representación y participación en procesos de diálogo social.

El propósito de este libro es profundizar en algunos aspectos 
vinculados con el funcionamiento actual de la economía y, por tanto, 
colaborar con la formulación de una estrategia de desarrollo inclusivo 
para el Perú. Estos aspectos se refieren al funcionamiento de la estructura 
económica, el desempeño macroeconómico y el ámbito laboral, en lo 
relacionado con la calidad del empleo y la protección de los trabajadores.

El primer aspecto, referido al ámbito de la estructura económica, 
contiene un análisis de la evolución de la heterogeneidad estructural 
en el largo plazo, en el que se identifica la importancia relativa de los 
componentes que explican dicha evolución. Asimismo, se evalúa la 
magnitud de las brechas intersectoriales en la productividad y los salarios, 
y la estructura del empleo en la economía. Posteriormente, se analiza la 
heterogeneidad que caracteriza a los distintos estratos empresariales 
(pequeña, mediana y gran empresa) a partir de una recomposición 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 políticas para establecer un proceso de 
convergencia productiva con énfasis en la inclusión de las empresas de 
menor tamaño en las cadenas productivas. 

El segundo aspecto se refiere al desempeño macroeconómico y 
sus determinantes. El objetivo es contribuir con algunos elementos a 
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la formulación de políticas para avanzar hacia un patrón de desarrollo 
inclusivo que expanda las posibilidades del Perú de crecer más, de 
manera sostenida y con mayor igualdad. El análisis está basado en una 
visión del funcionamiento económico en el largo plazo. Según esta 
visión, el crecimiento depende de las interrelaciones de la estructura 
productiva y el mercado de trabajo con los principales agregados 
macroeconómicos. Finalmente, se proponen algunas dimensiones a ser 
consideradas en la formulación de una estrategia de desarrollo inclusivo, 
esto es, que conduzcan a un crecimiento económico basado en una menor 
heterogeneidad estructural y un mayor desarrollo productivo, cuyo 
dinamismo tenga efectos positivos sobre el empleo, la distribución del 
ingreso y la inclusión social. De allí que las propuestas de política estén 
orientadas a mejorar aspectos específicos del desempeño macroeconómico, 
productivo y laboral.

El tercer aspecto se centra en el ámbito laboral, sobre todo en las áreas 
de formalización empresarial y del empleo, así como en la protección social.

En materia de formalización empresarial y del empleo, se aborda 
primero una revisión conceptual de la informalidad y de la literatura 
sobre el tema. A continuación, se exploran las estadísticas disponibles 
acerca de las micro y pequeñas 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 evolución de la formalidad y la informalidad laboral en los distintos 
estratos productivos. En el área de políticas, 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 formalización empresarial y del empleo en la última 
década. Estos factores se asocian a la evolución del ciclo económico y de 
la productividad, la heterogeneidad productiva y la importancia de los 
factores institucionales.

Respecto del área de protección social, se analiza la situación actual 
del sistema de protección social del país, tomando como referencia la 
iniciativa del Piso de Protección Social y los desafíos que enfrentan las 
políticas en este ámbito. En este contexto, se comienza por analizar las 
consecuencias sociales de la heterogeneidad productiva. Sobre la base de 
la información estadística de la Encuesta Nacional de Hogares, se estudia 
cómo la inequidad laboral acentúa los niveles de vulnerabilidad económica 
y social de las familias y con ello la aparición de segmentos excluidos. A 
continuación, se evalúa la situación actual del Perú respecto de las cuatro 
garantías priorizadas en los pisos de protección social, identificando las 
brechas de cobertura y calidad asociadas. También se aproximan las 
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tendencias futuras (a 2030) de dos garantías básicas 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 gestión y calidad, así como los programas sociales y 
las estrategias redistributivas, en el mediano plazo, la consolidación de 
los progresos sociales pasa necesariamente por políticas que mejoren 
la calidad de los puestos de trabajo. Por ello, la estrategia de desarrollo 
inclusivo debe evolucionar desde la compensación hacia la promoción 
social, mediante la mejora de la calidad de estos servicios universales y la 
promoción de una mayor productividad y formalidad laboral. 

 Elizabeth Tinoco Alicia Bárcena
 Subdirectora General Secretaria Ejecutiva
 Directora Regional Comisión Económica
 de la Oficina Regional para América Latina
 para América Latina y el Caribe y el Caribe (CEPAL)
 Organización Internacional 
 del Trabajo (OIT)



Introducción

Ricardo Infante1 y Juan Chacaltana2

La finalidad de este trabajo es analizar, desde un enfoque de desarrollo 
inclusivo, algunos aspectos básicos del funcionamiento de la economía 
y proponer políticas para avanzar hacia un crecimiento con igualdad  
en el Perú.

Como se ha observado, el desarrollo actual de los países de la región 
se caracteriza por un crecimiento económico aceptable y una reducción 
de la pobreza absoluta y la desigualdad, aunque también se verifica que 
persiste la exclusión 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 acción redistributiva compensatoria, consigue 
reducirlas, aún quedan brechas por cerrar. Lo más probable es que estos 
resultados se reiteren en el futuro si no se reflexiona ahora acerca de las 
insuficiencias del actual modelo de crecimiento económico3.

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

1 Consultor de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y 
coordinador del proyecto Desarrollo inclusivo.

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

3 O. Sunkel y R. Infante (eds.), Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de Chile (LC/L.3126), 
Santiago de Chile, Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/
Organización Internacional del Trabajo (OIT)/ Fundación 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 redistribución a posteriori 
de una pequeña fracción de los ingresos que genera el crecimiento, porque, 
debido a las características heterogéneas de la estructura productiva, esto 
implica la reproducción de las desigualdades en el tiempo. Para romper 
este círculo vicioso se propone una estrategia de desarrollo que busque 
lograr una mayor inserción productiva y social directamente en la propia 
estructura y funcionamiento del sistema socioeconómico para asegurar 
una mejor distribución primaria del ingreso en el mismo momento de su 
gestación en el proceso productivo4. 

De acuerdo con esta visión, el éxito de una estrategia para 
mejorar la integración de las personas depende fundamentalmente de 
la superación de la heterogeneidad productiva aguda que caracteriza al 
sistema económico, en el que coexisten actividades productivas de punta, 
que están en la frontera tecnológica mundial, con otras que utilizan 
prácticas y tecnologías atrasadas y alcanzan niveles de productividad 
muy bajos. Como se indicó, este fenómeno está 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 patrón de crecimiento virtuoso, compatible con el concepto 
de desarrollo, exige aumentos persistentes de la productividad y el 
empleo, que permitan la convergencia de las economías rezagadas 
con las que están en la frontera tecnológica 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 modernización 
y el mejoramiento de la productividad de los segmentos rezagados de la 
estructura productiva interna, puesto que esta es la principal restricción 
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 políticas públicas para superar gradualmente 
la heterogeneidad estructural prevaleciente en los diferentes sectores y 
regiones de la matriz productiva y social de los países. 

En este proceso, se concibe el cambio estructural como articulador 
del desarrollo5. Cuando este cambio redunda en reducción de las brechas 

4 A partir del análisis 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 
región de América Latina y el Caribe y los casos nacionales de la Argentina, el Brasil, El 
Salvador y el Perú. 

5 Véase CEPAL, Cambio estructural para la igualdad: una visión integrada del desarrollo (LC/
G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile.
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de productividad, diversificación 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 amplía 
el alcance de la protección social por vía contributiva hacia distintos 
sectores de la sociedad, ya que se hace mucho más extensivo el empleo 
de calidad y mejora la fiscalidad gracias a un crecimiento más sostenido, 
dinámico e inclusivo. En este contexto, el trabajo debe poder elegirse 
libremente, ser productivo, tener una remuneración adecuada y estar 
respaldado por una protección social apropiada —lo que se entiende 
por trabajo decente—, además de contribuir a la seguridad humana y 
la paz social6. Al respecto, la experiencia muestra que se pueden lograr 
altos niveles de empleo y crecimiento incluyente a través de una bien 
elaborada combinación de políticas de apoyo macroeconómico y empleo, 
y de políticas del mercado laboral y de protección social diseñadas para 
extender los beneficios del crecimiento.

El desafío no es menor, incluso si se considera que en la última 
década, el Perú ha experimentado una evolución macroeconómica que 
favoreció el avance de un proceso de crecimiento económico elevado con 
inclusión social.

El crecimiento de la economía peruana ha sido elevado y ascendente 
en las últimas dos décadas: el de los años noventa (un 3,2% por año) fue 
ampliamente superado por el 5,8% conseguido en los últimos diez años y 
por el 7,2% alcanzado en el período 2005-2010. Esta cifra ubica al Perú entre 
los cuatro países (Panamá, el Perú, la República Dominicana y Trinidad 
y Tabago) que tuvieron mayor crecimiento económico (alrededor del 5% 
al 7%) en América Latina, una región que creció un 3,3% por año en el 
período 2000-2011.

Además, este proceso de crecimiento ha resistido razonablemente 
bien a la crisis financiera internacional de 2008-2009, ya que la economía 
no mostró tasas negativas de crecimiento como la mayoría de países de 
la región y el mundo, así 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 reducción de las previsiones de crecimiento en China.

Los análisis sobre los factores detrás de este proceso de crecimiento 
indican que el Perú se ha beneficiado de un extraordinario contexto 
internacional favorable y de la aplicación de políticas macroeconómicas 
solventes. El contexto internacional ha mejorado de manera notable los 
términos de intercambio, que aumentaron más del 60% entre 2000 y 2011, 
un crecimiento que difícilmente se repetirá en la década actual. Aquí es 

6 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 correlación muy fuerte con el PIB peruano, como el cobre y el 
oro. El precio del cobre casi se quintuplicó entre 2000 y 2011, ya que pasó 
de 82 dólares por libra a 400 dólares por libra. En 2013, estos precios  
han comenzado a descender, con lo que se ha reabierto la discusión sobre 
la sostenibilidad del crecimiento, así como también su vulnerabilidad y 
la dependencia que tendría el aparato productivo peruano respecto de 
este componente.

Las políticas macroeconómicas se han mostrado consistentes en 
el escenario internacional. La política monetaria ha tenido una meta de 
inflación de entre el 1% y el 3% que, salvo en algunos años específicos, se 
ha cumplido. En la política fiscal, la regla básica es que el déficit del sector 
público no financiero sea menor del 1%, algo que, en general, también se ha 
cumplido. Entre 2000 y 2011, este déficit alcanzó un promedio del -0,28%.

Este escenario favorable, tanto externo como interno, hizo posible 
que el PIB crezca rápidamente, que la inflación sea de las más bajas de la 
región, que las cuentas fiscales mejoren y que la deuda pública registre 
una notoria reducción. Esto significa que, desde el punto de vista de los 
agregados económicos, el país ha tenido un buen desempeño. 

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

Desde el punto de vista del mercado de trabajo, el desempleo se ha 
llegado a ubicar en mínimos históricos del 3,7% en la tasa de desempleo 
nacional (urbana y rural) y del 7,2% en la tasa de Lima Metropolitana en 
2012. Además, el empleo informal —definición basada en las características 
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 concentrará en la calidad de los 
empleos que se generen.

A partir del balance realizado, es posible identificar algunos factores 
que podrían limitar la consolidación de un patrón de desarrollo con 
crecimiento elevado y sostenido, que permita avanzar hacia la igualdad. 
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Un primer factor es la restricción que impone el sector externo al 
crecimiento. Si bien un elemento central del modelo económico actual 
ha sido el buen desempeño exportador, principalmente de productos 
primarios, el futuro ante el nuevo panorama internacional no está exento 
de obstáculos. Por una parte, como resultado de la debilidad del tejido 
productivo interno, el crecimiento de las exportaciones ha ido acompañado 
de un aumento inclusive superior de las importaciones en el período 
analizado, lo que contribuye a generar desequilibrios en la cuenta corriente 
de la balanza de pagos. Por otra parte, está el tema de la sostenibilidad 
del crecimiento y la vulnerabilidad de la economía en el mediano plazo. 
Considerando que en el futuro es probable que el aporte de los productos 
básicos de exportación al ingreso disponible sea menor, será necesario 
diversificar la estructura productiva e impulsar nuevos ejes de crecimiento 
en un contexto de incertidumbre. 

Un segundo factor es la distribución primaria del ingreso. En 
este proceso de rápido crecimiento económico, los trabajadores captaron 
solo una parte de los aumentos de productividad, lo que resultó en una 
participación baja y decreciente de los ingresos laborales y de los salarios 
en el producto total de la economía. Uno de los principales factores que 
explican la reducida participación 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), así como el elevado contingente 
de ocupados de muy baja productividad e ingresos. Esta tendencia de 
la distribución primaria de ingresos tiene una gran influencia en el 
desempeño macroeconómico. La redistribución de ingresos del trabajo 
al capital (excedente) tiene importantes efectos sobre los componentes de 
la demanda agregada, pues está asociada con la pérdida de participación 
del consumo privado —que afecta el desarrollo del mercado interno— y la 
distribución del ingreso en los hogares.

Un tercer factor es la marcada segmentación del mercado laboral, 
derivada de la heterogeneidad productiva. Esta se refleja en que solo 
una pequeña fracción de los ocupados pertenece al estrato moderno, con 
alta productividad y relaciones laborales adecuadas, en tanto la mayoría 
de los trabajadores se desempeña 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 distribución del ingreso. Un mercado laboral segmentado con 
estas características dificulta la reducción de la pobreza y la desigualdad.

El presente libro está destinado a analizar estos temas y a proponer 
medidas en las áreas de política productiva, macroeconómica, laboral y de 
protección social, que contribuyan a superar las limitantes señaladas y a la 
tarea de formular una estrategia de desarrollo inclusivo en el Perú.
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En el ámbito productivo, el objetivo es dar origen a una estructura 
económica más diversificada e integrada, que sirva de base a un crecimiento 
más rápido y balanceado, con aumentos genuinos de productividad 
y mayor igualdad. En el campo macroeconómico, se trata de aplicar un 
enfoque que integre explícitamente las políticas de estabilización nominal 
y real con los objetivos del desarrollo. Además de expandir la tasa de 
crecimiento, se trata más bien de apuntar a un crecimiento orientado a 
enfrentar los desafíos que han caracterizado a la economía peruana, en 
particular la heterogeneidad estructural, las brechas de la productividad, 
la inversión, la desigualdad y la exclusión social. Por otra parte, se plantea 
que en la formulación de las políticas laborales se debe poner especial 
énfasis en la formalización de las relaciones de trabajo de los estratos 
de menor productividad, con la finalidad de que las empresas de menor 
tamaño y los trabajadores participen más en la generación del aumento 
de productividad y de los resultados de la convergencia productiva. 
Finalmente, se considera que la transición hacia una estructura económica 
con menor heterogeneidad estructural y una mejor distribución de 
ingresos debe ir acompañada de políticas de protección social para que 
los sectores rezagados puedan incorporarse a la dinámica del cambio 
estructural. En este proceso, la consolidación de los progresos sociales 
permitirá mejorar la calidad de los servicios universales y promover una 
mayor productividad y formalidad laboral. 

A continuación se describen de manera sucinta los argumentos que 
se plantean en los cuatro capítulos del texto.

En el capítulo I se analiza la heterogeneidad estructural que ha 
caracterizado el funcionamiento de la economía peruana y se identifican 
los pilares de una estrategia de crecimiento y desarrollo productivo, 
dirigida a promover la articulación entre sectores económicos y estratos 
empresariales, que facilite la transición hacia un patrón de desarrollo 
más inclusivo. El análisis se concentra en la evolución de las brechas de 
productividad entre sectores y en cada uno de ellos. 

Al respecto, se encontró que la evolución de la productividad 
agregada para el período 1960-2011 registró tres etapas o fases bien 
diferenciadas. La primera (1960-1975) se caracterizó 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) volvió a registrar un crecimiento destacado, salvo durante dos breves 
períodos de contracción de la actividad económica a fines de los años 
noventa y en 2008.

Sin embargo, la evidencia presentada en el texto revela que la 
heterogeneidad intersectorial tendió a agudizarse durante los últimos 50 
años. 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 período 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 disminuyó temporalmente hasta 1995, continuó aumentando en los 
últimos años.

Los datos confirman entonces la expansión progresiva de las brechas 
de productividad entre los distintos sectores económicos. En un extremo se 
destacan sectores como los de electricidad, minería y finanzas, que elevaron 
significativamente su productividad durante el período de análisis. 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 variación de la productividad 
comparando los cambios en cada grupo de sectores, de alta, media y baja 
productividad (cambio intrasectorial), con los resultantes de la migración 
de trabajadores de un sector a otro (cambio estructural). Se observa 
que durante el período 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 contribución al crecimiento de 
la productividad en cada uno de los grupos de sectores considerados, 
para los tres subperíodos analizados.

A pesar del progresivo aumento de la heterogeneidad intersectorial, 
las cifras indican que la estructura del empleo en la economía peruana 
muestra una notable estabilidad durante todo el período de análisis. 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 minería 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 información disponible en los cuadros de insumo-producto para 
1994 y 2007 permitió identificar y analizar los cambios más destacados en 
la estructura productiva peruana entre estos años. Para ello se estimaron 
los multiplicadores de producción, 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 exógeno 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 reducción en la magnitud de los 
multiplicadores de producción. Por ejemplo, el multiplicador de producción 
del sector textil, que expresa el impacto productivo total de un aumento 
exógeno en la demanda de productos textiles, sufrió una considerable 
reducción, del orden del 16%. Otros sectores, en cambio, registraron 
aumentos significativos en el mismo período. Entre ellos se destaca el 
sector de la construcción (25%). 

Otra expresión del debilitamiento de los vínculos intersectoriales en 
la mayoría de los sectores y, en particular, en las actividades industriales, 
es el aumento generalizado de los multiplicadores de importaciones 
en el período 1994-2007. Así, 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 ascendió a 28 soles.

La reducción de prácticamente todos los multiplicadores de valor 
agregado entre 1994 y 2007 confirma el debilitamiento de los vínculos 
entre los sectores de la economía en términos de retribuciones o pagos 
a los factores de producción. La evidencia presentada demuestra 
que la apertura de la economía 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 traído consigo 
cambios sustantivos en la estructura de producción que, de alguna 
manera, debilitan la efectividad de las políticas de estímulo a la demanda, 
en términos de impacto en la producción, el empleo y el valor agregado 
generados por la economía. 

El examen realizado también presenta información acerca de la 
dimensión 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 contó con una 
desagregación intrasectorial de la matriz de insumo-producto de 2007, que 
distingue los flujos correspondientes a los estratos de pequeña, 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 pequeñas, respectivamente. Más de la mitad del valor 
agregado que se genera en la economía 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 pequeñas generan las tres cuartas 
partes del empleo, aun cuando su contribución al valor agregado es poco 
menos de un tercio del total. El estrato de empresas medianas registra 
los porcentajes más bajos del valor agregado, el empleo y el consumo 
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intermedio, lo que coincide con uno de los rasgos estilizados de la 
estructura económica, conocido en la literatura como el “vacío intermedio” 
(the missing middle)7.

El análisis de la estructura de insumos utilizados por cada estrato 
empresarial revela que la mayor proporción de los bienes intermedios 
procesados proviene de la manufactura, sobre todo en las pequeñas 
y medianas empresas (pymes). También se encuentra que la pequeña 
empresa absorbe una proporción comparativamente elevada de insumos 
provenientes de la agricultura, la ganadería y la pesca. En oposición, el 
estrato de la mediana empresa aún no ha logrado eslabonarse con estas 
actividades. La gran empresa también registra una participación limitada 
en el procesamiento de estos insumos, aunque es probable que el proceso 
de concentración de tierras que se viene registrando en los últimos años 
haya elevado estos porcentajes. 

Por otra parte, casi la totalidad de la producción de petróleo, gas, 
minerales y servicios conexos se dirige a la gran empresa. También es 
evidente que la pequeña 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 profundización del carácter primario 
exportador de la economía peruana, la expansión del sector servicios y la 
transformación de la estructura industrial. La industria prevaleciente hasta 
1990 se ha contraído y ello dio lugar a una nueva estructura, mucho más 
dependiente de insumos y tecnologías 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 reducción de las brechas de productividad 
constituye un desafío de primer orden para la construcción de una 
sociedad más democrática e inclusiva. Una estrategia efectiva para 
cerrar estas brechas debe operar en varios frentes y a distintos niveles 
en forma simultánea. Al respecto, se destaca la importancia de corregir 
progresivamente la sobrevaluación 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 La expresión “vacío intermedio” ha sido utilizada en la literatura para destacar la ausencia 
de un sector dinámico de pymes como un rasgo estilizado que caracteriza a muchos 
países en desarrollo. En ellos suele operar un elevado número de microempresas y, en el 
otro extremo, un número relativamente reducido de conglomerados y empresas de gran 
tamaño. Una dimensión central del vacío se refiere al acceso a fuentes de financiamiento: 
las pymes son demasiado grandes para las microfinanzas y al mismo tiempo son 
demasiado pequeñas 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 y la 
ganadería, pero también en la minería y en la industria del gas.

Finalmente, se enfatiza la importancia de contar con instituciones 
de apoyo que estimulen e incentiven la articulación empresarial. Para ello 
es preciso avanzar en la modernización del Estado y el fortalecimiento 
de los gobiernos subnacionales, por su gravitación en el proceso de 
descentralización y en la efectividad de las políticas de desarrollo 
productivo. La debilidad del sistema educativo y de las instituciones de 
financiamiento para el desarrollo constituye un obstáculo que es preciso 
remover para avanzar en esta dirección. También se destaca la importancia 
de las intervenciones y los programas dirigidos a la provisión sostenible 
de servicios de desarrollo empresarial, que respondan a las necesidades 
específicas de cada industria o sector.

En el capítulo II se argumenta que, si bien el Perú ha tenido un buen 
desempeño desde el punto de vista de los agregados económicos en los 
últimos años, el patrón de crecimiento económico conlleva una persistente 
heterogeneidad productiva, lo que limitaría 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 análisis del desempeño de la economía peruana, en el que se 
intenta mostrar que el crecimiento económico resulta de las interrelaciones 
de la estructura productiva y el mercado de trabajo con los principales 
agregados macroeconómicos. Por otra parte, se proponen algunos 
elementos para la formulación de políticas relacionadas con el desempeño 
macroeconómico, productivo y laboral, que permitan avanzar hacia un 
desarrollo con mayor igualdad.

Una conclusión importante es que el patrón de crecimiento tuvo 
efectos muy diferenciados sobre la producción, el empleo y la distribución 
de ingresos debido principalmente al carácter 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 número de grandes empresas 
que producen la mayor parte del PIB, constituyó la base del crecimiento 
del producto y de la productividad de la economía. Sin embargo, debido 
a la falta de integración del aparato productivo, este dinamismo no se 
irradió hacia los establecimientos de menor productividad, como las 
pymes, lo que limitó el desarrollo de la producción y la productividad de 
los estratos intermedio y tradicional, y afectó la utilización de la capacidad 
productiva, la generación de empleo de calidad y el desempeño económico 
global. Como consecuencia, se amplió la brecha interna de productividad 
y el grado de heterogeneidad estructural, que ya era elevado a comienzos 
del período, continuó aumentando durante esos años.
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El carácter heterogéneo del mercado laboral se refleja en que solo 
una pequeña fracción de los ocupados pertenecientes al estrato moderno, 
con alta productividad y relaciones laborales adecuadas, se benefició del 
aumento de la productividad y los salarios, mientras que el resto siguió 
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 distribución de ingresos. Esto también hizo que la 
participación de los salarios y los ingresos laborales en el producto fuera 
baja y decreciente en el período.

La consecuente redistribución de ingresos del trabajo al capital 
(excedente) tuvo efectos importantes sobre los componentes de la demanda 
agregada y el desempeño macroeconómico. El lento crecimiento de los 
ingresos laborales restringió la expansión del consumo, al tiempo que la 
mayor participación del excedente de explotación en el producto se reflejó 
en un rápido aumento de la inversión, que se concentró en actividades que 
pertenecen al estrato moderno, con lo que se reforzó el carácter heterogéneo 
y primario exportador del actual estilo de crecimiento. En este modo de 
funcionamiento de la economía, la dinámica de la demanda agregada se 
origina antes en las exportaciones que en la demanda interna, debido a 
que la expansión del mercado interno se vio limitada por el descenso de la 
participación de los ingresos laborales en el producto.

En estas condiciones, se propone emprender una estrategia de 
crecimiento económico, con menor heterogeneidad estructural y más 
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre la 
distribución del ingreso y la inclusión social. 

En respuesta a ese desafío, en el texto se señalan algunos 
elementos para la formulación de políticas relacionadas con el desempeño 
macroeconómico, productivo y laboral. Con estas políticas, se trata de 
reforzar las sinergias tanto entre la esfera macroeconómica y la estructura 
productiva, como entre la convergencia productiva y la inserción en el 
mercado de trabajo, con la finalidad de que los trabajadores y la población 
en general puedan participar de los beneficios resultantes de este proceso 
y se pueda reducir la pobreza y la desigualdad. 

La política macroeconómica propuesta debe integrar explícitamente 
las políticas de estabilización nominal y real con los objetivos del desarrollo. 
En este ámbito, el principal desafío de la macroeconomía para el desarrollo 
propuesta es el diseño de un conjunto de políticas e instrumentos que 
concilien la estabilidad con el dinamismo del crecimiento de largo 
plazo que conduzca a la inclusión social y la igualdad. Se trata más bien 
de apuntar a un crecimiento orientado a enfrentar los desafíos que han 
caracterizado a la economía peruana, en particular, la heterogeneidad 
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estructural, las brechas de la productividad, la inversión, la desigualdad y 
la exclusión social. 

En el campo macroeconómico, se plantea asignar una atención 
prioritaria al impulso de la inversión y hay varios motivos que lo justifican. 
Al impulsar la inversión tanto en los sectores transables generadores 
de eslabonamientos como en nuevos ejes de crecimiento, se estará 
contribuyendo a la gestación de un cambio estructural, factor clave para la 
diversificación de la estructura productiva si se considera que en el futuro 
es probable que el aporte al ingreso disponible de los productos básicos de 
exportación sea menor. También es necesario considerar que la inversión 
es uno de los canales fundamentales para el progreso tecnológico y el 
aumento de la productividad, condición necesaria para el crecimiento 
y la competitividad de largo plazo. Además, es preciso impulsar un 
proceso más equilibrado, con mayor participación de los estratos menos 
avanzados (intermedio y tradicional) y de menor productividad en el 
futuro, revirtiendo así la tendencia a la concentración de la inversión en los 
sectores de mayor productividad. 

Las políticas macroeconómicas deben tener en consideración la 
heterogeneidad estructural existente para lograr nivelar la capacidad 
de respuesta de los diversos agentes. En materia de inversión, la 
heterogeneidad en el acceso al financiamiento refuerza las desigualdades 
en capacidades productivas e inserción en mercados ampliados. Por 
ello, el diseño y la construcción 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 políticas de convergencia productiva, orientadas a reforzar 
las sinergias entre la convergencia productiva y la inserción laboral, son 
ineludibles para revertir la tendencia actual, en la que la mayor parte 
del crecimiento económico y de la productividad sigue patrones de alta 
concentración, 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 reducción 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 tamaño, que constituyen un 
núcleo duro desde el cual se expande la desigualdad. El segundo sentido 
de la convergencia productiva es el cierre de brechas de productividad de 
la economía y con las economías más desarrolladas y dinámicas. Esto hace 
necesario abordar complementariamente ambos desafíos en materia de 
convergencia productiva: “hacia adentro” y “hacia afuera”.
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Un proceso de convergencia productiva con estas características 
dará origen a una estructura económica más integrada, que constituya 
la base de un crecimiento balanceado, con aumentos genuinos de 
productividad y mayor igualdad. Para responder a ese desafío, se propone 
un cambio estructural para el desarrollo, con la finalidad de diversificar la 
producción y ampliar la participación en la estructura productiva de los 
sectores con mayor intensidad en conocimientos y con un mayor aumento 
de la demanda agregada, generando así un mayor crecimiento de la 
productividad, la innovación y el empleo. 

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

El esfuerzo sostenido de cambio estructural implica necesariamente 
la adopción de políticas 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 incorporación de progreso técnico. Por otra parte, el cambio estructural 
progresivo requiere la aplicación de políticas 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 ámbito de las pymes y de las microempresas, 
sobre todo por su capacidad para generar empleo y convertirse en centros 
de difusión del conocimiento y de apropiación de la tecnología.

Para abordar cambios de esta naturaleza se propone desarrollar, 
en el marco de las políticas 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 modernización de las empresas ya 
existentes, como mediante la creación de otras nuevas en actividades de 
mayor valor agregado. Con esto se contribuiría a la creación y difusión 
de innovaciones y al desarrollo de nuevos mercados. En el proceso 
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de convergencia productiva, la articulación de las pymes con algunos 
segmentos del estrato tradicional también podría ayudar a la inclusión 
social al aumentar los ingresos de las microempresas y los trabajadores 
por cuenta propia y reducir su vulnerabilidad.

Asimismo, se plantea que en la transición desde una estructura 
económica concentradora hacia otra con mejor distribución, el cambio 
estructural debe ir acompañado de políticas de protección social para los 
sectores rezagados en cuanto a la incorporación a la dinámica del cambio 
estructural. El proceso de diversificación productiva debe complementarse 
con políticas dirigidas a mejorar la operación del mercado laboral para 
ampliar la incorporación de los trabajadores a empleos formales y con 
protección social y a generar las capacidades requeridas por un proceso 
intenso de cambio estructural con igualdad. Ambos tipos de política son 
clave para mejorar la distribución del ingreso.

Las políticas de mercado de trabajo deben ser coherentes con los 
esfuerzos para propiciar el tránsito a la economía formal. A continuación 
se destacan tres grandes vías de intervención. 

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

La segunda vía consiste en vincular más los salarios con la 
productividad. Por esta razón, se enfatiza la necesidad de implementar 
políticas que promuevan una estrecha conexión entre el aumento de la 
productividad y el incremento de la compensación de los trabajadores. 
También es necesario evitar una “carrera hacia el fondo” en términos 
de participación de las remuneraciones en el PIB, puesto que esto puede 
desincentivar variables como la innovación y la actualización productiva, 
que se han convertido en elementos clave de las economías de mercado. 
Esto se puede propiciar a través de mejoras en los sistemas de formación, 
como se ha mencionado, pero también mediante el fortalecimiento de las 
instituciones, la inclusión explícita del tema de la productividad en las 
negociaciones de salario y la negociación colectiva, tratando de que lo 
negociado ponga énfasis en la vinculación entre salarios y productividad. 

La tercera vía es la formalización 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 Perú 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 políticas de 
tipo productivo, pero concentradas en las empresas o unidades económicas 
más pequeñas. En el segmento de trabajadores independientes, que no 
tienen un régimen laboral en sentido estricto, se podrían aplicar, como lo 
han hecho algunos países, mecanismos específicos para incorporar este 
sector a los beneficios de la regulación, sobre todo desde el punto de vista 
de la seguridad social. 

En el sector formal o moderno de la economía —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 deberían estar orientadas a lograr una mayor capacidad de 
supervisión y a potenciar la capacidad de inspección 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 relación con este último aspecto, el capítulo III está destinado 
específicamente a estudiar los temas vinculados a la formalización 
empresarial y laboral. El primer tema se refiere al examen de la 
evolución 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 políticas aplicadas para promover la formalización durante la 
década pasada y el tercero está destinado a identificar los factores clave 
que impulsaron el aumento de la formalidad en el período.

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

En lo que respecta a la situación de las empresas, se muestra 
que el grado de informalidad es muy diferente según el tamaño 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 Administración Tributaria (SUNAT), bordea el 72% del 
total (esta tasa es mucho más alta entre las micro y pequeñas 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 pequeñas 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 formalización 
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de las empresas de menor tamaño, dado que el número de mypes que se 
podría clasificar como formal sobre la base del registro de la SUNAT ha 
aumentado desde 2004. Sin embargo, muy pocas de estas empresas se 
habrían acogido a la Ley MYPE, según información del Registro Nacional 
de la Micro y Pequeña Empresa (REMYPE), pese a las menores obligaciones 
laborales del Régimen Especial Laboral introducido por la Ley MYPE de 
2003 y su mayor flexibilización 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 información de las encuestas de hogares. Esto se traduce en 
una reducción del empleo informal desde 2003, independientemente de si 
se utiliza la definición de empleo informal de la OIT, una definición de 
tipo legalista basada en la ausencia de afiliación al seguro de salud y de 
pensiones, o una definición de empleo no registrado. 

Para ilustrar esa tendencia, a continuación se utiliza la información 
de la ENAHO, ya que permite identificar varias de las obligaciones propias 
de una relación laboral asalariada, que constituyen rasgos de formalidad 
laboral para los trabajadores asalariados, como el acceso a seguro de salud, 
a pensión de jubilación, 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 incrementó del 24,1% en 2001 
al 38,2% en 2011. En 2003, un 23,3% de los asalariados del sector privado 
informó estar afiliado a un sistema de pensiones y en 2011 este porcentaje 
se elevó a poco más del 42%. En el caso de los contratos laborales, menos 
de dos quintas partes de los asalariados del sector privado contaba con 
algún 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 informó 
tener un contrato, mientras que en 2011 este porcentaje se elevó al 39%.

Entre los asalariados del sector público se registran porcentajes 
bastante más altos de afiliación a seguros de salud y pensiones de 
jubilación, así 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 proporción 
muy reducida puede clasificarse como formal. En el caso del registro como 
persona jurídica, en 2003 solo el 10% de los empleadores declaró que su 
negocio era persona jurídica. Este porcentaje se redujo al 6% en 2006 y 
aumentó al 13% en 2011.

La situación de informalidad tributaria es aún más extrema para los 
trabajadores independientes o por cuenta propia. Según la ENAHO, menos 
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del 1% de los trabajadores independientes declaró que su negocio tenía 
personería jurídica a lo largo de toda la década pasada, mientras que menos 
del 3% informó llevar libros de ingresos y gastos exigidos por la SUNAT.

Con respecto al segundo tema, relacionado con las políticas 
orientadas a promover el desarrollo de las mypes y su productividad, se 
incluye un análisis 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 pequeñas 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 disminución de la tasa sobre las ventas netas del 2,5% al 
1,5%. Sin embargo, se excluye a las pequeñas empresas de dicho régimen, 
pero se les permite la aplicación de una depreciación acelerada a los efectos 
del cálculo del impuesto a la renta.

La Planilla Electrónica instaurada en 2007 constituye un documento 
electrónico en el que los empleadores con tres o más trabajadores deben 
registrar la información correspondiente a sus trabajadores, pensionistas 
y prestadores de servicios (incluso en la modalidad formativa), así como 
al personal de terceros y los derechohabientes. Esta planilla, que no es una 
política sino más bien una herramienta, debe presentarse mensualmente 
por vía electrónica e incrementa la capacidad de la autoridad laboral para 
supervisar y fiscalizar el cumplimiento de los derechos laborales.

El Plan Nacional de Promoción y Formalización para la 
Competitividad y Desarrollo de las MYPES (PNMYPE) contempla la 
ampliación del acceso de las micro y pequeñas empresas a los mercados.

El Fondo de Investigación y Desarrollo para la Competitividad 
(FIDECOM) forma parte de las políticas orientadas a promover la 
innovación tecnológica. En la Ley MYPE de 2008 se incluye a las mypes, 
de manera que puedan acceder al FIDECOM principalmente para 
capacitación de los trabajadores y los gestores de las empresas.

En virtud de la Ley de la Garantía Mobiliaria de 2006, se incluyó a 
los bienes tangibles, intangibles, derechos, bienes fungibles y no fungibles, 
y los títulos y valores como colaterales potenciales de cualquier préstamo. 
Esto facilita el acceso al crédito de las empresas, al tener más opciones para 
ofrecer como garantía.

El proyecto de gobierno electrónico, una iniciativa que reduce los 
trámites administrativos, tiene por objeto la simplificación de los trámites 
mediante el acceso electrónico y la promoción de la transparencia del Estado.
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Otros instrumentos a destacar son las políticas tributarias. El nuevo 
Régimen Único Simplificado (RUS) y el Régimen Especial del Impuesto a 
la Renta (RER) buscan ampliar la cobertura tributaria en el país a través de 
mecanismos simplificados para el pago de impuestos. Ambos regímenes 
se aplican solamente a las microempresas y a personas naturales con 
actividades empresariales.

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

En cuanto a la importancia del ciclo económico, se indica que 
la gran expansión del producto del Perú durante la década pasada 
contribuyó a la reducción de la informalidad del empleo. De hecho, la 
tasa de informalidad se ha movido de manera contracíclica con respecto 
al producto por trabajador y al producto per cápita. 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 definición 
del empleo informal.

En este contexto, cabe preguntarse por qué la asociación entre 
crecimiento de la productividad y reducción de la informalidad no es 
mayor. La respuesta puede encontrase, en gran medida, en los limitantes 
que impone la estructura productiva del país. Al analizar la evolución 
de la informalidad laboral, se verifica que la reducción de la tasa de 
informalización se debe al efecto conjunto del cambio en la composición 
del empleo entre estratos productivos y de la reducción de las tasas 
de informalidad en los estratos. Al respecto, se concluye que algo más 
de la mitad de esa reducción se puede asociar a cambios en la tasa de 
informalidad en los estratos productivos, mientras que la otra mitad 
estaría asociada a variaciones en la composición del empleo entre estratos. 
Además, se encuentra que la mayor parte de la reducción de la tasa de 
informalidad asociada al cambio en la estructura del empleo se vincula a 
su factor estático. Es decir que buena parte del cambio en la estructura se 
asocia a la recomposición del empleo entre sectores. 

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

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

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

Por último, se señala que el alcance de la supervisión del Ministerio 
de Trabajo se ha visto incrementado con la implementación de la Planilla 
Electrónica. Así, la capacidad de detección del incumplimiento por parte 
de la autoridad laboral ha aumentado, al menos en lo que concierne a las 
empresas que ya cumplían con las obligaciones tributarias. Los esfuerzos 
por mejorar la capacidad de supervisión de cumplimiento de la legislación 
y de fiscalización de quienes la incumplen sin duda son positivos. Sin 
embargo, existe una tarea pendiente en cuanto a la incorporación de las 
empresas más pequeñas en el espectro de supervisión del Estado, tanto en 
materia tributaria como laboral. 

En el capítulo IV se evalúan las políticas de protección social en el 
Perú, tomando como referencia la iniciativa del Piso de Protección Social, 
y se proponen acciones para consolidar el progreso alcanzado. El objetivo 
general de los pisos de protección social es garantizar una atención en 
salud esencial y una seguridad básica en el ingreso durante el ciclo de vida 
de las personas. Como política 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 Recomendación núm. 202 de la OIT relativa a 
los pisos nacionales de protección social, como parte de la estrategia de los 
pisos de protección social se establecen cuatro garantías básicas:

• Garantía 1: seguridad básica del ingreso para los niños.

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

• Garantía 3: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido 
a nivel nacional, que constituyen la atención de salud esencial.
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• Garantía 4: seguridad básica del ingreso para las personas de 
edad, por lo menos equivalente a un mínimo definido en el 
plano nacional. 

El interés en analizar la situación actual del sistema de protección 
social del país en virtud de la iniciativa de los pisos de protección 
social se basa en que dicha discusión tiene gran relevancia en el 
contexto peruano. A pesar del crecimiento económico, todavía existen 
importantes segmentos sociales desprotegidos. Los trabajos informales 
y de poca productividad, que se caracterizan por una escasa cobertura 
de protección social, inestabilidad en los ingresos y mayores niveles de 
vulnerabilidad ante choques, siguen absorbiendo a la mayoría de los 
trabajadores. De este modo, el mercado de trabajo podría constituirse 
en un limitante para consolidar los importantes progresos sociales 
observados en los últimos años. Uno de los principales hallazgos de la 
investigación es que la informalidad y los bajos niveles de productividad 
laboral han generado profundas brechas en la cobertura de protección 
social, que no han podido solucionarse de manera eficaz mediante los 
sistemas no contributivos del Estado.

Al menos un 60% de la población peruana no tiene cubierta 
algunas de las garantías incluidas en el presente estudio. En lo que 
respecta a la garantía 1, se encuentra que casi 4 millones de niños (38%) 
viven en situación de pobreza, por lo que no están cubiertos a un nivel 
mínimo definido en el plano nacional, que asegure su alimentación, 
educación, cuidados y la provisión de otros bienes y servicios necesarios. 
En cuanto a la garantía 2, se estima que casi 10 millones de adultos (56%) 
no están cubiertos de manera plena por la legislación laboral, por lo que 
se puede intuir que no tienen una cobertura básica ante eventualidades 
como desempleo, invalidez, enfermedad o maternidad. En relación 
con la garantía 3, 10 millones de personas (35%) no tienen acceso a un 
conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional, que constituyen 
la atención de salud esencial (la mayoría por no tener acceso a un sistema 
de aseguramiento adecuado). Por último, respecto de la garantía 4, se 
encuentra que aproximadamente 1,5 millones de personas de edad (53%) 
no cuentan con seguridad básica del ingreso (la principal limitación es la 
escasa cobertura de los sistemas de pensiones). 

Asimismo, se argumenta que en un escenario pasivo, donde no 
se implementan políticas públicas que generen transformaciones en la 
estructura productiva o en los niveles de informalidad del mercado de 
trabajo, existen límites en el efecto que tiene el crecimiento económico para 
ampliar la cobertura de los sistemas contributivos de protección social. 
Por ejemplo, se estima que de sostener un crecimiento del 6% cada año, en 
2025, los niveles de desprotección social alcanzarían al 17% de la población 
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(en el caso de seguros de salud) y al 26% de la población mayor de 65 
años (en el caso de sistemas de jubilación). Si a esto se suma el número de 
personas que a esa fecha dependerán de los sistemas públicos, la carga 
social del Estado sería del 53% de la población en el caso de la salud y 
del 42% de la población mayor de 65 años en el caso de las pensiones de 
jubilación. Es decir que unas 18,6 millones de personas en el primer caso y 
unas 2 millones de personas en el segundo dependerían de alguno de los 
sistemas de protección no contributivos diseñados 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 
significaría 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 jubilación. 

En estas condiciones, si bien existe espacio fiscal para ampliar la 
cobertura de protección social y esta puede ser una estrategia de corto 
plazo, en el mediano plazo, la consolidación de los progresos sociales 
pasa necesariamente por políticas 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 
distribución de los costos y beneficios de la formalidad y aumentos en la 
productividad de las empresas y los trabajadores. Sin embargo, políticas 
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 nutrición de 
los niños. De allí 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: educación y 
salud. Por ello, tomando en cuenta que los programas sociales empiezan a 
presentar ámbitos de acción más limitados (en línea con la reducción de la 
pobreza), la estrategia del Estado debe evolucionar desde la compensación 
hacia la promoción social, mediante la mejora de la calidad de estos 
servicios universales y la promoción de una mayor productividad y 
formalidad laboral.





Capítulo I

Heterogeneidad estructural y articulación 
productiva en el Perú: evolución y estrategias

José I. Távara, Efraín González de Olarte y Juan Manuel Del Pozo8

Introducción

La economía peruana ha pasado por un drástico proceso de ajuste 
estructural, de carácter neoliberal, que se puso en marcha en los 
primeros años de la década de 1990. Los principales cambios fueron 
macroeconómicos e institucionales9. El ajuste macroeconómico generó 
nuevas normas fiscales y monetarias, así como en el comercio y las 
finanzas internacionales. 

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

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

9 Véase un análisis detallado del ajuste estructural peruano de los años noventa en Gonzales 
de Olarte (1998).
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tenido lugar un cambio sustantivo en la estructura de precios relativos, 
cuyas características más destacadas son las siguientes: a) los salarios 
reales han estado contenidos durante varios años y solo han comenzado 
a aumentar desde 2008; b) los precios de los combustibles estuvieron 
protegidos por un subsidio hasta 2010, lo que permitió que los precios de 
la gasolina se mantuvieran estables (no obstante, el precio de mercado es 
bastante alto en relación con los países vecinos debido a que existe un 
impuesto selectivo al consumo de combustibles que alcanza una elevada 
proporción del precio); c) las tasas de interés responden a la existencia 
de un sistema bimonetario, pues la dolarización 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 dólares 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 dólares, lo que ha tenido un 
impacto considerable tanto en la inflación como en el empleo, aunque en el 
segundo semestre de 2013 se comenzó 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 reversión 
hacia la sobrevaluación).

Estos precios relativos han estado en la base de la asignación de 
recursos, las inversiones y la generación de empleo, pero sobre todo 
han tenido efecto en cambios tecnológicos 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 macroeconómico vino acompañado de reformas 
institucionales, que son la segunda fuente de cambios del modelo 
económico y de la estructura productiva. La privatización de las empresas 
estatales y la concesión de activos y recursos naturales redefinieron la 
estructura de propiedad y se pasó de un capitalismo liderado por el Estado 
a un capitalismo liderado por la gran empresa privada. Posteriormente 
tuvo lugar la flexibilización laboral, que eliminó 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 quedó supeditado al suministro de los bienes 
públicos básicos: salud, educación, infraestructura básica y programas 
alimentarios para los sectores pobres. Hace diez años también se inició la 
descentralización estatal y actualmente el Perú cuenta con cuatro niveles 
de gobierno: central, regional, municipal provincial y municipal distrital.

Todos estos cambios han tenido efectos en la estructura económica 
peruana, que se reflejan en la distribución del ingreso, el empleo y la 
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productividad de los distintos sectores y actividades. En este capítulo se 
examina en qué medida las persistentes brechas de productividad que han 
caracterizado a la economía peruana han sido o no reducidas en este contexto 
de ajuste estructural. La sección A está dedicada a analizar la evolución de 
la heterogeneidad estructural en el largo plazo y a identificar la importancia 
relativa de los componentes que explican dicha evolución. En la sección B 
se analiza la magnitud de las brechas intersectoriales en la productividad y 
los salarios, así como la estructura del empleo en la economía. También se 
examina la importancia relativa del empleo asalariado y no asalariado. En 
la sección C se identifican los cambios más significativos en la articulación 
intersectorial, a partir de un análisis comparativo de los índices de 
eslabonamiento estimados en virtud de los cuadros de insumo-producto 
de 1994 y 2007. En la sección D se estudia la heterogeneidad que caracteriza 
a los distintos estratos empresariales (pequeña, mediana y gran empresa), 
a partir de una recomposición 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 último, la sección E concluye con una breve 
reflexión sobre algunos aspectos y dimensiones centrales de las políticas 
que podrían sustentar una estrategia de articulación y convergencia 
productiva, centrada especialmente en el desarrollo de las pequeñas y 
medianas empresas (pymes).

A. La evolución de la heterogeneidad estructural

La evolución de la productividad agregada para el período 1960-2011 
registra tres etapas o fases bien diferenciadas (véase el gráfico I.1)10. La 
primera corresponde al período 1960-1975, durante el cual la productividad 
creció de manera significativa e ininterrumpida. Después vino la etapa de 
estancamiento y crisis, desde mediados de los años setenta hasta 1992, 
pasando por “la década perdida” de 1980. En estos años, la productividad 
disminuyó de manera tan pronunciada que regresó al nivel registrado en 
1960. La tercera y última etapa fue de crecimiento, salvo durante cortos 
períodos de recesión a fines de los años noventa y en 2008, provocados por 
la crisis asiática y la crisis financiera en las economías estadounidense y 
europea, respectivamente. Al empezar el nuevo milenio, la productividad 
agregada comenzó a crecer nuevamente a tasas elevadas.

10 En el anexo metodológico se exponen los aspectos relevantes relacionados con la 
construcción de los indicadores de productividad agregada y productividad sectorial.
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Gráfico I.1  
Perú: evolución de la productividad agregada, 1960-2011
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B. Crecimiento
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la base de datos de Groningen Growth 
and Development Center; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta 
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisión Económica 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 bajo11. En el cuadro I.1 se identifican 
estos tres grupos y se estiman los índices de productividad para cada año 
como la proporción del índice agregado medio, cuyo valor es 100 (primera 
fila del cuadro). Puede apreciarse que en 1960, el sector con la productividad 
laboral más alta era el de minería, con un índice 17 veces mayor que el 
sector con productividad más baja (agricultura, pesca y silvicultura). En el 
último año del período (2011), el sector con mayor productividad es el de 
electricidad y agua, con un índice 30 veces mayor que el de productividad 
más baja (nuevamente, agricultura, pesca y silvicultura).

Cuadro I.1  
Perú: evolución del índice de productividad, según actividades, 1960-2011

Índice (valor agregado total=100)a

 1960 1970 1980 1990 2000 2011
Total 100 100 100 100 100 100
Productividad alta
  Electricidad y agua 252 475 423 639 755 1 010
  Minería 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
  Construcción 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  
  y de gobierno 145 116 96 99 86 69

  Agricultura, pesca y silvicultura 26 23 18 31 32 33
  Subtotal 74 109 112 71 92 143

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la base de datos de Groningen Growth 
and Development Center; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta 
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL).

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

11 La descomposición de las actividades por grupos de productividad se hizo a partir de las 
series históricas del valor agregado y el empleo. Para tal efecto, para cada actividad, se 
dividió la sumatoria del valor agregado por la sumatoria del número del trabajadores de 
la serie de tiempo usada (1960-2011). Así, para cada actividad se realizó:
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 A continuación, los resultados para cada actividad se ordenaron de mayor a menor, según 
su productividad, y agrupados por tercios, como se muestra en el cuadro I.1.
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En el gráfico I.2 se muestra la evolución del índice de productividad 
medio para cada uno de estos tres grupos de sectores. Puede apreciarse que 
durante la fase de expansión (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 registró una disminución mayor, seguido del grupo 
de productividad media. Posteriormente, al empezar la fase de expansión 
en 1992, las brechas volvieron a aumentar. Si se consideran las tres etapas 
en su conjunto (1960-2011), la curva inferior del gráfico muestra que la 
productividad más baja correspondiente al tercer grupo —comercio al por 
mayor y menor, servicios sociales, personales y de gobierno, y agricultura, 
pesca y silvicultura— se mantiene prácticamente estancada.

Gráfico I.2 
Perú: evolución de la productividad por grupos de sectores, 1960-2011
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la base de datos de Groningen Growth 
and Development Center; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta 
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL).

Nota:  El sector de productividad alta incluye: minería y extracción, electricidad y agua, y finanzas, 
seguros e inmuebles. El sector de productividad media incluye: construcción, 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 contribución de estos tres últimos 
sectores al crecimiento de la productividad agregada disminuyó a lo largo 
del período de análisis (véase el cuadro I.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 contribución de los sectores de alta 
productividad al crecimiento de la productividad agregada casi se 
duplicó, en desmedro de la contribución de los sectores de media y 
baja productividad. Por último, cabe destacar que más de la mitad de la 
contracción 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 económica, y al 
mismo tiempo son los que más empleo generan12.

Cuadro I.2  
Perú: contribución 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: Elaboración propia, sobre la base de información de la base de datos de Groningen Growth 
and Development Center; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta 
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL).

Nota: El sector de productividad alta incluye: minería y extracción, electricidad y agua, y finanzas, 
seguros e inmuebles. El sector de productividad media incluye: construcción, 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 migración 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 análisis de cambios en la participación (shift share analysis) (Fagerber, 
2000; Maudos, Pastor y Serrano, 2008; Peneder, 2003; Singh, 2004). El 

12 La contribución de cada grupo de sectores al crecimiento total de la productividad se calcula 
como el cambio en la productividad de dicho grupo, ponderado por su participación en 
el empleo total. Así, la contribución comparativamente elevada del grupo de sectores de 
baja productividad (véase el cuadro I.2) se explica por su alta participación en el empleo 
total (véase el gráfico I.4). 



46 CEPAL

primer componente, asociado al cambio estructural, es el resultado 
de la migración o transferencia intersectorial de trabajadores y puede 
descomponerse, a su vez, en dos efectos: uno estático y otro dinámico. 
El efecto estático expresa el cambio que resulta de la transferencia 
intersectorial de trabajadores, dado el nivel de productividad al inicio del 
período, mientras que el efecto dinámico mide la parte que también está 
asociada a la migración 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 período.

Esta descomposición con el método de análisis de cambios en la 
participación tiene, como punto de partida, la ecuación de la productividad 
agregada expresada como la suma ponderada de las productividades  
 
sectoriales .P P si i

i

S

1

=
=

7 A/ , donde Pi es la productividad y si es la participación  
 
del empleo del sector i en cada grupo. La diferenciación total de esta 
ecuación permite expresar el cambio de la productividad como la suma de 
tres componentes.

Los dos primeros términos (Ii + II1) dan cuenta, respectivamente, de 
los efectos estático y dinámico 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 
líneas anteriores.

Si consideramos todo el período en su conjunto (1960-2011), los 
resultados de la estimación realizada revelan que la contribución 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 gravitación 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 reasignación o 
migración intersectorial de trabajadores, que en el modelo de estimación 
utilizado denominamos “cambio estructural”.

Cuadro I.3  
Perú: efecto del cambio estructural y la intraactividad en el crecimiento  

de la productividad, según 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 -4,15 -1,71 7,63 6,74
  Efecto dinámico -2,67 -5,99 4,90 3,97
  Efecto estático -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 dinámico 12,28 1,44 -0,63 7,97
  Efecto estático 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 dinámico 13,26 -55,44 0,61 33,34
  Efecto estático 6,48 43,58 -0,79 -15,10
  Subtotal 48,24 56,45 42,68 37,27

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información 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 contribución al crecimiento de la productividad 
en cada uno de los grupos de sectores considerados, para los tres 
subperíodos mostrados en el cuadro I.3. Cabe destacar que en el grupo de 
sectores de alta productividad, el crecimiento registrado en los períodos 
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 sí solo habría generado más bien un 
descenso de la productividad en ambos períodos. Recién durante el período 
1992-2011, que se inicia con el ajuste estructural inspirado en el Consenso 
de Washington, la migración intersectorial de trabajadores tuvo una 
contribución 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 contribución negativa del efecto del cambio estructural durante 
el período 1975-1992 y en menor medida durante el período siguiente  
(1992-2011). El primer período estuvo caracterizado por agudas crisis y un 
estancamiento económico, lo que dio lugar a la reasignación intersectorial 
de trabajadores. La contracción en los sectores primario y secundario trajo 
consigo una migración significativa de trabajadores hacia actividades 
cuya productividad estaba disminuyendo. La reconcentración de empleos 
poco productivos en estas actividades tuvo un impacto negativo en la 
productividad de este grupo, que, sin embargo, se contrarrestó con el 
aumento en la productividad intrasectorial. 

Finalmente, los resultados que se presentan en el cuadro I.3 
revelan que no existe un patrón muy claro sobre la predominancia de los 
efectos estático o dinámico del cambio estructural en los tres períodos 
considerados. No obstante, tomando todo el período en su conjunto 
(1960-2011), puede afirmarse que la contribución del efecto dinámico fue 
positiva, mientras que la del efecto estático fue negativa. Esto sugiere que 
el impacto neto positivo del cambio estructural se explica por la migración 
de trabajadores hacia sectores cuya productividad aumentó en el período 
de análisis, y no así por los cambios en la estructura sectorial del empleo, 
dados los niveles de productividad al inicio de dicho período.

Al considerar la economía peruana en su conjunto, es posible 
analizar la evolución de la heterogeneidad intersectorial a lo largo de 
todo el período estimando el coeficiente de variación del valor agregado 
por trabajador. Para estimar este coeficiente se utilizan los índices de 
productividad para los nueve sectores considerados hasta ahora (véase 
el cuadro I.1). En el gráfico I.3 se muestra la evolución de este coeficiente 
entre 1960 y 201113. La tendencia general ascendente de dicho coeficiente 
coincide con la hipótesis de que la heterogeneidad intersectorial tiende 
a agudizarse durante los últimos 50 años. 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 período 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, continúa aumentando durante los últimos años.

13 El coeficiente de variación se define como el cociente entre la desviación estándar y la 
media aritmética de las observaciones de una variable. Así, mientras más bajo sea el valor 
obtenido del coeficiente de variación, existe una mayor concentración de las observaciones 
alrededor de la media.
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Gráfico I.3 
Perú: evolución de la heterogeneidad intersectorial, 1960-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la base de datos de Groningen Growth and 
Development Center e Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional 
de Hogares, 2004 a 2011.

En última instancia, la evolución anterior se explica por la 
expansión progresiva de las brechas de productividad entre los distintos 
sectores o actividades económicas. En un extremo tenemos actividades 
como electricidad, minería 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 distribución del empleo en la economía peruana muestra una notable 
estabilidad durante todo el período de análisis, considerando los mismos 
grupos de alta, media y baja productividad (véase el gráfico I.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 últimos 
han reducido su participación en el empleo en cinco puntos porcentuales 
durante los últimos siete años, aún no se advierte un cambio significativo 
en la estructura del empleo desde una perspectiva de largo plazo.
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Gráfico I.4  
Perú: evolución de la estructura del empleo, 1960-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la base de datos de Groningen Growth 
and Development Center; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta 
Nacional de Hogares, 2004 a 2011; y datos de la Comisión Económica para América Latina y 
el Caribe (CEPAL).

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

En el cuadro I.4 se puede examinar esta estructura con mayor 
detalle, sobre la base de la información del cuadro de insumo-producto 
correspondiente a 200714. Cabe señalar que el ordenamiento o la clasificación 
de productividades sectoriales que se deriva de este cuadro —de mayor a 
menor— está de acuerdo con los resultados del análisis realizado hasta 
ahora. Puesto en otros términos, el cuadro de insumo-producto revela una 
estructura similar a la descrita en la sección anterior. Lo más 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  
 

14 Aun cuando los órdenes de magnitud son muy cercanos, las cifras del gráfico I.4 no 
coinciden exactamente con las del cuadro I.4, pues las fuentes de información son distintas, 
como se explica en el anexo metodológico. Según el gráfico I.4, el grupo de sectores de alta 
productividad da cuenta de alrededor del 6% del empleo en 2007, mientras que en el 
cuadro I.4 la cifra es de solo un 2,5%.
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el producto por trabajador es 48 veces mayor en minería e hidrocarburos 
que en agricultura, caza, silvicultura y pesca, el salario por trabajador es 
solamente 12 veces mayor.

Cuadro I.4  
Perú: productividad y empleo, según sectores, 2007 

 

Producto por 
trabajador
(en soles 

corrientes)

Salario medio
anual 

(en soles 
corrientes)

Participación en 
el empleo 

(en porcentajes)

Productividad alta 203 305 48 109 2,53
  Minería y extracción de hidrocarburos 224 546 50 786 1,33
  Finanzas, seguros e inmuebles 202 861 48 883 0,88
  Electricidad y agua 114 366 32 931 0,31
Productividad media 26 952 14 989 22,74
  Industria 30 136 14 546 11,43
  Construcción 23 816 14 467 4,47
  Transporte y comunicaciones 23 682 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 11 107 9 848 24,48
  Agricultura, caza, silvicultura y pesca 4 620 4 048 30,27

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadística e Informática 
(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 gráfico 
I.5. La distancia vertical entre la línea del valor agregado por trabajador y 
la línea del salario medio representa la magnitud que corresponde a rentas, 
ganancias y otros componentes del valor agregado sectorial, incluidos 
los impuestos. En el gráfico I.5 se pone claramente en evidencia que los 
sectores que concentran la generación de excedentes son los de minería, 
finanzas y electricidad, en ese orden. La distancia vertical es mucho menor 
para la industria, la construcción, el transporte y los servicios. En el gráfico 
I.5 también se muestra que el comercio y la agricultura generan poco o 
ningún 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 
gráfico I.6 se observa este contraste. El eje horizontal muestra la magnitud 
de la contribución de cada sector al empleo, mientras que el eje vertical 
mide el valor agregado por trabajador en dicho sector.
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Gráfico I.5  
Perú: brechas productividad-salario medio, 1994 y 2007

(En soles constantes de 1994)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Tablas 
Insumo-Producto 1994 y 2007.

Nota: Valores deflactados (en nuevos soles de 1994). Sectores ordenados de manera ascendente, 
según productividad.VA/L= Valor agregado por trabajador. Minería incluye extracción de petróleo 
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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Gráfico I.6  
Perú: diferencias en productividad sectorial, 1994 y 2007

(En soles constantes de 1994 y miles de empleados)
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Por último, debe señalarse que los sectores con mayor productividad 
son precisamente aquellos en los cuales el empleo asalariado tiene una 
mayor participación en el empleo total. En el cuadro I.5 se presenta la 
evidencia relevante para los nueve sectores considerados en el análisis. 
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 excepción 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 públicas 
(salud, educación y gobierno en general), y por ello registra un alto 
porcentaje de empleo asalariado. La participación del empleo no asalariado 
es elevada en el sector transporte y comunicaciones, lo que se explica por 
el carácter informal y poco estructurado del servicio de transporte público 
urbano e interurbano. 

Cuadro I.5  
Perú: composición del empleo, según sectores, 2007

 
Nivel (En porcentajes)

Total Empleo 
asalariado

Empleo no 
asalariado

Empleo 
asalariado 

Empleo no 
asalariado

Productividad alta
  Minería y extracción 
  de hidrocarburos 204 377 174 557 29 820 85,4 14,6

  Finanzas, seguros  
  e inmuebles 135 147 103 716 31 431 76,7 23,3

  Electricidad y agua 48 135 36 075 12 060 74,9 25,1
  Subtotal 387 659 314 348 73 311 81,1 18,9
Productividad media
  Industria 1 752 266 1 083 564 668 702 61,8 38,2
  Construcción 685 135 465 943 219 192 68,0 32,0
  Transporte y  
  comunicaciones 1 048 876 402 003 646 873 38,3 61,7

  Subtotal 3 486 277 1 951 510 1 534 767 56,0 44,0
Productividad baja
  Servicios sociales  
  y personales 3 063 829 2 572 717 491 112 84,0 16,0

  Ventas al por mayor  
  y menor 3 752 683 1 240 706 2 511 977 33,1 66,9

  Agricultura, caza, 
  silvicultura y pesca 4 640 013 1 051 502 3 588 511 22,7 77,3

  Subtotal 11 456 525 4 864 925 6 591 600 42,5 57,5

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Tabla 
Insumo-Producto 2007.
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Puede observarse, además, que en términos absolutos, el mayor 
número 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 más que el número total 
de no asalariados en los sectores de productividad media (industria, 
construcción, y transporte y comunicaciones). En este orden de ideas, 
puede inferirse que las políticas orientadas a promover la expansión de 
la producción 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 transición hacia una estructura menos heterogénea y 
más integrada, que coincida con un patrón de desarrollo más inclusivo. 
Para ello será necesario poner en marcha políticas sectoriales de inversión 
y calificación de la fuerza de trabajo.

C. Cambio estructural y desarticulación productiva: 
1994-2007

La información disponible en los cuadros de insumo-producto de 
1994 y 2007 ofrece la posibilidad de identificar y analizar los cambios 
más destacados en la estructura productiva peruana en este período. 
Los indicadores más utilizados son los multiplicadores de producción 
(conocidos también en la literatura como índices de eslabonamientos 
hacia atrás o backward linkages)15. Ellos pueden definirse como el aumento 
de la producción, a nivel de toda la economía, que resulta de un aumento 
exógeno 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 expansión tiene mayor 
impacto en términos del valor de la producción total generada a través de 
la economía.

A partir de estos multiplicadores de producción, 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 exógeno 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 producción. Análogamente, los multiplicadores de importaciones 
nos indican en qué proporción aumenta el requerimiento de insumos 
importados, como consecuencia de un aumento exógeno 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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producción. En el anexo metodológico se incluye una breve explicación de 
la derivación algebraica y de la estimación de estos multiplicadores.

En los cuadros I.A.1 y I.A.2 del anexo estadístico se muestra la 
magnitud de los multiplicadores de producción e importaciones, y los 
cambios porcentuales registrados entre 1994 y 2007. Lamentablemente, 
debido a diferencias metodológicas sustantivas en la estimación 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 
empleo16. En la mayoría de los 33 sectores considerados, los multiplicadores 
de producción disminuyen, como se muestra en la última columna del 
cuadro I.A.117. Casi la totalidad de los 20 sectores industriales registran una 
reducción 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 producción del sector textil 
disminuye de 2,08 a 1,75, lo que implica una considerable reducción, 
del orden del 16%, del impacto productivo total asociado a un aumento 
exógeno de la demanda de productos textiles. Análogamente, la reducción 
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 vínculos 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 producción de todos los sectores de la 
economía. En 2007, el mismo aumento de 100 generaba 155 unidades de 
producción agregada (un 10% menor).

Otros sectores que muestran signos positivos al comparar los 
multiplicadores de producción 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, construcción (25%). El sector de 

16 De acuerdo con la explicación ofrecida por José Robles Franco, Director de Cuentas 
Nacionales del INEI, la estimación del empleo que se registra en el cuadro de insumo-
producto 2007 es más 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. De hecho, la comparación 
de productividades sectoriales entre 1994 y 2007 arroja resultados inconsistentes. Esto no 
invalida, sin embargo, la estimación de los cambios en los multiplicadores de producción 
y de importaciones, que no se ve afectada por esta limitación. Por otra parte, durante el 
taller de presentación de estos resultados, un funcionario del INEI llamó la atención sobre 
la incidencia de los cambios en los precios relativos entre 1994 y 2007, y sobre diferencias 
metodológicas en la estimación de la producción de los sectores de minería y finanzas. 
Pero también sostuvo que, a su juicio, dichas diferencias no invalidan el análisis realizado.

17 Conclusión a la que llega también Gonzales (2013).
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la construcción registra el valor más alto del multiplicador de producción: 
un aumento en la demanda de 100 unidades de construcción genera 
un aumento en la producción por un valor de 223 unidades en toda 
la economía (en 1994 este último aumento era solo de 178). Esto implica 
una mejora importante en el grado de articulación e integración de la 
industria de la construcción con las industrias proveedoras de insumos 
(fierro, cemento, ladrillos y demás). Cabe destacar que la construcción de 
viviendas y oficinas ha crecido a tasas de dos dígitos durante los últimos 
años, lo que sin duda ha tenido un impacto favorable en la generación de 
empleo, directa e indirectamente.

Una expresión del debilitamiento de los vínculos intersectoriales en 
la mayoría de los sectores, y en particular en las actividades industriales, 
es el aumento generalizado de los multiplicadores de importaciones18. 
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 construcción 
también registra un incremento significativo, tanto en el coeficiente directo 
como en el multiplicador de importaciones.

La caída de prácticamente todos los multiplicadores de valor 
agregado entre 1994 y 2007 confirma el debilitamiento de los vínculos entre 
los sectores de la economía en términos de las retribuciones o los pagos a 
los factores de producción (véase el cuadro I.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 petróleo generaba 81 soles 
en pagos a los factores de producción ante un estímulo 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 retribución total a dichos 
factores. De hecho, los únicos 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 reducción en 
la capacidad de generación de valor agregado también se observa en 

18 De los 33 sectores considerados, las únicas 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 comercialización (11%).

La evidencia presentada está cerca de la hipótesis de la 
desindustrialización de la economía peruana (Jiménez, Aguilar y Kapsoli, 
1999). Puede afirmarse que, en comparación con 1994, en 2007 la economía 
del Perú mostraba un menor grado de articulación intersectorial, con 
interdependencias productivas más débiles entre los distintos sectores. 
Al mismo tiempo, este último año, el sistema productivo registró un 
mayor grado de articulación con los mercados internacionales en el 
abastecimiento de insumos.

Al respecto, debe señalarse que este resultado también concuerda 
con evidencia más reciente sobre la evolución del comercio intraindustrial 
en las cadenas de valor, en un contexto de globalización marcado 
por la difusión acelerada de las tecnologías de la información y las 
comunicaciones (Baldwin, 2012). En un estudio de Lopez Gonzales y 
Holmes (2011) se muestran dos patrones bien diferenciados en esta 
evolución. Por una parte, el contenido importado de los insumos y bienes 
intermedios utilizados en los sectores de exportación tiende a elevarse 
(como porcentaje de las exportaciones) hasta llegar a un umbral de PIB per 
cápita cercano a los 25.000 dólares. Pasado dicho umbral, este porcentaje 
disminuye y se configura un patrón en forma de U invertida.

Por otra parte, la participación de las exportaciones de bienes 
intermedios en las exportaciones totales tiende a disminuir a niveles 
bajos del PIB per cápita hasta llegar a un umbral del orden de los 15.000 
dólares, por encima del cual, dicha participación empieza a elevarse, lo 
que configura un patrón en forma de U19. El nivel actual de PIB per cápita 
del Perú (alrededor de 11.400 dólares, 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 participación de las exportaciones de bienes intermedios 
tiende a disminuir.

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

19 Por ejemplo, “a medida que China se desplaza desde la producción de textiles y confecciones 
hacia el ensamblaje de productos electrónicos y maquinaria, el contenido importado de 
sus exportaciones tiende a elevarse. En el otro extremo, en una nación 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 relación con el segundo patrón 
(en forma de U), se advierte que algunas naciones con alto PIB per cápita y dominio de las 
tecnologías avanzadas, como Alemania y el Japón, tienden a especializarse cada vez más 
en la producción de componentes sofisticados, que se exportan para ensamblar en otro 
lugar (Baldwin, 2012, pág. 28).
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el contexto de las reformas estructurales que se pusieron en marcha a 
comienzos de la década de 1990— ha traído consigo cambios sustantivos 
en la estructura de producción que, de alguna manera, debilitan la 
efectividad de las políticas de estímulo a la demanda, en términos de 
impacto en la producción, el empleo doméstico y el valor agregado 
generados por la economía.

Como señala Gonzales (2013), el ajuste estructural neoliberal ha 
llevado a una suerte de “restitución de importaciones” como requisito 
para el funcionamiento de toda la economía, lo que en general explicaría 
el condicionamiento de las interrelaciones sectoriales a las importaciones 
y, por ende, la reducción de los efectos multiplicadores. Esto podría estar 
en el origen de las dificultades de la creación 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 atención en las diferencias de productividad entre 
industrias y sectores específicos. Sin embargo, tan importante como 
la heterogeneidad intersectorial es la heterogeneidad que se observa 
dentro de dichos sectores, como expresión de la coexistencia de estratos 
empresariales distintos en cada uno de ellos20. La importancia de 
esta dimensión intrasectorial de la heterogeneidad es más difícil de 
determinar con los indicadores convencionales, en buena medida debido 
a la ausencia de información estadística desagregada por tamaño 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 (Villarán, 2000, 2007). 
En un extremo tenemos a las empresas de mayor tamaño, que suelen 
contar con estructuras organizacionales comparativamente eficientes y 
una dotación de capital por trabajador elevada, lo que les permite operar 
con cierta automatización y sofisticación tecnológica, y alcanzar niveles de 
productividad cada vez mayores. En el otro extremo hay empresas más 
pequeñas, con productividad muy baja, que con frecuencia recurren a 
fuerza de trabajo familiar, son muy poco intensivas en capital y utilizan 

20 Si bien en la mayoría de los sectores coexisten empresas de distinto tamaño, es preciso 
tener en cuenta que en algunas industrias los requerimientos de inversión son muy altos 
y la escala mínima eficiente también es elevada en relación con el tamaño absoluto del 
mercado, de manera que no hay espacio para pymes. Este es el caso de algunas industrias, 
como las de cemento, siderurgia y refinación de petróleo, cuyas escalas de producción y 
tecnologías solo se justifican a partir de cierto tamaño y teniendo en cuenta el tamaño de 
la demanda nacional y no de regiones o de provincias.



60 CEPAL

tecnologías más 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 tecnológico.

Es necesario señalar que las empresas de diferentes estratos no 
necesariamente compiten en los mismos segmentos del mercado. En 
realidad, la segmentación 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 características y desempeños diferenciados entre 
las empresas clasificadas en un mismo sector industrial, y una de las 
dimensiones de esta diferenciación se presenta en el espacio de la calidad 
de los bienes producidos. Se trata de un rasgo distintivo de la estructura 
económica, asociado a la diversidad de las condiciones tecnológicas en que 
operan las empresas de distintos estratos, que precisamente se traduce en 
la heterogeneidad estructural que se analiza en este capítulo.

En el cuadro I.A.4 del anexo se presenta una nueva versión de la 
matriz de insumo-producto correspondiente a 2007, con una desagregación 
intrasectorial, donde se distinguen los flujos que corresponden a los 
estratos de pequeña, mediana y gran empresa21. No existe un método 
riguroso e inequívoco que permita desagregar los flujos intersectoriales de 
los productores según la escala de su producción, su tecnología y el tamaño 
del mercado al que se dirigen. La manera más convencional y sencilla es 
la que se basa en el número de trabajadores de cada empresa, pero no está 
exenta de posibles errores. Por ejemplo, una empresa monopólica, cuya 
demanda es de origen nacional y cuenta con tecnología sofisticada, puede 
operar con menos de 100 trabajadores y, en consecuencia, estar clasificada 
entre las empresas intermedias. Sin embargo, esta estratificación ha de 
revelar, sin duda alguna, características sectoriales que relacionan oferta 
con demanda, productividad y empleo, y puede ayudar a diagnosticar con 
mayor precisión el problema de la heterogeneidad, con miras a orientar la 
acción del Estado y del sector privado.

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

21 Los autores agradecen la cooperación de los funcionarios de la Dirección de Cuentas 
Nacionales del INEI en la construcción de esta matriz. Las estimaciones han sido 
realizadas a precios de comprador bajo los siguientes supuestos y definiciones: pequeña 
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 más.
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los ocho grupos de sectores básicos realizan y dirigen a los tres estratos 
empresariales indicados (pequeña, mediana y grande)22. 

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 información contenida en el cuadro 
I.A.4 debe analizarse con cautela, ya que las observaciones e inferencias 
realizadas tienen un carácter tentativo y provisional. Una manera de 
interpretar el significado de esta matriz de sector-estrato es tomándola 
como una variante de la matriz de absorción, 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 I.6, donde se muestran algunos rasgos básicos de la estructura 
económica y se destaca el peso relativo del consumo intermedio, el valor 
agregado bruto y el empleo (población activa ocupada), en cada uno de 
ellos. Más de la mitad del valor agregado generado en la economía 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 (población 
activa ocupada). En contraste, las empresas pequeñas generan las tres 
cuartas partes del empleo, aunque su contribución al valor agregado 
es poco menos que la tercera parte del total. El estrato intermedio de 
empresas medianas registra los porcentajes más bajos en las tres variables, 
lo que pone en evidencia su poca significación económica respecto del 
conjunto. Este resultado pone de relieve uno de los rasgos estilizados de 
la estructura económica que destaca la literatura especializada sobre el 
desarrollo, conocido como el “vacío intermedio” (the missing middle). Puede 
observarse que la participación en el empleo del estrato de la pequeña 
empresa (75%) es la misma que la participación en el empleo del grupo de 
sectores de productividad baja (véase el cuadro I.4). Esta coincidencia debe 
tomarse con cautela, ya que no todas las empresas que operan con bajos 
niveles de productividad son pequeñas (y no todas las empresas pequeñas 
operan con un bajo nivel de productividad). Sin embargo, cabe mencionar 
que una elevada proporción de las unidades productivas familiares y de 
los trabajadores por cuenta propia —clasificados como pequeña empresa— 
se concentra, precisamente, en sectores de baja productividad (agricultura, 
caza y silvicultura, ventas al por menor y servicios personales). Por otra 
parte, e1 15% del empleo en la gran empresa es seis veces mayor que el 

22 Los ocho grupos de sectores son: agricultura, ganadería y pesca; extracción de petróleo, 
gas, minerales y servicios conexos; manufactura; construcción; comercio, mantenimiento 
y reparación de vehículos; transporte, almacenamiento, correo y mensajería; 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 fracción de las empresas con más de 101 trabajadores 
—consideradas de tamaño grande según la definición utilizada— alcanza 
los elevados niveles de productividad que en el cuadro I.4 se registran 
para las industrias extractivas y otros sectores, como finanzas, seguros e 
inmuebles, y electricidad y agua.

Cuadro I.6  
Perú: consumo intermedio y población ocupada por estratos, 2007

 Pequeña 
empresa

Mediana 
empresa

Gran 
empresa Total

Consumo intermedio 
(en millones de soles)
(en porcentajes)

61 745
23

51 440
19

157 753
58

270 938
100

Valor agregado bruto 
(en millones de soles)
(en porcentajes)

94 769
32

46 290
16

152 131
52

293 190
100

Remuneración asalariados 
(en millones de soles)
(en porcentajes)

18 371
19

17 838
18

61 918
63

98 127
100

Ingreso de explotación 
(en millones de soles)
(en porcentajes)

76 365
39

28 318
15

88 863
46

193 546 
100

Excedente bruto de explotación
(en porcentajes)

10 908
9

28 318
22

88 863
69

128 089
100

Ingreso mixto
(en porcentajes)

65 457
100

…
0

…
0

65 457
100

Población activa ocupada
(en porcentajes)

11 449 067
75

1 645 963
10

2 235 431
15

15 330 461
100

Trabajadores remuneradosa

(en porcentajes)
3 249 389

46
1 645 963

23
2 235 431

31
7 130 783

100
Trabajadores no remuneradosb

(en porcentajes)
8 199 678

100
0
0

0
0

8 199 678
100

Valor agregado bruto/Población 
activa ocupada 
(en soles por persona) 8 277 28 527 67 353
Remuneración asalariados/ 
Valor agregado bruto 19 38 41

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de la matriz proporcionada por la Dirección de Cuentas 
Nacionales del Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI). 

Nota: Los valores son anuales.
a La denominación de esta categoría proviene del INEI y se refiere a trabajadores dependientes 

asalariados. 
b Entre los trabajadores no remunerados se incluyen trabajadores familiares no remunerados, trabajadores 

independientes y empleadores.
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En el cuadro I.6 también se presenta la participación de las 
remuneraciones de los trabajadores asalariados en el valor agregado 
bruto. Puede observarse que en el estrato de la pequeña empresa, solo 
3,25 millones de personas reciben una remuneración. 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 distribución del 
excedente de explotación. Esto explica, en parte, el hecho de que las 
remuneraciones en la pequeña empresa solo representen el 19% del 
valor agregado bruto, mientras que los porcentajes correspondientes a 
las empresas de tamaño mediano y grande ascienden al 38% y al 41%, 
respectivamente. También debe destacarse que la mayor parte del valor 
agregado generado en la economía se distribuye como excedente de 
explotación, que básicamente 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/población activa ocupada— es, en promedio, 
ocho veces mayor que la de las empresas pequeñas. Por su parte, las 
empresas medianas tienen, en promedio, una productividad 3,5 veces 
mayor que la de sus contrapartes pequeñas. 

Por último, si nos concentramos en el vector de producción de cada 
estrato (véase el cuadro I.7), es decir en la estructura (vertical) de los insumos 
que utiliza cada uno de ellos, encontramos que la mayor proporción de los 
bienes intermedios procesados proviene de la manufactura, sobre todo en 
la pequeña 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 tamaño también procesan un volumen significativo 
de insumos provenientes de otros sectores, incluidos los servicios. La 
pequeña empresa también absorbe una proporción comparativamente 
elevada de insumos provenientes de la agricultura, ganadería y pesca, que 
alcanza incluso el mismo orden de magnitud, en términos absolutos, que 
la gran empresa, y que resulta más 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 producción (e importaciones) de petróleo, 
gas, minerales y servicios conexos es procesada por la gran empresa. La 
participación de la pequeña y la mediana en el procesamiento de estos 
bienes es marginal.
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Cuadro I.7  
Perú: demanda intermedia por estrato, 2007

(En millones de soles)

Descripción
Estrato

Pequeño Mediano Grande
Agricultura, ganadería y pesca 11 541 4 483 11 644
Extracción de petróleo, gas, minerales y servicios 
conexos 728 737 27 840

Manufactura 37 154 27 931 59 102
Construcción 369 227 1 516
Comercio, mantenimiento y reparación de vehículos 1 879 306 1 321
Transporte, almacenamiento, correo y mensajería 3 815 3 837 12 686
Alojamiento y restaurantes 139 414 1 623
Otros servicios 6 120 13 505 42 021
Total 61 745 51 440 157 753

Porcentajes
Agricultura, ganadería y pesca 19 9 7
Extracción de petróleo, gas, minerales y servicios 
conexos 1 1 18

Manufactura 60 54 37
Construcción 1 0 1
Comercio, mantenimiento y reparación de vehículos 3 1 1

Transporte, almacenamiento, correo y mensajería 6 8 8

Alojamiento y restaurantes 0 1 1
Otros servicios 10 26 27
Total 100 100 100

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadística e Informática, 
Tabla Insumo-Producto 2007.

Además, la pequeña empresa compra pocos bienes intermedios de 
sectores como transporte y otros servicios (incluidos telecomunicaciones 
y servicios financieros, entre otros), en comparación con la mediana 
empresa y, sobre todo, con la gran empresa. De hecho, las magnitudes 
registradas en el cuadro I.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 pequeña empresa. 

El análisis precedente sugiere que la reducción de las brechas 
de productividad pasa por una promoción activa y eficaz de los 
eslabonamientos entre sectores y estratos empresariales. Por ejemplo, hemos 
destacado la debilidad de los eslabonamientos de la pequeña y la mediana 
empresa con la producción de petróleo, gas, minerales y servicios conexos, 
lo que podría atribuirse al hecho de que las escalas mínimas de producción 
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en estas industrias son relativamente elevadas, y por ello solo las empresas 
grandes son viables desde el punto de vista económico. Sin embargo, este 
no es un argumento válido para el caso de los insumos producidos por el 
sector de agricultura, pesca y ganadería. Como se indicó, y en contraste con 
las empresas pequeñas, el estrato de la mediana empresa aún no ha logrado 
eslabonarse con estas actividades. La gran empresa también registra una 
participación relativamente limitada en el procesamiento de estos insumos, 
aunque es probable que el proceso de concentración de tierras que se viene 
registrando en los últimos años haya elevado esta participación. Por último, 
hemos destacado la escasa participación de los servicios en el vector de 
producción que caracteriza al estrato de la pequeña empresa, lo que parece 
explicar los bajos niveles de productividad registrados por dicho estrato.

E. Hacia una estrategia de articulación y 
convergencia productiva

Las reformas neoliberales de los últimos 20 años han transformado 
sustantivamente la estructura productiva de la economía peruana. Se ha 
profundizado su carácter primario exportador —minero y gasífero—, 
se ha expandido el sector servicios y se ha modificado la estructura 
industrial con la contracción de gran parte de la industria prevaleciente 
en 1990 y la generación de otra más dependiente de insumos y tecnologías 
importadas. Sin embargo, la evidencia presentada en este estudio confirma 
que la heterogeneidad productiva sigue siendo un problema estructural 
distintivo, que el nuevo modelo económico, primario exportador y de 
servicios, no ha logrado modificar. De hecho, las brechas de productividad 
entre los distintos sectores y estratos empresariales aún son elevadas y 
las diferencias intersectoriales de productividad incluso han aumentado 
durante el período de análisis.

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

La reducción de estas brechas resulta fundamental para la 
construcción de una sociedad más democrática e inclusiva, en la que el 
bienestar de las personas no dependa exclusiva o principalmente de las 
políticas sociales, cuya continuidad puede verse comprometida por la 
disponibilidad de recursos fiscales o las decisiones políticas. Si bien 
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otros países también registran brechas significativas en la productividad 
sectorial, no sufren desigualdades tan marcadas porque las sociedades 
están más integradas, los mercados se encuentran más desarrollados y los 
tejidos industriales son más densos (Felix, 1989). Una estrategia dirigida a 
lograr la articulación y la convergencia productiva entre estratos y sectores 
permitirá que el propio funcionamiento del sistema económico peruano 
genere una distribución más equitativa de los ingresos y la riqueza, una 
dimensión central del desarrollo inclusivo.

Para ser efectiva, esta estrategia debe operar en varios frentes y a 
distintos niveles. En el ámbito de la política macroeconómica, uno de 
los problemas centrales es la sobrevaluación del nuevo sol —la moneda 
peruana—, que abarata las importaciones e inhibe las inversiones en la 
producción de bienes sustitutos. No obstante, en los últimos seis meses 
se ha observado un lento proceso de devaluación del tipo de cambio que, 
dada la coyuntura recesiva internacional, podría prolongarse y generar un 
contexto cambiario más favorable al desarrollo productivo, especialmente 
de las pymes, lo que, sin duda, ayudaría a mejorar la calidad del empleo 
y a disminuir el subempleo y el desempleo. Como observa Rodrik (2005, 
pág. 16), la gestión del tipo de cambio “es la forma más potente de política 
industrial que pueda imaginarse”. 

También es indispensable adoptar políticas de competencia mucho 
más 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 tamaño carecen de poder de negociación y son las 
más vulnerables frente a empresas que operan como monopolios en los 
mercados de bienes finales y que en algunos casos ostentan, además, poder 
monopsónico frente a los proveedores de insumos. En general, puede 
afirmarse que el Estado peruano ha mostrado una conducta permisiva 
frente a la concentración del poder de mercado y los monopolios, y ha 
dedicado muy pocos recursos y escasa energía a la promoción de un 
entorno competitivo en la economía.

En el ámbito de las políticas laborales es necesaria una reforma 
dirigida a impedir el uso excesivo de los mecanismos de contratación 
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 última instancia, debilitan los incentivos a la 
capacitación, la especialización y la innovación, tienen un efecto negativo 
en la productividad y deterioran la capacidad de competir de las empresas.

La modernización del Estado y el fortalecimiento de los gobiernos 
regionales y locales tienen una incidencia decisiva en el proceso de 
descentralización y en la sostenibilidad de las políticas de fomento de la 
producción a pequeña escala y la articulación productiva. En la sección 
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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 
ganadería, pero también en la minería y la industria del gas. Haussman y 
Klinger (2007) han identificado nuevos productos con potencial exportador, 
pero destacan el hecho de que en el Perú, las principales oportunidades 
de desarrollo productivo y generación 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 función de promoción, la 
participación de los gobiernos subnacionales en el diseño y la ejecución 
de las políticas es fundamental, por ejemplo en el ámbito de la provisión 
de infraestructura y otros bienes públicos que inciden directamente en la 
productividad empresarial. 

Uno de los ejes centrales de la estrategia es la provisión de los llamados 
servicios de desarrollo empresarial. Al respecto, debe anotarse que la 
liberalización de los mercados y la difusión de nuevas tecnologías han dado 
lugar a un entorno competitivo mucho más exigente y demandante. Los 
requerimientos mínimos de las empresas para mantenerse a flote son cada 
vez mayores en términos de capacidades gerenciales, tecnología, logística 
y conectividad (Altenburg y Von Drachenfels, 2006). Debido precisamente 
a su menor tamaño, muchas empresas pequeñas, e incluso medianas, 
no pueden desempeñar individualmente y de manera efectiva diversas 
funciones que resultan esenciales para su sobrevivencia y desarrollo. Entre 
ellas pueden mencionarse el monitoreo sistemático de las tendencias en 
los mercados donde operan, la prospectiva tecnológica y la investigación 
sobre nuevas técnicas y métodos de producción, el diseño y desarrollo de 
nuevos productos, la gestión logística en sus relaciones con proveedores y 
canales de distribución, la capacitación 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 más 
elevados generando economías de escala y alcance.

Algunas de las funciones señaladas pueden suplirse mediante la 
contratación de servicios que se ofrecen en el mercado, como la capacitación 
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. Además, 
algunos servicios de desarrollo empresarial tienen las características de 
los bienes públicos y, en esa medida, hacen posible que más empresas se 
beneficien de su utilización sin incurrir en costos adicionales significativos, 
como es el caso de la información estadística, los materiales de capacitación 
o la promoción comercial de las denominaciones de origen (Altenburg y 
Stamm, 2004). 
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Algunos de estos servicios tienen las características de los 
denominados “bienes experiencia”, es decir que su calidad solo se 
conoce después de que el bien ha sido comprado. Los ejemplos típicos 
son la asistencia técnica y la consultoría. La existencia de asimetrías 
en la información entre compradores y vendedores puede dar lugar a 
problemas de selección 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 número 
limitado de empresas. Con frecuencia sucede que la rentabilidad social de 
la inversión 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 desafíos de las intervenciones dirigidas a 
promover la provisión de servicios de desarrollo empresarial es asegurar 
la sostenibilidad en el tiempo. Un programa mal diseñado o financiado 
con recursos no reembolsables puede generar relaciones de dependencia 
y condiciones artificiales que, tarde o temprano, debilitan a las empresas 
beneficiarias. Una opción a considerar es la utilización de subsidios 
parciales y decrecientes para la provisión 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 disposición 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 intervención mediante políticas públicas debe orientarse 
entonces a construir instituciones de apoyo que hagan posible la provisión 
sostenible de servicios de desarrollo empresarial de calidad, atendiendo 
a la especificidad de cada industria o sector. Un espacio privilegiado son 
las organizaciones público-privadas en las que convergen asociaciones 
empresariales, agencias del gobierno central, gobiernos locales, 
universidades y centros de investigación. La inversión de recursos públicos 
en programas dirigidos a promover e institucionalizar la cooperación en 
estos espacios puede sustentarse por su impacto en el desarrollo local. El 
concepto de sostenibilidad se asocia a la expansión de la base tributaria 
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y al aumento de la recaudación fiscal, dos elementos que hacen posible la 
generación de los recursos requeridos para financiar dichos programas. 

Es necesario destacar, sin embargo, que uno de los principales 
obstáculos para el desarrollo de las pymes es la baja calidad de la 
educación básica y la formación 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 formación. Este es el caso de la asistencia técnica, 
la capacitación y los servicios de consultoría. Es conveniente priorizar la 
inversión de recursos en el fortalecimiento de las instituciones educativas, 
particularmente en el ámbito de la formación técnica, pero también en 
la educación superior. Esto pasa por el establecimiento de sistemas de 
evaluación y acreditación de la calidad de los programas que se ofrecen, 
con mecanismos de monitoreo y seguimiento. 

La debilidad del sistema educativo ciertamente limita la articulación 
productiva entre distintos estratos empresariales, por ejemplo mediante 
esquemas de subcontratación. Con frecuencia, las empresas de menor 
escala tienen dificultades para cumplir con los estándares de calidad 
o con los plazos de entrega exigidos por las grandes empresas. Pero 
también puede advertirse la desconfianza que aún existe sobre las 
ventajas de esta articulación. Por una parte, se afirma que las grandes 
empresas que subcontratan lo hacen principalmente para reducir costos, 
aprovechando los salarios más bajos que pagan los subcontratistas 
y evitando además 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 más pequeñas 
no reúnen las condiciones requeridas para responder a las exigencias de 
la subcontratación. Este prejuicio parte de un hecho real, pero al mismo 
tiempo limita la disposición 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 tecnología a lo largo de las cadenas de valor. La 
participación activa de las propias empresas en estos programas, desde 
la etapa de formulación y diseño, constituye una condición esencial para 
asegurar su viabilidad y pertinencia. Las pocas experiencias exitosas, 
generalmente promovidas y financiadas por organismos multilaterales, 
pueden servir como referencia23.

23 Un ejemplo destacado ha sido el Proyecto de Innovación y Competitividad para el Agro 
Peruano (INCAGRO), durante el período 2005-2009. INCAGRO puso en marcha 487 
subproyectos de ciencia, tecnología e innovación agraria, en cooperación con organizaciones 
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Baldwin (2012) sostiene al respecto que, en el nuevo contexto, la 
globalización no opera al nivel de los sectores productivos, sino al nivel 
más fino de las distintas etapas o actividades de las cadenas de valor, 
que comprenden desde la concepción y el diseño del producto, hasta 
el marketing, la distribución y los servicios posventa, pasando por la 
producción y el procesamiento de los insumos. Observa que hoy es más 
fácil avanzar en el proceso de industrialización, 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 país toda una industria o sector. Al mismo tiempo, sin embargo, 
advierte que dichas cadenas muestran un patrón de localización con un 
alto componente de concentración a escala regional. La distancia sigue 
siendo importante, incluso en un contexto de difusión de las tecnologías 
de la información y las comunicaciones, debido a que la coordinación de 
las actividades a lo largo de estas cadenas aún requiere de interacciones 
“cara a cara”.

Uno de los factores críticos para avanzar en la articulación con estas 
cadenas y en la convergencia productiva es la participación de actores 
calificados y motivados para liderar procesos de desarrollo productivo. 
Dependiendo de las peculiaridades históricas e institucionales de cada 
sector, región o localidad, estos actores pueden provenir de una empresa 
líder, una asociación de pymes, el gobierno local, una universidad o 
una organización no gubernamental. Dada la diversidad cultural y la 
heterogeneidad productiva examinada con anterioridad, los actores líderes 
no solo deben contar con una buena formación profesional, sino también 
con las capacidades de persuasión y las destrezas requeridas para operar e 
interactuar en los distintos estratos empresariales. 

La función central de estos agentes, identificados en la literatura 
como “emprendedores políticos”, es identificar y liderar la remoción de los 
obstáculos que limitan la articulación 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 cooperación y de resolver los complejos problemas de acción 
colectiva que se presentan a nivel local y sectorial, incluso los vinculados 

de productores, empresas, organizaciones no gubernamentales, instituciones públicas, 
universidades y centros internacionales de investigación y promoción, 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 adopción y difusión 
de nuevas tecnologías se traduce en incrementos en los costos de producción, pero también 
en tasas más elevadas de aumento de la productividad, que permiten cubrir los mayores 
costos, generando así cada vez más beneficios positivos para los productores. Asimismo, 
en muchos casos se observan aumentos significativos en los precios al productor, así como 
en los rendimientos, la calidad y las cantidades producidas, lo que ha tenido un impacto 
positivo en el empleo (Távara, 2010).
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a la provisión de servicios de desarrollo empresarial. Los servicios que 
brindan estos agentes constituyen, en sí mismos, un bien público, por lo 
que el Estado debe asegurar su provisión. Taylor (1987) sostiene al respecto 
que los “emprendedores políticos” 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 metáfora sugerente sobre la naturaleza de estos agentes, que 
vinculan a diferentes organismos e instituciones, es la de una araña que 
teje su red (Carazo, Flit y Hurtado, 2000).

Por último, el acceso al crédito resulta esencial para facilitar la 
articulación productiva y reducir las brechas de productividad entre 
sectores y estratos empresariales. Cabe destacar que la expansión de 
las instituciones dedicadas a las microfinanzas ha sido gravitante en 
el financiamiento de empresas de pequeña escala y de familias de bajos 
ingresos. Sin embargo, la gran mayoría de estas instituciones ofrece 
créditos de corto plazo, principalmente para consumo y capital de trabajo, 
pero no financiamiento para proyectos de inversión con plazos más largos 
de maduración. En términos generales, puede afirmarse que las empresas 
de menor tamaño no tienen acceso al crédito para financiar su crecimiento. 
Por ello, también es necesaria la participación activa del Estado en la tarea 
de repotenciar la banca de desarrollo.
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Anexo I.A

Anexo estadístico

Cuadro I.A.1  
Multiplicadores de producción, 1994 y 2007 (matrices nacionales 33x33)

 1994 2007 Cambio 
(en porcentajes)

Minería y extracción de hidrocarburos
 Petróleo 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
 Azúcar 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
 Químicos 1,69 1,62 -4,05
 Derivados del petróleo 1,95 1,64 -16,09
 Caucho y plásticos 1,51 1,34 -11,46
 Productos minerales no metálicos 1,73 1,70 -1,84
 Siderurgia 1,77 1,69 -4,56
 Metales no ferrosos 2,30 1,76 -23,30
 Productos metálicos diversos 1,67 1,55 -7,25
 Maquinaria 1,78 1,81 1,75
 Materiales de transporte 1,98 1,65 -16,57
 Otras manufacturas 1,77 1,76 -0,09
Construcción
 Construcción 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
 Educación y salud 1,49 1,39 -6,64
 Servicios de gobierno 1,46 1,56 6,49
Comercialización
 Comercialización 1,52 1,63 7,19
Agricultura, caza, silvicultura y pesca
 Agropecuario 1,39 1,33 -4,51
 Pesca y productos 1,73 1,55 -10,47

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Tablas 
Insumo-Producto 1994 y 2007.

Nota: Los valores del cuadro se interpretan como el impulso de la producción en toda la economía, 
que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final del sector (véase el anexo 
metodológico).
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Cuadro I.A.2  
Coeficientes directos y multiplicadores de bienes importados, 1994 y 2007  

(matrices nacionales 33x33)

 
 

Coeficientes directos
 
 

Multiplicadores simples

1994 2007 
Cambio 

(en 
porcentajes)

1994 2007 
Cambio 

(en 
porcentajes)

Minería y extracción de hidrocarburos
 Petróleo crudo 0,08 0,07 -16 0,12 0,13 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 0,10 0,15 53 0,15 0,26 73
 Harina de pescado 0,02 0,03 53 0,08 0,19 120
 Azúcar 0,01 0,05 264 0,07 0,17 140
 Bebidas y tabaco 0,11 0,20 75 0,18 0,32 73
 Textiles 0,09 0,18 106 0,17 0,28 70
 Vestidos 0,07 0,10 38 0,14 0,23 59
 Cuero y calzado 0,06 0,08 43 0,15 0,22 42
 Maderas 0,10 0,09 -5 0,17 0,21 21
 Papel 0,15 0,25 70 0,20 0,37 82
 Imprenta 0,13 0,22 69 0,19 0,34 76
 Químicos 0,16 0,24 53 0,22 0,33 53
 Derivados del petróleo 0,12 0,46 278 0,19 0,53 171
 Caucho y plásticos 0,32 0,51 57 0,37 0,57 55
 Productos minerales  
 no metálicos 0,14 0,11 -18 0,20 0,20 1

 Siderurgia 0,14 0,27 88 0,20 0,35 76
 Metales no ferrosos 0,07 0,05 -26 0,14 0,12 -17
 Productos metálicos diversos 0,15 0,33 117 0,21 0,42 98
 Maquinaria 0,17 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
Construcción
 Construcción 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
 Educación 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
Comercialización
 Comercialización 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: Elaboración propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadística e Informática (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 economía, que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final 
del sector (véase el anexo metodológico).
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Cuadro I.A.3  
Coeficientes directos y multiplicadores de valor agregado, 1994 y 2007  

(matrices nacionales 33x33)

 
 

Coeficientes directos
 
 

Multiplicadores simples

1994 2007 
Cambio 

(en 
porcentajes)

1994 2007 
Cambio 

(en 
porcentajes)

Minería y extracción de hidrocarburos
 Petróleo 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 -11
 Azúcar 0,24 0,30 24 0,93 0,83 -11
 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 0,43 0,42 -3 0,81 0,66 -18
 Químicos 0,43 0,37 -14 0,78 0,66 -15
 Derivados del petróleo 0,26 0,12 -52 0,81 0,47 -41
 Caucho y plásticos 0,36 0,28 -24 0,63 0,43 -32
 Productos minerales  
 no metálicos 0,42 0,44 6 0,80 0,80 -0

 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 metálicos 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
Construcción
 Construcción 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
 Educación 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
Comercialización
 Comercialización 0,67 0,54 -19 0,95 0,84 -11
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 -11

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de Instituto Nacional de Estadística e Informática (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 economía, que resulta de un aumento de un nuevo sol en la demanda final 
del sector (véase el anexo metodológico).
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Anexo I.B

Anexo metodológico

1. Fuentes de información

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 período 1960-2011. Esta serie está 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 período 1960-2004. La segunda serie cubre el 
período 2004-2011 y es estimada por los autores utilizando información 
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 B1) y la información del valor agregado sectorial 
anual de la CEPAL (disponible en la página web de la Comisión). Debido 
a las diferencias de niveles entre la serie de productividad del GGDC y 
la calculada por los autores, se procedió a tomar las tasas de crecimiento 
anuales de la productividad sectorial de la segunda serie y se las aplicó a 
la primera comenzando por el último año (2004)24. Esto permitió construir 
una única serie continua de productividad sectorial consistente entre 
ambas fuentes de información. En la segunda parte del estudio se emplean 
datos del Censo Nacional Económico de 2007 y de los cuadros de insumo-
producto 1994 y 2007 a precios de productor.

A continuación, se describen las características de cada una de las 
fuentes de información usadas, sobre la base de De Vries y Hofman (2007), 
el INEI (2000, 2010 y 2011) y la CEPAL, así como de entrevistas con personal 
del INEI25.

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

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

24 Es posible mostrar matemáticamente 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 año extrapolado se calculó la suma del valor agregado 
sectorial y se halló la participación de cada sector en este total. A continuación, para 
cada año 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 años 
anteriores, permiten construir la serie 1960-2011.

25 Los autores agradecen la información brindada por José Luis Huertas y Máximo Fajardo, 
de la Dirección Nacional de Cuentas Nacionales del INEI.
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consistente de largo plazo acerca del valor agregado y el empleo para 
nueve países latinoamericanos, entre los que se encuentra el Perú. 
Mediante el empleo de un marco común de definiciones, la información 
del GGDC permite realizar comparaciones internacionales de la evolución 
y el crecimiento de la productividad del empleo a precios constantes 
(nuevos soles de 1994). Las series están definidas para nueve actividades 
económicas que cubren la totalidad de los códigos de la Clasificación 
Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades económicas 
(CIIU), según se muestra en el cuadro I.B.1.

Cuadro I.B.1  
Clasificación de actividades de la base del Groningen Growth  

and Development Centre (GGDC)
Sector División CIIU 3
1 Agricultura, caza, silvicultura y pesca 01-05
2 Minería y canteras 10-14
3 Manufactura 15-37
4 Electricidad, gas y agua 40-41
5 Construcción 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 gobiernoa 75-99

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información del Groningen Growth and Development  
Centre (GGDC).

a Para los países europeos de la base, Servicios de gobierno constituye un sector en sí mismo. No 
obstante, en el caso latinoamericano, este se incluyó 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. 

c) 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 Perú (BCRP), 
que cubren el período 1991-2005. Para años anteriores se emplearon las 
tasas de crecimiento históricas presentadas en varias ediciones del Anuario 
Estadístico de América Latina y el Caribe de la CEPAL (período 1980-1990), 
las Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (período 1953-1979) y las 
series históricas de crecimiento de América Latina de la CEPAL (1950-
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1952). Finalmente, las series para el período 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 económica 
se calculó, 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 recurrió a los estimados de población 
económicamente activa del Centro Latinoamericano y Caribeño de 
Demografía (CELADE)-División de Población de la CEPAL, que cubren el 
período 1970-2005. En segundo lugar, se halla el empleo sectorial aplicando 
las ponderaciones de empleo a partir del Censo de Población y Vivienda 
de 1993. Para las décadas anteriores se emplearon los datos censales de 
población del Programa Regional del Empleo para América Latina y el 
Caribe (período 1960-1970) y de la Organización Internacional del Trabajo 
(OIT) (1981). Para los años posteriores a 1993 se toman los datos del INEI. 
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 años anteriores se halla la tasa de crecimiento del empleo 
sectorial por interpolación, usando las tasas de crecimiento anual medio 
de cada sector a partir de información de los censos26.

Vale mencionar que la consistencia internacional en relación 
con las estadísticas de empleo y valor agregado es alta debido a que los 
países incluidos en la “10-sector database” basan la clasificación de sus 
actividades en la CIIU, de carácter uniforme. Sin embargo, el uso de esta 
clasificación hace difícil 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, organización legal 
o modo de operación (por ejemplo, las actividades de salud y educación 
pueden ser ofrecidas por instituciones privadas y de gobierno). Por esta 
razón, en el caso del Perú, 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 mayoría de los países 
latinoamericanos, no es corregido por el GGDC, sino que toma los valores 
informados por la institución oficial (el INEI). 

b) Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)

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

26 El sector agrícola constituye una excepción de estos estimados sectoriales, dado que sus 
tasas de crecimiento anual se tomaron de la base de datos agrícola 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 ámbito urbano.
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módulos que reúnen información sobre las características de la vivienda 
y de los miembros del hogar, así como sobre educación, salud, ingresos, 
gastos, empleo y demás. 

El tipo de muestra es probabilístico, estratificado, de múltiples etapas 
y de área, a un nivel de confianza de los estimados del 95%. La población 
estudiada está constituida por el conjunto de viviendas particulares y sus 
ocupantes del área urbana y rural del país, incluidos los 24 departamentos 
y la Provincia Constitucional del Callao27. A 2011, el tamaño de la muestra 
de viviendas en el ámbito nacional es de 26.456, de las cuales, 16.368 
corresponden al área urbana y 10.088 pertenecen al área rural. En el ámbito 
urbano, la unidad primaria de muestreo (UPM) es el centro poblado urbano 
con 2.000 habitantes y más, 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 ámbito rural, 
la unidad primaria de muestreo es de dos tipos: el centro poblado urbano 
de entre 500 habitantes y 2.000 habitantes y el área 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 señalar 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 año. 

Para el presente estudio es de especial interés el módulo 500 de 
las ENAHO anuales para el período 2004-2011. Dicho módulo recoge 
información sobre el empleo de los hogares, lo que permite hallar una 
serie de tiempo de la población a nivel nacional empleada en las nueve 
actividades económicas definidas por la “10-sector database” del GGDC, 
siguiendo la clasificación de estas en términos de la CIIU Rev. 3 (véase el 
cuadro I.B.1).

Para que las estimaciones derivadas de la ENAHO sean 
representativas de la población, se multiplicaron los datos muestrales 
por los factores de expansión calculados según el diseño muestral. Estos 
factores se obtienen de acuerdo con los siguientes componentes: el factor 
básico de muestreo (que equivale al inverso de su probabilidad final de 
selección), los factores de ajuste por la no entrevista y los factores de ajuste 
de acuerdo con el componente demográfico y la corrección de los sesgos 
por no respuesta.

27 Se excluye del estudio a los miembros de las fuerzas armadas que viven en cuarteles, 
campamentos, barcos y demás, así como a la población residente en viviendas colectivas, 
como hospitales, cuarteles, comisarías, hoteles, asilos, claustros religiosos, centros de 
reclusión y otros.
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c) CEPAL – CEPALSTAT Bases de datos y  
publicaciones estadísticas

La base CEPALSTAT constituye un compilado de datos de 
variables demográficas, sociales, económicas y ambientales producidas 
por organizaciones internacionales y por los organismos oficiales de los 
países latinoamericanos incluidos en la base28. Para el presente estudio 
es de especial interés la serie de valor agregado por actividad económica 
expresada en nuevos soles de 1994.

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

d) IV Censo Nacional Económico (CENEC)

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

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

d) Único: 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 económica de la empresa. De este dependen otros 
establecimientos, denominados “sucursales”.

28 Véase [en línea] 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 reparación u otro.

Es importante señalar que solo se consideran los establecimientos 
que contaban con alguna indicación visible y externa de que dentro 
se llevaba a cabo una actividad económica. 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 
económica en ese año. La cobertura espacial es únicamente urbana, según 
la información provista por los Censos Nacionales 2007 (XI de Población 
y VI Vivienda). Por tanto, no se registraron las actividades económicas 
correspondientes a los sectores de agricultura, ganadería o extracción  
de madera. 

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

El levantamiento de datos se llevó a cabo mediante dos formularios 
según el tamaño de las empresas. Aquellas cuya facturación no superó 
las 300 unidades impositivas tributarias (UIT) recibieron un formulario 
impreso, mientras que el resto recibió un formulario digital con un 
detalle mayor de datos. Uno de los problemas de la información recogida 
mediante ambos formularios es la gran cantidad de empresas que no 
indicaron el número de empleados. En particular, muchas de las empresas 
que llenaron los formularios digitales, debido a que contaban con filiales, 
no detallaron el número de empleados en cada una de las sucursales, sino 
que lo agregaron al domicilio fiscal.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 85

Un problema adicional del CENEC está relacionado con el 
registro del RUC. Algunos establecimientos censados no declararon el 
RUC de la empresa o dieron información incorrecta. La proporción 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 análisis 
detallado del proceso de producción y utilización de los bienes y servicios 
nacionales e importados, así como el ingreso generado en dicha producción 
por las actividades económicas. La elaboración de estos cuadros requirió 
información de diferentes fuentes, como censos económicos, agropecuarios 
y de población y vivienda, registros administrativos y estudios sectoriales, 
donde no existe información estadística regular.

a) Los cuadros de insumo-producto para ambos años corresponden 
a un conjunto de cuatro matrices. 

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

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

d) Matriz rectangular de demanda final, que muestra la utilización 
final de los productos en la economía. 

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

Debido a cambios en la medición de las actividades, el número de 
actividades económicas consideradas en los cuadros de insumo-producto 
de 1994 es menor que el número de sectores de los cuadros de 2007. Esto 
lleva a que la dimensión de cada una de las matrices anteriores varíe en 
términos de filas (columnas en el caso de la matriz de valor agregado). 
Asimismo, el número de columnas de las matrices de demanda final 
y oferta total, y de filas de la matriz de valor agregado, también varía. 
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, formación 
bruta de capital y variación de existencias—, el cuadro de insumo-producto 
de 2007 presenta además 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, producción total 
a valores básicos, importaciones CIF, derechos arancelarios, márgenes de 
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distribución a valores básicos e impuestos a la producción e importación— 
y el cuadro de insumo-producto de 2007 presenta además 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 producción, excedente de explotación, consumo de capital fijo y valor 
agregado bruto. La matriz de 2007 presenta además una fila referida al 
ingreso mixto.

Para lograr resultados comparables entre ambos años 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 número de actividades comunes. El resultado de esto (cuadro I.B.2) 
es un conjunto de cuadros de insumo-producto agregados a 33 sectores 
para ambos años.
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2. Multiplicadores de los cuadros de insumo-producto29

Uno de los principales usos de la información de los cuadros de insumo-
producto es la evaluación del efecto, en una economía, de los cambios en 
los elementos exógenos al modelo. Para realizar este análisis de impacto 
es necesario definir de manera general las relaciones de producción 
representadas de los cuadros de insumo-producto.

La matriz cuadrada de demanda intermedia, también llamada 
matriz de transacción, recoge los valores monetarios generados en la 
transacción entre el sector i y el sector j. Cada uno de estos elementos se 
representa como Zij. 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, fi 30.

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

 x z z z f z fi i i in i ij i
j

n

1 2
1

f= + + + + = +
=

/
 

(1)

Dado que en la economía existen n sectores, la distribución de la 
producción de cada uno de los n sectores puede representarse mediante 
un sistema de ecuaciones:

 x z z z f

x z z z f

x z z z f

i i ij in i

n n nj nn n

j n

1

1

1 11 1 1 1

f f

f f

f f
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= + + + + +

 (2)

Una manera conveniente de representar este sistema es mediante 
matrices. Sea
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29 Esta sección está basada en Blair (2008 y 2009).
30 Este vector se presenta desagregado en sus diferentes componentes, tales como consumo 

de hogares (C), gobierno (g), exportaciones (e), formación bruta de capital (i) y variación 
de existencias (ve), de modo que fi = ci + gi + ei + ii + vei. Sin embargo, dicha distinción no es 
relevante a los efectos del presente estudio.
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la distribución de las ventas de todos los sectores (2) equivale a x = Zi + f 
donde i es un vector columna de unos (dimensión 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 país. 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 demás. Estos insumos forman 
parte del valor agregado en el sector j. Por tanto, la ecuación que da cuenta 
de los gastos de dicho sector, que será necesariamente igual a la producción 
del sector, será

 x z z z l ovj ij j nj j j2 f= + + + + +  (4)

donde lj corresponde a los pagos por el factor trabajo y ovj corresponde a 
pagos por todos los otros ítems de valor agregado31.

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

Diagrama I.B.1  
Ilustración de las cuentas de insumo-producto

Transacciones 
interindustriales (Z)

Demanda 
final (f)

Demanda 
total (x)

Z11 Z12 … Z1n f1 x1

Z21 Z21 … Z21 f2 x2

… … … … …
Zn1 Zn1 … Zn1 fn xn

Valor 
agregado

l1 l2 … ln L
ov1 ov2 … ovn OV

Total de 
compras 

(x)
x1 x2 … xn

Fuente: Blair (2011).

31 En la literatura de insumo-producto se considera que las compras del sector j incluyen, 
además del valor de las transacciones interindustriales y del valor agregado, las 
importaciones de cada sector. Sin embargo, la información 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 Zij. No 
obstante, podemos asumir, sin pérdida de generalidad, que las importaciones no forman 
parte del total de gastos como un elemento aparte sino que están incluidas en cadaZij.
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Para pasar de la información del cuadro de transacciones de 
insumo-producto al modelo de insumo-producto es necesario definir los 
coeficientes técnicos de producción. Estos son una receta de producción 
para cada sector. Dado Zij y xj , el ratio de ambos

valor de la producción del sector
valor de las compras que realiza el sector al sector

a x
z

j
j i

ij
j

ij
= =

provee información sobre cuántos soles de insumos del sector 1 se 
necesitan por cada sol de producción del sector j. Ordenando los 
coeficientes técnicos en una matriz de orden nxn se obtiene una matriz de 
coeficientes directos32:
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 (5)

En el modelo de entrada-salida, los coeficientes directos sirven para 
predecir, en el período inmediato, cuánto demandará el sector j a cada 
sector involucrado en su actividad productiva. Así, para que el sector 
j alcance en el próximo año un nivel de producción de 1.000 soles, será 
necesario que el sector 1 le provea insumos por un valor de .

S a1000 j1 , el 

sector 2, .
S a1000 j2 j y, en general, el sector n, .

S a1000 nj  . El supuesto es que 

cada aij mide relaciones fijas entre la producción del sector y sus insumos, 
de modo que no existen economías de escala en la producción.

Consecuentemente, cada uno de los Zij  en (1) pueden reescribirse 
como 

 x a x a x a x fi i i in n1 1 2 2 1f= + + + +  

Matricialmente, esta relación para todos los sectores puede 
representarse de la forma: 

 x Ax f I A x f+= + − =_ i  

32 Nótese que la suma de los elementos de la columna j (a1j hasta a1nj ) es menor de 1 dado que 
el valor de producción (xj) no solo está compuesto por las transacciones intersectoriales 
sino también por el valor agregado (pagos a factores de producción).
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La solución de este sistema de ecuaciones, con n incógnitas, 
corresponde a

 x I A f Bf1
= − =

-_ i  (6)

donde B corresponde a la matriz inversa de Leontief, que transforma 
los elementos de f en la producción necesaria a través de la economía en 
cuestión. Esta también se conoce como la matriz de requerimientos directos 
e indirectos. Para ver por qué, nótese 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 expansión de (I - A)-1 se expresa como:

 I A I A A A Ak1 2 3 f− = + + + + +
-_ i  

Esta aproximación de la matriz de Leontief a través de series de 
potencias provee una interpretación económica de los elementos de la 
inversa, dado que podemos hallar (I - A)-1f de la siguiente forma:

 x I A A A A A f A ff f Af A fk k2 3 32f f= + + + + + + + += + +_ i  

El término f captura el efecto inicial de la demanda final en cada uno 
de los sectores de la economía; el siguiente término, Af, recoge los insumos 
directos que se necesitan para producir el nuevo conjunto de insumos f. 

Si aij = 0,2 y .f S
100j = , el efecto directo en el sector i será lo que el sector j 

tiene que comprarle como insumos para satisfacer su demanda .f S 100j = .

Así, .a f S 20ij j = . El término siguiente, A2f, contiene términos de la forma 

akiaij fj. Si aki = 0,1, dado que la producción del sector i debe aumentar 20 
nuevos soles para satisfacer las demandas del sector j, la producción del 

sector k debe aumentar 2 nuevos soles ( . ..a a f S0 1 20 2 100ki ij j = =_ _i i ). Este es 

el efecto indirecto de fj , dado que el impulso en el sector i genera, a su 
vez, un impulso en el sector k. Cada término sucesivo (A3f, …, Akf) captura 
otra interconexión subsiguiente a través de la economía. Por tanto, la 
matriz inversa de Leontief incorpora el efecto inicial, directo e indirecto, 
en la economía, producto de un cambio en la demanda. Podemos usar 
esta estructura para hallar cambios en x (∆x) debido a cambios en f (∆f), de 
modo que

 x B fD D=  (7) 

Una vez establecidas las relaciones de producción 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 exógeno respecto del efecto inicial. Los tipos de multiplicadores 
que se analizan en el estudio son los que muestran los efectos en la 
producción, los bienes importados, el empleo y los ingresos, generados 
como consecuencia de un impulso exógeno en la demanda33.

Los multiplicadores de producción simple (también llamados 
eslabonamientos directos totales en la literatura de desarrollo) se definen 
como el aumento de la producción a nivel de toda la economía, que resulta 
de un aumento exógeno en la demanda de un sector i34. Para ilustrar la 
definición, se considera el caso donde n=3, lo que lleva a que la ecuación (6) 
pase a ser

 
x
x
x

b
b

b
b
b

b
b
b

f
f
f

b*

*

*

*

*

*

1

2

3

21

31

12

22

32

13

23

33

1

2

3

11

=

R

T

S
S
S
S

R

T

S
S
SS

R

T

S
S
S
S

V

X

W
W
W
W

V

X

W
W
WW

V

X

W
W
W
W
 

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

 

x b f b f b f

x b f b f b f

x b f b f b f

* * * *

* * * *

* * * *

1 11 1 12 2 13 3

2 21 1 22 2 23 3

3 31 1 32 2 33 3

= + +

= + +

= + +

 (8)

Al observar el lado derecho de cada una de las ecuaciones de este 
sistema, la interpretación económica de la suma de términos de la primera 
fila corresponde al monto total de producción del sector 1, necesario 
para satisfacer elementos de la nueva demanda ( , ,f ff * **

2 31 ). En tanto, 
la interpretación económica de la suma de los términos de la primera 
columna representa el impacto total en la producción que ocurre a través 
de la economía, dada la demanda del sector 1, f*1 . Para ver por qué, nótese 
que b f*11 1  representa la producción del sector 1 necesaria para satisfacer 
f*1 ; b f*21 1  indica cuánto debe producir el sector 2 para satisfacer f*1 ; b f*31 1  

indica cuánto debe producir el sector 3 para satisfacer f*1 . Si .f S
1

*
1 = , el 

impacto a través de toda la economía producido por f*1  es bi
i

1
1

3

=

/  o la suma 
de elementos de la columna 1 de la matriz B, i‘B.

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

34 Véase Hirschman (1962).
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Generalizando para el caso de una economía con n sectores, el 
impacto generado por f 1*

j =  induce un efecto inicial en la producción para 
satisfacer esta nueva demanda, que es x 1*

j = . El efecto directo e indirecto 

de este impulso es, como se señaló, bij
i

n

1=

/ . Dado que los multiplicadores 

son los ratios de los efectos directos e indirectos respecto del efecto inicial, 

el multiplicador de producción del sector j es 
b

x*
ij

i

n

j1=

/ , pero puesto que

x 1*
j = , el multiplicador de producción se reduce a:

 bO j ij
i

n

1

=
=

/  (9)

La comparación de los multiplicadores de ingreso entre los sectores 
mostraría dónde dicho gasto tiene los mayores efectos en términos de 
valor de producción total generado a través de la economía. Sin embargo, 
estos multiplicadores pueden sobreestimar el efecto en la economía si los 
sectores operan a su máxima capacidad. 

Los demás multiplicadores se construyen sobre la lógica de estos 
multiplicadores de producción. Los multiplicadores de importaciones 
reflejan cuánto aumenta la producción en la economía dado un aumento 
(un nuevo sol) de la demanda final. Sin embargo, para esto es necesario 
definir cuántos bienes importados se requieren por cada nuevo sol de 
producción. El vector que contiene esta información es el vector de 
coeficientes de importaciones. Algebraicamente, cada uno de los elementos 
mj de este vector m (fila) de coeficientes de importaciones corresponde al 

ratio x
M

j

j
, donde Mj es el total de importaciones realizadas por el 

sector j. Puesto que en el sistema de ecuaciones (8), b12 corresponde el valor 
de producción necesitado directa e indirectamente del sector 1 por cada 
nuevo sol de demanda del sector 2, m1 b12 expresa el valor de importaciones 
del sector 1 que está incorporado en el valor de los b12 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 expresión m b m b m b m bi i
i

1 11 2 21 3 31 1
1

3

+ + =
=

f p/  representa las 

importaciones generadas a través de la economía dado un nuevo sol de 
demanda final del sector 1.

Generalizando para un caso de n sectores, la ponderación de cada 
elemento de la matriz de multiplicadores en la fila i, bij , por su respectivo 
coeficiente de importaciones, mi, 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 
exógeno, f 1*

j = , genera un efecto inicial en la producción, x 1*
j = . El efecto 

directo e indirecto en términos de importaciones de este impulso inicial 

es w bi ij
i

n

1=

/ . El multiplicador de importaciones del sector j es, por tanto, 

b

x

m
*

i ij

i

n

j1=

/ , pero dado que x 1*
j = , el multiplicador se reduce a:

 m bM j i ij
i

n

1

=
=

/  (10)

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

(fila) corresponde al ratio 
x

VA

j

j , donde VAj es el valor agregado en el 

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 expresión v b v b v b v bi i
i

1 11 2 21 3 31 1
1

3

+ + =
=

f p/  representa el valor agregado 

generado a través de la economía dado un nuevo sol de demanda final del 
sector 1. Para el caso de n sectores, la ponderación de cada elemento de 
la matriz de multiplicadores en la fila i, bij , por su respectivo coeficiente 
de valor agregado, Ii , genera multiplicadores de valor agregado para cada 
sector, que indican cuánto 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

x*
i ij

i

n

j1=

/ , pero dado que, nuevamente, x 1*
j = , el multiplicador de empleos 

se reduce a:

 VA v bj i ij
i

n

1

=
=

/  (11)

Por último, es importante señalar que el cálculo 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 producción secundaria. El modelo de Leontief, a 
partir del cual se definen los multiplicadores presentados, asume que un 
sector produce un único 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, además de autos, planchas metálicas que pueden venderse, por 
ejemplo, al sector de maquinaria, y equipo eléctrico y no eléctrico para la 
producción de sus respectivos bienes.

Para llevar a cabo la corrección, es necesario definir las matrices 
de producción que registran la producción primaria y secundaria de 
cada industria. Cuando no hay producción secundaria, este cuadro es 
una matriz diagonal y cada industria produce solo su propia mercancía, 
aunque en la práctica 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 transformación 
que permita la corrección. El modelo más común es el que tiene el supuesto 
de tecnología-industria (cada industria tiene su propia manera específica 
de producir los bienes), contrario al supuesto de tecnología-producto 
(cada producto se produce de una manera específica). La razón por la 
cual se emplea dicho modelo radica en que, a diferencia del supuesto 
de tecnología-producto, genera menos inconsistencias, dado que no 
produce entradas negativas en las matrices transformadas (véase Eurostat, 
2008). Dicho esto, se define la matriz de transformación que traslada la 
producción y los insumos. En el caso del supuesto de tecnología-producto, 
esta matriz T es igual a: 

inv diag *T x V= _` ij
donde (inv(diag(x)) es una matriz cuadrada 33x33 cuya diagonal principal 
tiene la inversa del valor bruto de la producción para cada sector.

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



Capítulo II

Aspectos estructurales del desempeño 
macroeconómico del Perú. Situación actual, 

perspectivas y políticas

Ricardo Infante, Juan Chacaltana y Minoru Higa35

Introducción

El propósito de este capítulo es contribuir a la formulación de políticas para 
avanzar hacia un patrón de desarrollo inclusivo. El análisis está basado 
en una visión del funcionamiento económico en el largo plazo, expuesta 
con detalle en el capítulo I. Según esta visión, el crecimiento depende de 
las interrelaciones de la estructura productiva y el mercado de trabajo con 
los principales agregados macroeconómicos. De allí que las propuestas 
de política estén orientadas a mejorar aspectos específicos del desempeño 
macroeconómico, productivo y laboral. Para abordar estos temas, el trabajo 
se organiza en seis secciones.

Al inicio, para centrar el tema, se describen las principales 
características de la evolución de la economía peruana en el período 
reciente. Al respecto, se sostiene que el elevado crecimiento del 5,8% 
anual alcanzado entre 2000 y 2011 se basó tanto en condiciones externas 

35  Consultor externo del proyecto.
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sumamente favorables como en la estabilidad económica alcanzada, 
gracias a la persistente aplicación de solventes políticas fiscales, monetarias 
y de comercio exterior en los últimos años.

Sin embargo, hay desafíos pendientes en materia de estabilidad 
real. El patrón de crecimiento no está 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 están aumentado 
moderadamente, a un ritmo bastante inferior al de la productividad, 
aun cuando el desempeño del mercado laboral y las políticas fiscales 
redistributivas contribuyeron a que se redujeran la pobreza y la 
desigualdad.

El trabajo continúa destacando el carácter heterogéneo de la estructura 
económica, que se manifiesta en la coexistencia de estratos económicos 
claramente diferenciados desde el punto de vista de la productividad. 
Respecto de la dinámica de la estructura productiva en el período reciente, 
en línea con el aporte de Távara, Gonzáles de Olarte y Del Pozo (2013), se 
observa que la persistencia de la heterogeneidad estructural y la reducción 
de la articulación intersectorial habrían condicionado el crecimiento y las 
posibilidades de reducir la desigualdad, incluso en el período reciente 2000-
2011, que muestra una mayor dinámica en el crecimiento.

Posteriormente, se analizan cuáles son las implicancias del 
funcionamiento de una estructura económica de carácter heterogéneo para 
el empleo y la distribución de ingresos. Se verifica que la diferenciación del 
sistema productivo genera una nítida 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 distribución del ingreso y 
la baja participación de los salarios en el producto.

En la sección D se muestra cómo el crecimiento económico es el 
resultado de la interrelación dinámica de la estructura productiva y 
el mercado laboral con los agregados macroeconómicos, y se trata de 
identificar los mecanismos de transmisión, así como los principales 
factores condicionantes a lo largo del tiempo. Para ello se intenta asociar la 
evolución de los principales componentes de la demanda agregada interna 
(consumo e inversión) y el sector externo (exportaciones e importaciones) 
con el desempeño de la estructura productiva, el empleo y los ingresos 
y sus principales condicionantes, manteniendo las referencias al período 
2000-2011 y la visión de largo plazo.

A continuación, se expone la magnitud de las acciones que se 
deberían llevar adelante para que la economía peruana avance hacia un 
patrón de crecimiento con igualdad. El desafío planteado es múltiple pues 
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se trata de reducir el rezago relativo en materia de productividad respecto 
de los países desarrollados, así como entre las empresas, según su tamaño 
en comparación con esos países, 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 países que se encuentran 
en el umbral del desarrollo (Portugal), que han alcanzado el desarrollo 
(República de Corea) o que están en una etapa madura de desarrollo 
(Estados Unidos)36.

Por último, se proponen algunas dimensiones a ser consideradas 
en la formulación de políticas para el desarrollo inclusivo, esto es, 
que conduzcan a un crecimiento económico basado en una menor 
heterogeneidad estructural y más desarrollo productivo, cuyo dinamismo 
tenga efectos positivos sobre el empleo, la distribución del ingreso y la 
inclusión social.

La primera dimensión se refiere al carácter de la política 
macroeconómica. Al respecto, se plantea extender la actual noción de 
estabilidad nominal y de los mercados financieros hacia la noción de 
estabilidad real, incluyendo la magnitud y estabilidad del ritmo de 
crecimiento de la economía y el empleo. Así, la política macroeconómica 
para el desarrollo inclusivo debe incluir también objetivos de cambio 
estructural y de mejora de la calidad del empleo. 

La segunda dimensión se relaciona con las políticas de convergencia 
productiva cuyo centro es la promoción de un cambio estructural virtuoso, 
que difunda el progreso técnico en el conjunto de la economía, lo que 
resultará en un tejido productivo más denso, con mayor integración de los 
sectores y, por tanto, con menor dependencia de la producción importada. 
Esto permitirá establecer las bases de un nuevo patrón de crecimiento con 
menor heterogeneidad estructural y más igualdad.

La tercera dimensión es el mercado de trabajo, ámbito en el que 
se propone aplicar políticas en sintonía 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 capítulo son oficiales y se encuentran 
principalmente en las encuestas de hogares y las cuentas nacionales, en 
especial el análisis de los cuadros de insumo-producto del Instituto Nacional 

36 De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), el umbral del dedarrollo 
corresponde a 22.000 dólares PPA de PIB per cápita (Infante, 2011b).
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de Estadística e Informática (INEI). Se acude también a información del 
Banco Central de Reserva del Perú (BCRP) y del Ministerio de la Producción, 
así como a algunas fuentes particulares oportunamente citadas. 

A. Desempeño agregado de la economía peruana: 
2000-2011

El crecimiento de la economía peruana ha sido elevado y ascendente en las 
últimas dos décadas: el registrado en los años noventa (un 3,2% por año) 
fue ampliamente superado por el 5,8% conseguido entre 2000 y 2011 y por 
el 7,2% alcanzado en el período 2005-2010. Esta cifra ubica al Perú entre 
los cuatro países (Panamá, el Perú, la República Dominicana y Trinidad 
y Tabago) que tuvieron mayor crecimiento económico (alrededor del 5% 
al 7%) en América Latina, una región que creció un 3,3% por año en el 
período 2000-2011.

Además, este proceso de crecimiento ha resistido razonablemente 
bien a la crisis financiera internacional de 2008-2009, ya que la economía 
no mostró tasas negativas de crecimiento como la mayoría de los países 
en la región y el mundo, así 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 reducción de las previsiones de crecimiento en China. Para los próximos 
años, las previsiones son favorables a pesar de la incertidumbre a nivel 
mundial. En abril de 2012, el FMI estimó un crecimiento del 6,67% para 
el período 2010-2015. Un año más tarde, en abril de 2013, el crecimiento 
proyectado subió al 6,73% y en octubre de 2013 se estimó en un 6,48% 
(véase el gráfico II.1)37. Pese a las variaciones en las expectativas, puede 
darse por descontado que el crecimiento económico será mayor que el de 
la población en los próximos años. Se consolidarían algunas características 
del modelo actual al mostrar desempeños macroeconómicos favorables, al 
tiempo que esta perspectiva hace más urgente y necesario el examen de los 
resultados recientes sobre el mercado laboral y la mejora social.

37 El Ministerio de Economía y Finanzas del Perú espera un crecimiento de la economía de 
entre el 6% y el 6,5% hasta 2016 (MEF, 2013a).
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Gráfico II.1  
Perú: evolución del crecimiento del PIB, 1951-2015

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI), “World 
Economic Outlook Database”.

La discusión académica sobre los factores detrás de este proceso 
de crecimiento indica que el Perú se ha beneficiado de un extraordinario 
contexto internacional favorable y de la aplicación de políticas 
macroeconómicas solventes. El contexto internacional ha mejorado de 
manera notable los términos de intercambio, que aumentaron más del 60% 
entre 2000 y 2011, un crecimiento que difícilmente se repetirá en la década 
actual. Aquí es particularmente importante el precio de ciertos minerales 
que parecen tener una correlación muy fuerte con el PIB peruano, como 
el cobre y el oro. El precio del cobre casi se quintuplicó entre 2000 y 2011, 
ya que pasó de 82 dólares por libra a 400 dólares por libra. En 2013, estos 
precios han comenzado a descender, con lo que se ha reabierto la discusión 
sobre la sostenibilidad del crecimiento, así como también el grado de 
vulnerabilidad y la dependencia que tendría el aparato productivo 
peruano respecto de este componente. 

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

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

En la política fiscal, la regla básica es que el déficit del sector público 
no financiero sea menor del 1%. De hecho, entre 2000 y 2011, en promedio, 
hubo más bien un ligero superávit. El Ministerio de Economía y Finanzas 
también toma como referencia el resultado económico estructural, 
un indicador que no considera los efectos del ciclo económico ni de las 
fluctuaciones transitorias de los precios clave que afectan el presupuesto 
público. Sin embargo, este indicador es sensible a la cantidad de años que 
se tome como referencia38. 

Este escenario favorable, tanto externo como interno, ha hecho 
posible que el PIB crezca, que la inflación sea de las más bajas de la 
región, que las cuentas fiscales mejoren y que la deuda pública registre 
una notoria reducción. Esto significa que, desde el punto de vista de los 
agregados económicos, el país ha tenido un buen desempeño. 

Los indicadores sociales agregados también han evolucionado 
favorablemente. La pobreza, según el INEI, se ha reducido de manera 
notoria del 54,7% en 2001 al 25,8% en 2012, en parte por el crecimiento 
económico y en parte por la política social, asociada a la mayor solvencia 
fiscal. Desde el punto de vista del mercado de trabajo, el desempleo se ha 
llegado a ubicar en mínimos históricos del 3,7% en la tasa de desempleo 
nacional (urbana y rural) y del 7,2% 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 económico observado, el empleo informal 
no agrícola solo se redujo del 75,2% en 2004 al 68,8% en 2011, un nivel 
bastante alto para el grado de desarrollo del Perú. 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 participación de las remuneraciones 
en el PIB se mantiene en niveles que se encuentran entre los más bajos 
de la región (CEPAL, 2012e). Por otra parte, el porcentaje de trabajadores 
activos con acceso a algún seguro de salud, aunque ha crecido, aún 
representa solo el 25%.

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

38 El indicador difiere si los años considerados son poco o muy fluctuantes.
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de la producción y del mercado de trabajo, que tiende a concentrar la 
producción en unos pocos sectores productivos y el empleo en sectores de 
baja productividad.

Gráfico II.2  
Perú: variación de la productividad y tendencia de la  

heterogeneidad productiva, 1980-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del capítulo I.

La información disponible, destacada en el capítulo I, indica que 
la heterogeneidad productiva ha ido creciendo en el país en diversos 
escenarios de crecimiento del producto y la productividad. Se trata de 
una tendencia de crecimiento casi constante, salvo episodios específicos. 
La heterogeneidad productiva aumentó en la década de 1980, cayó 
en el período de ajuste 1990-1992, volvió a crecer en los años noventa y 
registró un gran descenso en el episodio de crisis de 2008-2009, tras 
lo cual ha crecido notoriamente. Más allá de las causas de la marcada y 
creciente heterogeneidad de la economía peruana, analizadas en detalle 
en el capítulo I, en la próxima sección se destaca que la heterogeneidad 
productiva puede constituir un obstáculo para el crecimiento de la 
economía y la productividad, así como para la mejora de las condiciones 
de trabajo en el mercado laboral.
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B. Evolución de la estructura económica 

Es necesario identificar los principales rasgos de la evolución de la 
estructura económica del Perú y su influencia sobre el crecimiento 
económico, la dinámica de la productividad y la distribución de ingresos39.

El enfoque utilizado se basa en la hipótesis de la heterogeneidad 
estructural de la CEPAL, según la cual, la incorporación del progreso 
técnico en la mayoría de las economías latinoamericanas no ha sido un 
proceso generalizado que se haya difundido con intensidad variable, pero 
importante, en todos los sectores y ramas de actividad económica (Pinto, 
1965 y 1970). El progreso técnico ha tendido a concentrarse en determinados 
estratos, orientados en gran parte a las exportaciones, y amplios sectores 
de la economía han quedado al margen del proceso de modernización. En 
otros términos, la principal característica del funcionamiento económico 
de los países de la región es la heterogeneidad estructural, que, además de 
manifestarse en los diferentes niveles de productividad de los ocupados, 
origina la desigual distribución del ingreso40.

Respecto de la heterogeneidad productiva, se debe considerar que 
las diferencias de productividad entre estratos productivos interactúan 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 económica será elevado si una proporción considerable de 
los ocupados pertenece al estrato de las pequeñas empresas, que aporta 
una parte ínfima del producto, mientras que el estrato de las grandes 
empresas, que ocupa a una fracción muy reducida de los trabajadores, 
aporta un porcentaje muy alto. 

También es importante conocer si la heterogeneidad productiva 
de la economía se refiere a una diferenciación de carácter intersectorial 
o intrasectorial. Esto es, si se trata de asimetrías 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 

39 Véase un análisis del desempeño macroeconómico del Perú en el período 2000-2011 en 
CEPAL (2012c) y Guerra (2012).

40 En los estudios del proyecto Desarrollo inclusivo de la CEPAL se incluye un análisis 
actualizado de la heterogeneidad estructural en los casos de América 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 difícil 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 de la agricultura, por ejemplo, si bien la mayoría 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 características técnicas 
del proceso de producción, los establecimientos formales de la minería son 
de alta productividad, lo que implica una menor participación 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 tamaño y altamente productivas en la 
construcción, 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 distribución del ingreso, es preciso considerar que en 
una economía con esas características, 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 tecnológicas, 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 distribución de los ingresos 
entre los ocupados.

En la medida en que gran parte del crecimiento económico tiende 
a concentrarse en el sector moderno, la aptitud del sistema para absorber 
una población 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 formación de 
capital también relativamente elevadas. Además, si los sectores donde la 
productividad crece con rapidez absorben una reducida proporción del 
empleo total, solo unos pocos trabajadores se beneficiarán del aumento 
de la productividad y los salarios, mientras que el resto seguirá ocupado 
en sectores donde la productividad y los ingresos son menores. En estas 
condiciones, el aumento de la proporción 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 económico en 
condiciones de heterogeneidad estructural conducirá a un aumento de las 



106 CEPAL

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 dinámico 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 más bien en un cambio de su 
composición por estratos tecnológicos, institucionales y organizativos, que 
se manifieste en la reducción 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 evolución de la heterogeneidad estructural en el 
Perú en el período reciente se utilizan dos métodos diferentes de medición: 
el diferencial de productividades entre sectores, o enfoque sectorial, y el 
enfoque de estructura empresarial o intrasectorial.

1. El enfoque sectorial

En el Perú se ha venido gestando una estructura económica 
persistentemente heterogénea, con estratos muy diferenciados desde 
el punto de vista de la productividad en las últimas décadas. En las 
conclusiones de Tavara, Gonzáles de Olarte y Del Pozo (2013), se confirma 
que la heterogeneidad intersectorial (estimada mediante el coeficiente 
de variación del valor agregado por ocupado en cada sector) ha venido 
agudizándose en los últimos 50 años y ha estado acompañada de una 
reducción en las articulaciones intersectoriales41.

Para ilustrar la evolución del grado de heterogeneidad sectorial en el 
período 2000-2011 se utiliza, al igual que en el trabajo citado, un concepto de 
estructura económica en la que los diferentes estratos de la producción se 
definen a partir del nivel del producto por ocupado de las distintas ramas 
de actividad económica. Desde el punto de vista de la productividad, esta 
diferenciación es observable entre sectores de la economía que presentan 
marcadas asimetrías en materia de aporte al producto y generación de 
empleo en el período referido (véase el gráfico II.3).

• Los sectores de productividad alta corresponden a electricidad, 
finanzas y minería. Según 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 
economía, dado que con una fracción muy reducida del empleo 
(8,2%), genera alrededor de un quinto del producto (19,3%). 

41 Véase el capítulo I.
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• Los sectores de productividad media se ubican entre ambos 
extremos e incorporan las actividades de industria, transporte 
y construcción. La productividad de estos sectores es 1,6 veces 
el promedio, por lo que pueden considerarse representativos 
del desempeño del conjunto de la economía. 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 proporción muy elevada del empleo (70,4%) se 
genera una fracción 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.

Gráfico II.3  
Perú: estructura productiva, 2011
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Groningen Growth and Development Centre, 
“10-sector database” e Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional 
de Hogares (ENAHO).
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A partir de esta estratificación sectorial del producto por ocupado, 
fue posible identificar la evolución de la heterogeneidad sectorial entre 
2000 y 2011. Los datos muestran que el grado de heterogeneidad sectorial 
de la economía es elevado durante el período, como lo refleja la evolución 
del coeficiente de variación de la productividad que, en este caso, mide la 
dispersión de las productividades por sectores. Aunque este indicador se 
mantiene constante entre 2000 y 2008, el aumento durante los últimos años 
del período indica un incremento del grado de heterogeneidad sectorial 
(véase el gráfico II.4). 

Gráfico II.4  
Perú: productividad sectorial por estrato, 2000-2011
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de 
Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, Lima, 2011; y F. Villarán, 
“Políticas e instituciones de apoyo a las PYME en Perú”, Eliminando barreras. El financiamiento 
a las pymes en América Latina (LC/R.2179), C. Ferraro (comp.), Santiago de Chile, Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007.

Es importante resaltar que cuando se utiliza el enfoque sectorial 
para analizar la estructura económica, 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, 
así como de acceso a los mercados y a la tecnología. 

2. El concepto de estructura empresarial

Para analizar la realidad contemporánea, la caracterización sectorial de la 
heterogeneidad estructural debería complementarse con una diferenciación 
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por estructura empresarial o tamaño de empresas, con lo que se lograría una 
explicación más integral del funcionamiento de la estructura económica. 

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 dinámica económica, por ser el núcleo de la creación de capacidades, 
conocimientos y procesos de aprendizaje que se dan en conjunto con la 
inversión y la producción. Sin embargo, la evidencia muestra que este 
sector ha dejado de tener la importancia relativa y el protagonismo 
dinámico que tuvo en la etapa de la sustitución de importaciones.

Por otra parte, la gran empresa contemporánea penetra y prevalece 
ampliamente en múltiples sectores en virtud de su creciente expansión e 
integración horizontal (intersectorial). Como consecuencia de la revolución 
tecnológica de las últimas décadas, se ha producido una transformación 
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 producción de la materia prima hasta 
la entrega del producto terminado, cambia hacia una configuración que 
extiende las actividades de la gran empresa horizontalmente hacia otros 
sectores, tanto de producción de bienes como de servicios (financieros, 
comercialización, comunicaciones, información, transporte y turismo, 
principalmente).

Además, complementar el enfoque sectorial con el de la 
diferenciación por tamaño de empresas no solo tiene importantes 
consecuencias para el análisis económico, sino también para el análisis 
social, ya que ayuda a comprender mejor importantes características del 
mercado de trabajo y de las políticas sociales.

El concepto de estructura empresarial se refiere específicamente 
a la coexistencia de estratos de distinta productividad dentro de cada 
sector. En este contexto, se considera que los estratos productivos están 
conformados por empresas de distinto tamaño, con marcadas diferencias 
de productividad entre las empresas grandes, líderes del proceso de 
modernización, 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 economía y son 
el núcleo a partir del cual se expande la desigualdad en la sociedad.

Para examinar la heterogeneidad productiva en el Perú se postula 
que la estructura económica está formada por tres estratos de productividad 
con diverso acceso a la tecnología y a los mercados (véase el gráfico II.5)42. 

42  Véanse Chacaltana y Yamada (2009), Jiménez (2012), Schuldt (2012) y Villarán (2007).
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El estrato moderno incluye a las empresas con 200 trabajadores y más, 
nacionales y extranjeras, de gran escala operativa, y niveles tecnológicos 
y de dotación 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 economía nacional y, en algunos casos, muestran una escasa 
capacidad de generación de innovaciones. Este estrato constituye el centro 
de la economía 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 empleo43. 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.

Gráfico II.5  
Perú: producto por trabajador, según estrato productivo, 2011
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Instituto de Estadística e Informática (INEI), 
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013 y Perú: Compendio estadístico 2012, 2013; y 
anexo estadístico.

43 El número de empresas (poco más 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 número de empleadores o patrones que tienen trabajadores 
remunerados a su cargo. El número de empleadores posteriormente se agrupa por estratos 
dependiendo del número de trabajadores con que cuenta la empresa (de 2 a 4, de 5 a 199, 
y 200 o más). Cabe resaltar que un empresario puede tener más de una empresa. Por lo 
tanto, estas cifras, basadas en la ocupación principal del empresario, constituyen un límite 
inferior al número de empresas. El cuestionario de la ENAHO permite indagar sobre una 
ocupación adicional, la secundaria, pero no está diseñado para clasificar por estratos a los 
empresarios en esta segunda ocupación.
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El estrato intermedio está integrado por las empresas medianas 
(de 51 a 199 trabajadores) y pequeñas (de 5 a 50 trabajadores), que tienen 
dificultades para acceder a los recursos necesarios, especialmente 
tecnológicos y financieros, y a determinados mercados de factores que 
les permitirían desarrollar la capacidad de competir. En 2011 este estrato 
representó alrededor del 29% del total de empresas y generó 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 economía.

El estrato tradicional, asociado al sector informal, está 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 doméstico44. Por su estructura y capacidad, presenta la 
productividad relativa más baja, opera casi sin utilizar ningún tipo de 
mecanización, con una densidad insignificante de capital y tecnologías 
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 mayoría de los 
ocupados (64,5%), en tanto su contribución al PIB es reducida (8,8%). De allí 
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 económico del Perú, 
que alcanzó al 5,8% anual en el período reciente 2000-2011, se observa 
que las estimaciones muestran una gran diferenciación en las tasas de 
crecimiento del producto de los estratos (véase el gráfico II.6). El aumento 
del producto del estrato de grandes empresas (7,8%) lidera el crecimiento 
económico, es más elevado que el del estrato intermedio (5,2%) y supera 
significativamente el del estrato tradicional (0,5%). Como resultado, 
cambia la composición del producto en favor del estrato moderno, cuya 
participación en el PIB aumenta del 50,8% en 2000 al 62,4% en 2011 (11,6 
puntos porcentuales), en tanto la participación 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 economía, pues 
aporta cerca de dos tercios del PIB hacia el final del período y su expansión 
explica un 70% del crecimiento del producto entre 2000 y 2011, con lo que 
se constituye en el eje del dinamismo económico del país.

44 El tipo de pago que reciben los trabjadores por cuenta propia es: ganancia por negocio o 
ingreso como productor agropecuario.
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Gráfico II.6  
Perú: composición del PIB, según estrato productivo, 2000-2011
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, Lima, 2011; y anexo estadístico.

Por otra parte, se registra un cambio significativo en la estructura del 
empleo 45. Esto se debe a que el crecimiento del empleo total en el período 
(un 2,4% anual) es impulsado por el gran dinamismo de la ocupación en los 
estratos moderno (5,5%) e intermedio (5,1%), en tanto el estrato tradicional 
permanece casi estancado (1,2%). Este patrón de crecimiento, con un rápido 
aumento tanto del producto como de la demanda de empleo de los estratos 
moderno e intermedio, posibilita la migración 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 economía (véase el gráfico II.7). 

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

45 Véase información respecto de los cambios en la composición del empleo en los casos de 
la Argentina y Chile en Roitter, Erbes y Kababe (2013) e Infante (2009), respectivamente.
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Gráfico II.7  
Perú: crecimiento del PIB, el empleo y la productividad  

por estratos productivos, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de 
Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, 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 participación en el 
empleo total. El segundo componente, denominado “cambio estructural”, 
recoge el efecto sobre el crecimiento de la productividad derivado de la 
reasignación del empleo entre estratos. Al respecto, se postula que si los 
cambios en la composición del empleo están positivamente correlacionados 
con el crecimiento de la productividad, el signo de este componente 
será positivo, por lo que el cambio estructural resultará en aumentos 
generalizados de la productividad en la economía. 

El crecimiento de la productividad alcanzó un promedio anual del 
3,3% en el período46. 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 
acompañado 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 
habría sido del 1,2%, que corresponde a las ganancias de productividad 
originadas en el cambio estructural del empleo ya mencionado (véase el 
gráfico II.8). Por tanto, con respecto al crecimiento de la productividad, 

46 Véase un análisis del crecimiento de la productividad con un enfoque sectorial en Jiménez 
(2012) y Rodrik (2010).
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se puede señalar que el desempeño de los estratos aportó dos tercios del 
aumento de la productividad del período 2000-2011 (el tercio restante 
correspondió a los efectos del cambio estructural).

Al considerar la contribución 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 período y 
que el resto (17%) se origina en el estrato intermedio.

Gráfico II.8  
Perú: descomposición del crecimiento de la productividad por estratos, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de 
Hogares (ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, 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 superó 
ampliamente el de los estratos intermedio y tradicional entre 2000 y 2011. 
La mayor diferenciación productiva de la economía se refleja también en 
un incremento del coeficiente de variabilidad de las productividades por 
estrato en el período (véase el gráfico II.9).
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Gráfico II.9  
Perú: PIB por ocupado, según estrato productivo, 2000-2011
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, Lima, 2011; y anexo estadístico.

En suma, la economía tuvo un crecimiento rápido, aunque 
marcadamente diferenciado por estratos, entre 2000 y 2011. Ello se debe a 
que la mayor parte de este crecimiento se sustentó en la elevada expansión 
del producto del estrato moderno que, incluso aportando a la generación 
de nuevos empleos, aumenta su productividad a un ritmo muy superior 
al del resto de los estratos de la economía, lo que amplía el abanico de las 
productividades. En consecuencia, el grado de heterogeneidad estructural, 
que ya era elevado a comienzos del período, continuó aumentando durante 
esos años.

El hecho de que el crecimiento económico fuera liderado por el 
estrato de las grandes empresas, con escasos vínculos con el resto de la 
estructura económica, limitó el desarrollo de la producción de los estratos 
intermedio y tradicional, y afectó la utilización de la capacidad productiva y 
la generación de empleos de calidad. Al mismo tiempo, dado que el estrato 
moderno ocupa una reducida proporción del empleo total, solo unos pocos 
trabajadores se beneficiaron del aumento de la productividad y los salarios, 
mientras que el resto siguió 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 distribución 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 obstáculo para alcanzar un escenario de 
desarrollo dinámico e inclusivo en el futuro. 

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

Un sistema productivo altamente heterogéneo, como el descrito previamente, 
genera también una nítida heterogeneidad en el mercado de trabajo, 
configurando estratos laborales con condiciones tecnológicas, laborales y de 
remuneración muy disímiles. A su vez, estas diferencias limitan el aumento 
de la participación de los ingresos laborales en el producto47.

1. Mercado laboral heterogéneo

Como se ha visto, en la economía peruana coexisten estratos productivos 
con niveles muy diferentes de productividad. La interacción y el desarrollo 
de estos estratos es un factor importante para explicar la capacidad de 
generación de empleo, la distribución 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 participación 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 continuación 
corresponden a 2011.

• El estrato moderno, de grandes empresas (con 200 trabajadores y 
más, y un 16,6% de la ocupación), concentra las remuneraciones 
más 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 
más formales debido a la existencia, por ejemplo, de un contrato 
de trabajo y una mayor protección de los trabajadores. Por esta 
razón, la tasa de empleo informal es del 19,4%.

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

47 Véanse Chacaltana y Yamada (2009) y Schuldt (2012).
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• El estrato 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 ocupación), tiene relaciones laborales poco estructuradas y 
las remuneraciones más 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 economía, por lo que no sorprende que 
la tasa de empleo informal en este estrato sea del 94,3%. Aquí 
las tasas más elevadas de informalidad sin duda se concentran 
en los sectores no asalariados (trabajadores independientes y 
familiares no remunerados). 

El uso de estas categorías es útil para analizar el desempeño del 
mercado laboral de la última década bajo el enfoque estructural.

En primer lugar, como se ha mencionado, el crecimiento del empleo 
sumó un 2,4% anual entre 2000 y 2011. Esta tasa de crecimiento se debe, 
sobre todo, al crecimiento del 5,5% del estrato moderno y del 5,1% del 
estrato intermedio, ya que el estrato tradicional registró un aumento más 
bien modesto del 1,2%. Esto ha implicado una importante transformación 
en la estructura del empleo: se reduce la participación 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 
gráfico II.10). Es decir que ha habido un traslado de trabajadores de los 
sectores más tradicionales a los más modernos del mercado laboral.

En segundo término, el ingreso por ocupado, que aumentó un 1,5% 
por año 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 más modernos, donde aumentó más 
la productividad, pero los salarios crecieron menos.
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Gráfico II.10  
Perú: población económicamente activa ocupada,  

según estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadística e Informática 
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadístico.

Gráfico II.11  
Perú: ingreso laboral mensual por ocupado, según estrato productivo, 2000-2011

(En nuevos soles a precios constantes de 2009)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadística e Informática 
(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 público o privado) y un 2,1% anual entre los no 
asalariados (trabajadores por cuenta propia y servicio doméstico).

Esta dinámica relativamente favorable a los sectores menos 
favorecidos es aún muy lenta para cerrar las brechas en los niveles del 
ingreso, que suelen ser bajos dentro del ámbito regional (véanse los 
gráficos II.11 y II.12).

En suma, en este proceso de rápido crecimiento económico, los 
trabajadores captan solo una parte de los aumentos de productividad, 
lo que resulta, como veremos, en una participación decreciente de los 
ingresos laborales y de los salarios en el producto total de la economía.

2. Distribución funcional del ingreso

A nivel agregado, los datos muestran que la masa de ingresos laborales 
(ingresos de los trabajadores asalariados y no asalariados) creció un 4,4% 
anual como resultado del aumento del 2,9% del empleo remunerado y 
del 1,5% del ingreso por ocupado. Esta cifra es inferior al crecimiento del 
PIB, que alcanzó un 5,8% entre 2000 y 2011. De allí que la participación de 
las remuneraciones del trabajo en el producto sea decreciente durante el 
período analizado, cuando pasó del 35,2% al 28,7%. 

Gráfico II.12  
Perú: ingreso laboral de trabajadores asalariados y no asalariados, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadística e Informática 
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadístico.
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Con la finalidad de analizar en qué medida la heterogeneidad limita 
o no la evolución de la participación de las remuneraciones en el PIB, es 
útil observar esta evolución por estrato productivo. La masa de ingresos 
laborales originada en el estrato moderno creció un 6,4%, en tanto que 
el producto en este estrato aumentó un 7,8%. En el estrato intermedio, la 
masa de ingresos laborales se elevó un 6,2% y el producto aumentó un 
5,2%. Por último, en el estrato tradicional, la masa de ingresos laborales 
creció un 2,9% y el producto se incrementó un 0,5%.

Del total de la masa de ingresos laborales, aproximadamente 
las tres cuartas partes son ingresos de trabajadores asalariados (o masa 
salarial). Más aún, en el período de análisis, la masa salarial creció 
aproximadamente un 5,3% anual —debido más 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 elevó un 1,2%.

Como resultado de esta evolución del empleo asalariado y los 
salarios medios, la evolución del total de ingresos laborales depende cada 
vez más del comportamiento de la masa salarial. Sin embargo, a pesar del 
mayor crecimiento de la masa salarial, la participación de los salarios en el 
PIB disminuyó del 24,4% al 21,2% entre ambos años.

La evolución de la masa salarial también se ha diferenciado por 
estrato empresarial (véase el gráfico II.13). Se observa un aumento de 
la participación sobre todo del estrato de grandes empresas (del 42,5% 
al 45,8%), más 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 participación del estrato de pequeñas 
y medianas empresas (del 34,2% al 35,9%), en tanto la participación de la 
microempresa en la masa salarial se reduce (del 23,3% al 18,3%) en el período.

En resumen, la evolución de la masa salarial respondió, básicamente, 
al comportamiento del estrato de empresas más grandes en el período 
analizado. De allí que la negociación salarial en este estrato sea clave 
para explicar la dinámica de la masa salarial y, por tanto, la dinámica 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 análisis sería el muy bajo 
porcentaje que representa la masa salarial en el producto del estrato 
moderno (de empresas grandes), inferior al promedio. La participación de 
los salarios en el PIB del sector moderno en 2011 alcanzó al 17,5%, mientras 
que para el total de la economía esta participación fue del 21,2% en el 
mismo año.
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Gráfico II.13  
Perú: composición de la masa salarial, según estrato productivo, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Instituto Nacional de Estadística e Informática 
(INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2013; y anexo estadístico.

Por otra parte, la tendencia descendente de la participación de los 
salarios en el producto se observa en casi todos los estratos productivos 
(véase el gráfico II.14). En el caso del estrato moderno, esta participación 
fue constantemente más baja que el promedio de la economía en el 
período 2000-2011. En ese lapso, si bien el aporte del estrato moderno a la 
producción se elevó del 50,8% en 2000 al 62,4% en 2011, su importancia en 
la masa salarial aumentó solo del 42,5% al 45,7% entre un año y otro. De 
allí que la participación de los salarios en el producto del estrato moderno 
disminuyera del 20,4% al 17,5% entre 2000 y 2011, lo que contribuyó a que la 
participación salarial se redujera del 24,4% al 21,2% en este mismo período 
en el promedio de la economía.
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Gráfico II.14  
Perú: participación de los salarios en el PIB por estrato productivo y total, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, Lima, 2011; y anexo estadístico.

En las microempresas, la participación salarial en el PIB disminuyó 
rápidamente del 87,7% al 73,4%, como consecuencia de un descenso en 
el aporte al producto (del 6,5% al 6,0%) y de la notoria reducción de su 
incidencia en la masa salarial (del 23,3% al 18,3%) durante el período 
2000-2011. Por el contrario, en el estrato intermedio, la participación de 
los salarios en el producto aumentó, 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 35,9% (véase 
el gráfico II.13), y la reducción de su aporte al producto del 25,2% al 23,8% 
entre los años señalados. 

Asimismo, las cifras de las últimas décadas muestran que la caída 
de la participación de los salarios en el producto es un fenómeno de largo 
plazo, pues disminuyó 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 últimos  
20 años)48.

48 La participación de los salarios en el producto del estrato moderno en el Perú (17,5%) es 
baja no solo en comparación con la de los países desarrollados, como los Estados Unidos 
(55%), la Unión Europea (50%) y la República de Corea (48,5%), sino también en relación 
con la de algunos países de la región, como la Argentina (30%), el Brasil (31%), Chile 
(36%) y México (30%). Cabe anotar también que en la primera mitad de los años setenta, 
la participación salarial superaba el 50% del ingreso nacional (BCR, Memorias). Dada la 
complejidad del tema, amerita una investigación específica que supera el ámbito de este 
trabajo.
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Por otra parte, se debe considerar que en la producción se generan 
ingresos de diferente tipo: depreciación del capital fijo, impuestos (a los 
productos, derechos de importación y otros impuestos), excedente de 
explotación (excluido el ingreso mixto) e ingresos del trabajo (salarios e 
ingresos de los ocupados en el estrato tradicional).

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

Gráfico II.15  
Perú: composición del PIB por tipo de ingreso, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-de-
inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), 2013; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, Lima, 2011; y anexo estadístico.

Como resultado de la menor participación del trabajo asalariado 
en el producto, aumentó la importancia del excedente de explotación 
(excedente empresarial e ingreso de trabajadores tradicionales), que 
pasó del 48,3% en 2000 al 55,9% en 2011. Debido a que el ingreso de los 
trabajadores independientes también se ve afectado de manera adversa, en 
el período se produjo una redistribución de ingresos del trabajo al capital.

Si se considera que el crecimiento del PIB alcanzó al 5,8% anual 
entre 2000 y 2011, la masa de ingresos laborales aumentó a un ritmo menor 
(4,4%) por los motivos señalados, en tanto que el excedente se expandió 
más rápidamente (7,2%), lo que determina el signo de la tendencia de la 
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participación en el producto del excedente empresarial (creciente) y de los 
ingresos del trabajo (decreciente) durante el período analizado49.

Estas tendencias de la distribución primaria de ingresos tienen 
gran influencia sobre el desempeño macroeconómico. Como se concluye 
en un reciente informe sobre los salarios en el mundo (OIT, 2013b), la 
redistribución de ingresos del trabajo al capital tiene efectos importantes 
sobre los componentes de la demanda agregada. La evidencia muestra que 
la caída de la participación de los ingresos laborales está consistentemente 
asociada con la pérdida de participación del consumo privado y con un 
aumento de la importancia tanto de la inversión (en algunos casos), como 
de las exportaciones netas en el producto.

Finalmente, cabe señalar que la concentración productiva y las 
diferencias de productividad tienen su correlato con una muy desigual 
distribución personal del ingreso. A modo de ejemplo, según datos de 
2011, en el Perú 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 
población (CEPAL, 2013b). 

D. Vínculos entre agregados macroeconómicos  
y estructura productiva

En esta sección se mostrará cómo el crecimiento económico es el 
resultado de la interrelación dinámica entre la estructura productiva y los 
agregados macroeconómicos, y se intentará identificar los mecanismos de 
transmisión, así 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 patrón de crecimiento de la economía del Perú está orientado por un 
modelo liderado cada vez más por las exportaciones (primario exportador) 
y que, por tanto, deja poco espacio para el dinamismo del mercado 
interno50. 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 está limitado, en gran parte, por la evolución de la cuenta 
corriente de la balanza de pagos.

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

49 Véase información sobre la distribución del ingreso en condiciones de rápido crecimiento 
económico en el Perú en García (2013).

50 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 participación de los salarios (y 
de los ingresos del trabajo) en el producto es baja y decreciente, lo que 
afecta la evolución del consumo, y b) la participación del excedente de 
explotación en el producto es elevada y creciente, lo que debería reflejarse 
en la trayectoria del coeficiente de inversión.

En lo que respecta al vínculo que existe entre la estructura productiva 
y los agregados macroeconómicos (Cimoli, Correa y Primi, 2004; CEPAL, 
2012e), se intentará asociar el desempeño de los principales componentes 
del PIB, incluida la demanda agregada interna (consumo privado, consumo 
de gobierno, inversión) y el sector externo (exportaciones, importaciones), 
con la evolución 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 expansión inferior a la del producto. En el período 2000-2011 creció 
un 5,1% por año mientras que el producto aumentó un 5,8%, de allí que 
la participación del consumo privado en el PIB se redujera del 71% al 66% 
entre esos años. De este modo, se configura un crecimiento que no es 
liderado por el dinamismo del consumo (véase el gráfico II.16).

La expansión del consumo privado depende del aumento del ingreso 
disponible de los hogares, que se vincula, básicamente, al incremento de 
los ingresos provenientes del trabajo (empleo e ingresos por ocupado) y 
del excedente (rentas y la parte del excedente de explotación destinada 
al consumo). Además 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 evolución de los factores primarios, es preciso 
considerar que la existencia de un mercado laboral segmentado condujo 
a que la participación de los ingresos del trabajo en el producto fuera 
baja y decreciente en el período (véase el gráfico II.15), lo que implica 
una redistribución desde los ingresos del trabajo hacia el capital. Como 
se mostró en detalle en la sección II.C, la masa de ingresos del trabajo 
creció un 4,4% por año, en tanto que el excedente se expandió un 7,2% en 
el período 2000-2011. De allí que la participación de los ingresos del trabajo 
en el producto se redujo del 35,2% al 28,7% y, en consecuencia, la utilidad 
empresarial aumentó del 48,3% al 55,9% entre un año y otro (véanse los 
gráficos II.15 y II.16).
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Gráfico II.16  
Perú: relación entre consumo privado e ingresos, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013 [en línea] http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/reporte-
de-inflacion.html; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de 
Hogares (ENAHO), 2013.

Dado que, presumiblemente, la propensión 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 redistribución de ingresos 
señalada habría limitado la tasa de crecimiento del consumo privado.

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

El gasto social creció un 6,1% por año entre 2000 y 2011, con lo cual 
su participación en el PIB aumentó del 8,6% al 8,9% en el período (véase 
el gráfico II.17). Al respecto, se debe considerar que una parte de dicho 
gasto está compuesta por recursos destinados a complementar el ingreso 
familiar de los sectores más pobres y, en consecuencia, a sostener el nivel 
de vida de estos hogares. Sin embargo, esta política pública, que opera 
fuera del mercado laboral, está demandando una fracción creciente del 
gasto público, cuya expansión está limitada por la base impositiva.

En relación 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 Perú, en 
torno del 2% el PIB entre 2000 y 2011 (véase el gráfico II.18). 
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Gráfico II.17  
Perú: gasto social y gasto público, 2000-2011

(En porcentajes del PIB) 
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos del Sistema de Integrado de Administración Financiera 
(SIAF)2012; Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social 
de América Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicación de las 
Naciones Unidas, N° de venta: S.13.II.G.6. 

Gráfico II.18  
Perú: remesas netas del exterior, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América 
Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicación de las Naciones 
Unidas, N° de venta: S.13.II.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 más 
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 evolución del crédito y su influencia 
en el aumento del consumo privado. Al respecto, los datos muestran una 
considerable expansión del crédito al consumo en el Perú, como queda de 
manifiesto en el hecho de que la relación entre crédito al consumo y producto 
se haya triplicado entre 2010 y 2011 (véase el gráfico II.19). Esto podría 
configurar una nueva tendencia de las variables financieras (crédito) en la 
determinación del consumo, considerando que el grado de bancarización 
del Perú, medido por la relación entre las colocaciones y el PIB (véase el 
gráfico II.20), todavía es relativamente bajo (30%) en comparación con otros 
países como el Brasil (53%), Chile (95%) y Panamá (150%).

Por otra parte, para identificar la importancia relativa de los factores 
determinantes del consumo privado, se realizó un análisis econométrico 
del crecimiento del consumo, que se correlacionó 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 explotación.

Gráfico II.19  
Perú: relación entre el crédito al consumo privado y el PIB, 2001-2011
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013. 
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Gráfico II.20  
América Latina (países seleccionados): relación entre las colocaciones y el PIB, 2011

(En porcentajes)
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Fuente: Asociación de Bancos e Instituciones Financieras (ABIF), “Informe sobre crédito y colocaciones 
en países latinoamericanos seleccionados”, Santiago de Chile, 2012; Comisión Económica 
para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y el Caribe 2012  
(LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.II.G.6. 

Sobre la base de los resultados obtenidos (véase el recuadro II.1), se 
concluye que el crecimiento anual del consumo privado (5,1%) fue inferior 
al del producto (5,8%) en el período 2000-2011 debido, básicamente, al bajo 
crecimiento del ingreso del trabajo (4,4%). El aporte de este componente 
al crecimiento del consumo fue limitado y solo alcanzó 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 debería básicamente a la contribución del excedente (2,5 
puntos porcentuales) y del gasto social (0,1 puntos porcentuales)51.

51 Estos datos también muestran que si el crecimiento del ingreso del trabajo hubiese sido 
igual al del producto, el crecimiento del consumo sería igualmente elevado, lo que habría 
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 expansión del producto se elevara al 6,3% 
por año. Esto significa que al final del período (2011), el nivel del PIB sería un 5% mayor que 
el registrado actualmente, lo que habría permitido reducir el margen de capacidad ociosa, 
así como el desempleo de la economía. Sin embargo, dada la estructura heterogénea del 
mercado laboral, la igualación del crecimiento de los ingresos del trabajo con el crecimiento 
del producto, equivalente a mantener su participación 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 aplicación de políticas que incidan sobre la institucionalidad laboral y la 
productividad de los ocupados en los diferentes segmentos laborales.
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Recuadro II.1  
Crecimiento del consumo privado

(Estimaciones)

Para estimar el crecimiento del consumo privado se aplicó un modelo 
del siguiente tipo:

c a s a y a gs a et t t t t1 2 3 4 f= + + + +V V V [
Donde

ct = Consumo privado
st = masa salarial
yt = masa de ingresos de trabajadores del estrato tradicional
gs = gasto social
et = excedente de explotación
^ = tasa de crecimiento de las variables
t = tiempo
αi = elasticidad parcial del consumo privado respecto de la variable i
εt = término de error

Las estimaciones son:

, , , , : ,c s y gs e R0 430 0 06 0 01 0 423 0 0 992
t t t t= + + + + =V V V [ V

 (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 
consideró el siguiente crecimiento anual durante el período 2000-2011

,s 5 3t =V  ,gs 6 1t =[  ,y 3 7t =V  ,e 6 0t =V
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 contribución 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 
explotación (49,8%).

Los resultados también muestran que la expansión del consumo privado 
es inferior al crecimiento del PIB (5,8%) debido, exclusivamente, a la caída 
de la participación 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: Elaboración propia sobre la base de Banco Central de la Reserva del Perú 
(BCRP) “Reporte de inflación, 2013”, Lima [en línea] http://www.bcrp.gob.
pe/publicaciones/reporte-de-inflacion.html para el consumo privado y la 
distribución funcional del ingreso; Sistema de Integrado de Administración 
Financiera (SIAF) 2012, para el gasto social y Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina y 
el Caribe, 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicación de las 
Naciones Unidas, N° de venta: S.13.II.G.6. 
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2. La inversión como factor propulsor del crecimiento

El importante aumento de la inversión, junto con la expansión de las 
exportaciones, lideró el crecimiento económico en el período.

La inversión creció un 9% por año, cifra que excedió ampliamente 
el crecimiento del producto entre 2000 y 2011, de allí que el coeficiente 
de inversión se elevara del 19,6% al 27,2% entre ambos años (véase el  
gráfico II.21)52. Este rápido aumento de la inversión contribuyó a que el 
crecimiento del PIB en el período analizado superara ampliamente el 
registrado durante la década anterior (4,2%).

Gráfico II.21 
Perú: formación bruta de capital fijo, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

La composición de la inversión es un dato relevante cuando se 
relaciona con el crecimiento económico53. En el período estudiado, una 
fracción mayoritaria y creciente de la inversión está constituida por 
productos de la construcción, específicamente destinados a vivienda e 
infraestructura.

En tanto el primer componente tiene efectos positivos sobre la 
actividad económica y el empleo que se agotan en el corto plazo, la 
inversión en infraestructura tiene efectos positivos y de carácter más 

52 El coeficiente de inversión corresponde al ratio inversión/PIB.
53 Véase un análisis del comportamiento de la inversión y sus componentes en el conjunto de 

los países de América Latina en Manuelito y Jiménez (2013).
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permanente sobre la estructura productiva y el crecimiento en el largo 
plazo (véase el gráfico II.22).

Gráfico II.22  
Perú: formación bruta de capital fijo por tipo de bien y origen, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

El predominio creciente de la construcción dejó menos espacio para el 
componente de maquinaria y equipo, cuya participación en la inversión se 
reduce del 41,5% en 2000 al 39,2% en 2011. La reducción de este componente 
de la inversión podría afectar en el futuro la necesidad de aumentar la 
capacidad productiva. Además, una fracción decreciente de este componente 
corresponde a producción nacional, lo que lleva a que un 80% de la inversión 
en maquinaria y equipo se cubra con importaciones en 2011.

El aspecto institucional constituye otro ángulo para apreciar la 
evolución de la inversión. En el período analizado, la mayor parte de la 
inversión ha sido ejecutada por agentes privados (80%), en tanto la acción 
del Estado ha sido secundaria, lo que ha limitado su capacidad de influir 
en la transformación de la estructura productiva a través de la creación de 
nuevas actividades y empleos (véase el gráfico II.23).

Finalmente, con el objeto de explicar el rápido aumento del coeficiente 
de inversión sobre el PIB, se ha utilizado un esquema analítico en el que 
se considera que la inversión 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 inversión y c) la favorable evolución de los precios relativos, en este 
caso, del abaratamiento de los bienes de capital importados, combinado 
con la apreciación del tipo de cambio real.
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Gráfico II.23  
Perú: formación bruta de capital fijo público y privado, 2000-2011

(En porcentajes) 
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

Para cuantificar en forma sintética la importancia de los factores 
mencionados en la dinámica de la inversión, se implementó un modelo 
econométrico en el que la variación del coeficiente de inversión es función 
de la tasa de crecimiento del producto del período anterior, el crecimiento 
del excedente del período actual (excluida la parte del ingreso mixto 
correspondiente a los microempresarios y trabajadores por cuenta propia 
informales) y la evolución del tipo de cambio real (multilateral). Esta 
regresión se aplicó a la inversión total y también a sus componentes (por 
una parte, construcción y maquinaria y equipo, y, por la otra, inversión 
pública y privada).

Los resultados obtenidos muestran que el modelo utilizado es muy 
explicativo del comportamiento de la inversión (véase el recuadro II.2). 
Mediante el análisis de regresión se verifica que el aumento del coeficiente 
de la inversión total, que llegó a 7,6 puntos porcentuales del PIB durante 
el período 2000-2011, se explica en un 30% por el crecimiento previo 
del producto, en un 45,9% por el crecimiento del excedente empresarial 
y en un 24,1% por la evolución del tipo de cambio real. En cuanto a los 
componentes de la inversión señalados, los resultados son semejantes. 

Respecto de los factores determinantes de la inversión, surgen 
varias consideraciones. En primer término, se verifica que el aumento de 
la inversión está positivamente correlacionado con el crecimiento previo 
del producto. Los datos permiten concluir que el aumento de la inversión 
en el período actual se debe al logro de altas tasas de crecimiento del PIB 
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en el período pasado, en respuesta a la rápida expansión de la demanda 
agregada (6,2%). Al mismo tiempo, cabe destacar que la mayor parte (70%) 
del crecimiento de la economía se origina en el aumento del producto del 
estrato moderno, como ya se ha mostrado (véase el gráfico II.6). Por tanto, 
la inversión total respondería, básicamente, a la dinámica de este estrato, 
conformado por grandes empresas vinculadas tanto al mercado externo 
(sectores primario exportadores) como al mercado interno (finanzas, 
electricidad, construcción inmobiliaria y comercio).

En segundo lugar, se destaca que el aumento del ahorro es un factor 
clave para explicar la dinámica de la inversión. Se verifica que el crecimiento 
del excedente, principal fuente del ahorro, es más importante que la 
expansión del producto en la determinación del aumento del coeficiente 
de inversión, Como se ha mostrado, el aumento de la participación del 
excedente en el PIB (véase el gráfico II.15) se debe a que los salarios reales 
crecieron menos que la productividad durante el período, lo que refleja la 
débil capacidad de negociación de los trabajadores, especialmente de los 
que se desempeñan en el estrato moderno.

Recuadro II.2  
Composición de la inversión

(Estimaciones)

Para estimar la composición de la inversión se aplicó un modelo del 
siguiente tipo:

i a a pib a e a tct t t t t1 2 1 3 4 f= + + + +-
\ X

Donde

it = participación de la inversión total en el PIB en el año t

pibt 1-
\  = variación anual del producto interno bruto del año t-1

etX  = variación anual del excedente de explotación del año t

tct = tipo de cambio real multilateral del año t

t = tiempo

ai = coeficiente asociado a la variable i

εt = término de error

Las estimaciones son:

;, , , , ,i pib e tc R129 9 0 981 0 476 1 152 0 652
t t t t1= + + + =-

\ X
 (3,35) (3,39) (2,23) (-2,91) (5,3)

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

Sobre la base de los coeficientes estimados y la información de las 
variables, se estimó cada uno de los componentes de la inversión y se evaluó 
su contribución sobre el cambio de la inversión total entre 2000 y 2011.
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Recuadro II.2 (conclusión)

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

Este modelo de inversión también se aplicó a la inversión privada, 
pública, en maquinaria y equipo, y en construcción. Los resultados se 
presentan en el siguiente cuadro.

Tipo de inversión

Contribuciones  
(en porcentajes)

pibt 1-
\ etX tct

Total 37,9 38,5 23,6
Privada 34,9 31,2 33,8
Pública 38,6 40,5 20,9
Maquinaria y equipo 40,3 36,0 23,7
Construcción 36,4 36,3 27,2

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

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

El ahorro nacional crece como consecuencia del rápido aumento 
del ingreso nacional disponible (un 6% anual entre 2000 y 2011). Este 
crecimiento es explicado por la acentuada mejoría de los términos de 
intercambio, derivada del aumento de los precios internacionales de las 
materias primas (un 61,7% en el período), por lo que su efecto, medido en 
términos del PIB, se elevó de un 1,0% en 2000 a un 6,0% en 2011 (véase el 
gráfico II.24). A estos recursos de ahorro se suma el importante aumento 
de la inversión extranjera directa, cuyo monto como proporción del PIB se 
incrementó del 1,5% en 2000 al 4,5% en 2011 (véase el gráfico II.25).

En tercer término, se verifica que la evolución del tipo de cambio real 
tuvo un importante efecto sobre el aumento del coeficiente de inversión. 
Las cifras muestran que el tipo de cambio multilateral se apreció un 10% 
en términos reales, en tanto que esa apreciación alcanzó al 25% en el caso 
del tipo de cambio bilateral entre 2000 y 2011. 
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Gráfico II.24  
Perú: términos de intercambio y su efecto como porcentajes del PIB, 2000-2011

(En índices y porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

Gráfico II.25  
Perú: inversión extranjera directa neta, 2000-2011

(En millones de dólares y porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América 
Latina y el Caribe 2012 (LC/G.2557-P), Santiago de Chile, 2012. Publicación de las Naciones 
Unidas, N° de venta: S.13.II.G.6. 

Las causas pueden encontrarse en la abundancia de divisas 
provocada por el aumento de la inversión extranjera directa y las ganancias 
obtenidas por la mejoría 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 período (véase el 
gráfico II.26). En estas condiciones, el abaratamiento de los bienes de 
capital foráneos y la apreciación del tipo de cambio real condujeron a un 
rápido aumento de las importaciones de maquinaria y equipo y, por tanto, 
de su importancia en la inversión total.

Gráfico II.26  
Estados Unidos y el Perú: precio de bienes de capital importados  

y tipo de cambio bilateral real, 2000-2011
(Índices)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, 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 último, es necesario abordar el destino de la inversión, dado que 
esta es un factor clave del crecimiento económico por sus efectos sobre la 
capacidad productiva y la definición del carácter de la estructura económica. 

En este sentido, se postula que, además de reforzar la capacidad 
de producción, la inversión constituye un instrumento privilegiado 
para la incorporación del progreso técnico y la materialización del 
cambio estructural, dado que posibilita la reasignación de recursos y la 
densificación del tejido productivo (Manuelito y Jiménez, 2013).

El examen del destino de la inversión por sectores permite 
vincularla al desarrollo de determinados estratos productivos de la 
economía, especialmente durante el período reciente 2007-2011. Los datos 
muestran que la inversión se concentró cada vez más en sectores que, 
por su nivel de productividad, pertenecen al estrato moderno (véase el  
gráfico II.27). Así, la inversión destinada a los sectores de minería, 
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 inversión en los sectores exportadores implica, al mismo tiempo, la 
reducción del volumen de los proyectos, excepto en la construcción, en los 
sectores pertenecientes a la economía interna.

Gráfico II.27  
Perú: principales proyectos de inversión privada, 2007-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

Según datos actuales, basados en los anuncios de proyectos de 
inversión para el período 2013-2014, una elevada proporción de su monto 
(74%%) está destinada a los sectores modernos de alta productividad, como 
electricidad (12%) y minería e hidrocarburos (62%), pertenecientes al sector 
primario exportador (véase el gráfico II.28).

Este patrón de inversiones refuerza el carácter 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 
inversión y del progreso técnico a elevar la productividad de los estratos 
menos avanzados, lo que aumentaría las interrelaciones en la matriz 
productiva —es decir, su densidad—, un requisito básico para avanzar con 
mayor igualdad y reducir la dependencia externa de la economía.
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Gráfico II.28  
Perú: anuncios de proyectos de inversión, 2013-2014

(En porcentajes)
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Fuente: J. Velarde, “Panorama actual y perspectivas de la economía peruana”, presentación ante la 
Comisión de Economía, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso de la República, 
Lima, 2012.

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

La expansión de las exportaciones también lideró el crecimiento económico 
en el período. Entre 2000 y 2011, estas aumentaron un 6,6% anual, por 
encima del PIB, de allí que su importancia en el producto aumentara del 
16,6% en 2000 al 18,0% en 2011.

La expansión de las importaciones fue mayor aún, dado que 
crecieron un 8,4% por año en el período, lo que significó que el coeficiente 
de importaciones aumentó significativamente al elevarse del 16,9% en 
2000 al 22,2% en 201154. Esto último significó una presión sobre la cuenta 
corriente de la balanza de pagos, que comenzó a mostrar un déficit en los 
últimos años de la década pasada (véase el gráfico II.29).

54  El coeficiente de importaciones es el ratio importaciones/PIB.
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Gráfico II.29  
Perú: exportaciones e importaciones, 2000-2011

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

En cuanto a la evolución del contenido de las exportaciones, las 
cifras muestran que se acentuaron las características 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 aumentó del 83,1% en 2000 al 89,1% en 2011 (véase el gráfico II.30).

Gráfico II.30  
Perú: exportaciones, según tipo de productos, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.
Nota: Tradicional incluye productos pesqueros, agrícolas, mineros y petróleo y derivados. No tradicional 

incluye productos agropecuarios, pesqueros, textiles, maderas y papeles (y sus manufacturas), 
productos químicos, minerales no metálicos, productos siderometalúrgicos y joyería, productos 
metalmecánicos y otros.
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También cambia la composición de las importaciones. Los insumos 
y los bienes de capital, que representan la mayoría de las importaciones, 
aumentan su participación en el total en detrimento de las importaciones 
de bienes de consumo (véase el gráfico II.31). Esto significa que el 
crecimiento del producto requirió de un aumento significativo en el 
componente importado, no solo de las principales variables de la demanda 
interna (consumo e inversión), sino también de los insumos utilizados por 
los diferentes sectores para aumentar la producción.

Gráfico II.31 
Perú: importaciones por tipo de bienes, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013.

En suma, en el actual estilo de crecimiento, la evolución del sector 
externo significó que la dinámica de la demanda agregada proviniera 
antes de las exportaciones que de la demanda interna. Esto se debe a 
que la expansión del consumo privado se vio limitada por la caída de la 
participación de los salarios en el producto.

Al mismo tiempo, la expansión de la oferta agregada implicó un 
rápido aumento de las importaciones que sustituyeron, en gran medida, 
a la producción nacional basada en una estructura productiva muy 
heterogénea, con escasa diversificación y un débil tejido productivo55. 
Este proceso de sustitución de producción nacional por importaciones 
podría conducir a un proceso de desindustrialización, que afectaría 
principalmente a las empresas industriales de tamaño medio y pequeño 
en el mediano plazo.

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

En el análisis 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 continuación se intenta mostrar 
la magnitud de las acciones que se deberían llevar adelante para que la 
economía peruana avance hacia un patrón de crecimiento con igualdad. El 
desafío planteado es múltiple pues se trata de reducir tanto el rezago relativo 
en materia de brecha externa o de ingreso per cápita respecto de los países 
desarrollados, como las brechas internas de productividad que existen entre 
los estratos productivos y dentro de cada uno, así como entre las empresas, 
según su tamaño, en comparación también con los países desarrollados.

Para ilustrar la trayectoria de convergencia productiva del Perú, 
se consideró la realidad de países que se encuentran en el umbral del 
desarrollo (Portugal), que han alcanzado el desarrollo (República de 
Corea) o que están en una etapa madura de desarrollo (Estados Unidos). 
Teniendo como referencia la situación de estos países, se construyeron 
dos tipos de escenarios. En el primero, se observan las consecuencias del 
comportamiento tendencial de la productividad y en el segundo se evalúan 
los requerimientos de la convergencia productiva de la economía 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 República de Corea para avanzar desde un nivel similar al que tiene 
actualmente el Perú (PIB per cápita de 8.600 dólares PPA) hacia el umbral 
del desarrollo (PIB per cápita de 22.700 dólares PPA). Los Estados Unidos 
y Portugal demoraron 30 años y 36 años, respectivamente, en alcanzar ese 
umbral. No obstante, este plazo se reduce considerablemente en el caso 
de la República de Corea, dado que en solo 18 años este país consiguió 
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 años la 
productividad del Perú tendría que crecer a una tasa media anual del 
3,6%, para alcanzar a la República de Corea esta tasa debería ser del 4,2% 
y para alcanzar a los Estados Unidos debería ser del 6,1%. En este contexto, 
se debe recordar que en la década pasada, que ha sido excepcional, la 
productividad del Perú creció un 3% por año. Esto muestra la dimensión 
del desafío.
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Gráfico II.32  
Estados Unidos, el Perú, Portugal y la República de Corea:  

tendencias de la productividad, 1980-2040
(Estados Unidos 1980=100)
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2. Escenarios de convergencia productiva

En el escenario de convergencia productiva se considera específicamente 
la necesidad de adaptar la estructura productiva del Perú a la de los países 
mencionados previamente (véase el gráfico II.33). Ello implica igualar el 
PIB per cápita y la productividad, así como la composición del PIB y del 
empleo, a los de los países que tienen el respectivo umbral del desarrollo.

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

En las proyecciones se incorporaron tres condiciones. La primera es 
que el PIB y la población del Perú mantendrían un crecimiento del 5,9% y 
del 0,9% por año, respectivamente, en el largo plazo. La segunda condición 
es que, dado que la productividad debería aumentar al menos un 5,3% por 
año para igualar el producto por ocupado de los países considerados en los 
plazos indicados, el empleo crecería un 0,6% anual en estos plazos.

La tercera condición es que en estas proyecciones, la convergencia 
productiva significa la igualación de las productividades, así como de las 
composiciones del empleo y el producto, con las de los países considerados. 
Finalmente, se estima la inversión requerida por el aumento del PIB de 
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Gráfico II.33  
Estados Unidos, el Perú, Portugal y la República de Corea:  

productividad y composición del empleo, 2009
(En miles de dólares PPA y porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013; Fondo Monetario 
Internacional (FMI), “World Economic Outlook Database”, Washington, D.C., octubre de 2013; 
Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Perú: Compendio estadístico 2012, Lima, 
2013; R. Infante (ed.), “El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe. Ensayos sobre 
políticas de convergencia productiva para la igualdad”, Libros de la CEPAL, N° 112 (LC/G.2500-P), 
Santiago de Chile, Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011. 
Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.II.G.56; Organización de Cooperación 
y Desarrollo Económicos (OCDE), “OECD Stat extracts”, París, 2011; y Banco Mundial, World 
Development Indicators (WDI) 2010, Washington, D.C., 2013.

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

Las proyecciones muestran que para cerrar la brecha de ingresos del 
Perú con Portugal se requerirán 20 años, con la República de Corea 24 años 
y con los Estados Unidos 34 años, y será necesario obtener los siguientes 
resultados para avanzar hacia el desarrollo con igualdad:

Un crecimiento económico elevado y sostenido en el largo plazo. El PIB 
per cápita del Perú debería crecer un 5% si se desea cerrar la brecha de 
ingresos con los Estados Unidos, Portugal y la República de Corea, en un 
plazo que fluctúa entre 20 años y 34 años. En ese lapso, el producto debería 
crecer en forma estable un 5,9% anual, cifra semejante a la registrada en el 
período 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 área los 
requisitos son elevados56. De acuerdo con las proyecciones, la productividad 
agregada debería aumentar un 5,3%, la del estrato intermedio debería 
crecer en torno a un 3,5% anual y la del estrato tradicional un 8% en el 
período para alcanzar los niveles de los Estados Unidos, Portugal y la 
República de Corea en los plazos indicados. Las exigencias sobre el estrato 
moderno son menores (2,5%), dada la cercanía del nivel de productividad 
del Perú con el de los países señalados (véase el gráfico II.34)

Gráfico II.34  
Perú: crecimiento de la productividad para convergencia con los Estados Unidos, 

Portugal y la República de Corea
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), “Reporte de inflación”, Lima, 2013; Fondo Monetario 
Internacional (FMI), “World Economic Outlook Database”, Washington, D.C., octubre de 2013; 
Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Perú: Compendio estadístico 2012, Lima, 
2013; R. Infante (ed.), “El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe. Ensayos sobre 
políticas de convergencia productiva para la igualdad”, Libros de la CEPAL, N° 112 (LC/G.2500-P), 
Santiago de Chile, Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011. 
Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta: S.11.II.G.56; Organización de Cooperación 
y Desarrollo Económicos (OCDE), “OECD Stat extracts”, París, 2011; y Banco Mundial, World 
Development Indicators (WDI) 2010, Washington, D.C., 2013.

Un nuevo patrón de crecimiento. Las proyecciones muestran que 
el proceso de convergencia productiva implicará un cambio en la 
composición del producto en favor de los estratos intermedio y tradicional, 
cuya incidencia aumentaría como resultado de un rápido crecimiento 
del PIB, tanto del primero (7%) como del segundo (6,0%). Dado que, a 
diferencia del pasado, el crecimiento futuro dependería más de los estratos 

56 Se debe considerar que la productividad de la economía peruana creció un 3% anual 
durante la última década.



146 CEPAL

intermedio y bajo que del estrato alto, el aporte de este último al producto 
disminuiría del 59,3% actual al 55,0% (4,3 puntos porcentuales) hacia 
finales de los períodos considerados.

Cambios en la composición del empleo. Se prevé que el estrato intermedio 
tendrá un papel clave en la creación de nuevos empleos. Su incidencia en 
el empleo total aumentaría del 18,8% a un promedio del 40,0% (20,2 puntos 
porcentuales) en los casos considerados, lo que implica que la gran mayoría 
de los nuevos empleos serían generados por este estrato. Al mismo tiempo, 
disminuiría 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 
República de Corea, y al 23,0% en los Estados Unidos. Esto último significa 
que dentro de 34 años, el tamaño del sector tradicional en el empleo podría 
representar 1/3 del registrado actualmente. En este contexto, una parte 
reducida de los nuevos empleos sería generada por el estrato alto.

Un importante esfuerzo de inversión. Las transformaciones planteadas 
exigen nuevas inversiones para apoyar el proceso de convergencia 
productiva del Perú. Las estimaciones muestran que los cambios en la 
composición del producto y el empleo, así como el logro del aumento 
esperado de la productividad, especialmente de los estratos intermedio y 
bajo, demandará nuevos recursos de inversión, equivalentes a un 6% del 
PIB de cada año por los próximos 20 a 30 años (véase el gráfico II.35). Por 
otra parte, en las proyecciones se muestra que, dado el menor crecimiento 
del PIB del estrato moderno, la inversión requerida por este será inferior 
que la actual (-1% del PIB por año). De allí que el coeficiente de inversión de 
la economía peruana, que se ha mantenido en torno al 25% en los últimos 
años, debería elevarse al 30% para sustentar el proceso de convergencia 
productiva durante las próximas dos a tres décadas.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 147

Gráfico II.35  
Perú: requerimiento de inversión para convergencia con los Estados Unidos,  

Portugal y la República de Corea
(En porcentajes)
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Económico de América 
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P), 
Santiago de Chile, 2013. Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.II.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 desafío de la igualdad. El nuevo patrón de crecimiento económico, 
con cambios en la estructura productiva, sienta las bases para una 
distribución más igualitaria del ingreso. La nueva composición del empleo, 
junto con el aumento de la productividad de los estratos medio y bajo, 
debería conducir a una mejora significativa del ingreso per cápita de los 
hogares de menores ingresos. En los escenarios analizados se muestra que 
como resultado de la convergencia productiva se produciría un cambio 
importante en la distribución de ingresos del Perú. Este se manifestaría en 
un aumento significativo de la participación en el ingreso de los sectores 
medios (III quintil) y también en un incremento, aunque moderado, de la 
participación de los sectores de bajos ingresos (I y II quintiles) e ingresos 
medio-altos (IV quintil), al tiempo que la participación de los sectores 
de altos ingresos (V quintil) debería disminuir sustantivamente como 
resultado del proceso de convergencia hacia niveles más elevados de 
desarrollo (véanse los gráficos II.36 y II.37).
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Gráfico II.36  
Estados Unidos, el Perú, Portugal y la República de Corea:  

distribución del ingreso, 2009
(En miles de dólares PPA)
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Económico de América 
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En estas condiciones, la transformación productiva debería conducir 
a un descenso de la desigualdad, que se manifestaría en una reducción del 
índice 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 índice de Gini se situaría en 0,38 y en el caso 
de la República de Corea alcanzaría a 0,31.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 149

Gráfico II.37 
Perú: tasa de crecimiento del ingreso medio por quintil para convergencia  

con los Estados Unidos, Portugal y la República de Corea, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Económico de América 
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P), 
Santiago de Chile, 2013. Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.II.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 básicas para 
lograr una distribución de ingresos más 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 período, es 
preciso que la institucionalidad laboral posibilite una mayor participación 
de los trabajadores en los beneficios de la modernización productiva.

F. Elementos para la formulación de políticas  
de desarrollo inclusivo

El Perú ha tenido un buen desempeño desde el punto de vista de los 
agregados económicos en los últimos años. Sin embargo, el patrón de 
crecimiento en este siglo tuvo efectos marcadamente diferenciados sobre 
la producción y el empleo debido, sobre todo, al carácter 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, constituyó la 
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base del crecimiento del producto y de la productividad de la economía. 
Sin embargo, debido a la falta de integración del aparato productivo, 
este dinamismo no se irradió hacia los establecimientos de menor 
productividad, como las empresas de tamaño medio y pequeño, lo que 
limitó el desarrollo de la producción y la productividad de los estratos 
intermedio y tradicional, y afectó la utilización de la capacidad productiva, 
la generación de empleo de calidad y el desempeño económico global. 
Como consecuencia, se amplió la brecha interna de productividades y el 
grado de heterogeneidad estructural, que ya era elevado a comienzos del 
período, continuó aumentando durante esos años.

Por otra parte, el carácter heterogéneo del mercado laboral se reflejó 
principalmente en que solo una pequeña fracción de los ocupados —los 
pertenecientes al estrato moderno, con alta productividad y relaciones 
laborales adecuadas— se benefició del aumento de la productividad y 
los salarios, mientras que el resto siguió 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 distribución de 
ingresos. Ello condujo también a que la participación de los salarios en el 
producto fuera baja y decreciente en el período.

La consecuente redistribución de ingresos del trabajo al capital tuvo 
efectos importantes sobre los componentes de la demanda agregada y el 
desempeño macroeconómico. Por una parte, la menor participación de los 
ingresos laborales en el total de la economía restringió la expansión del 
consumo. Por la otra, la mayor participación del excedente empresarial 
en el producto se reflejó en un rápido aumento de la inversión, que se 
ha concentrado cada vez más en actividades que pertenecen al estrato 
moderno, con lo que se refuerza el carácter heterogéneo y primario 
exportador del estilo de crecimiento. En estas condiciones, la dinámica de 
la demanda agregada provino inicial y principalmente de las exportaciones 
antes que de la demanda interna, en la medida en que la expansión del 
mercado interno se vio limitada por la menor participación de los salarios 
en el producto.

Dado que la persistencia de la heterogeneidad productiva a la que 
conduce el patrón de crecimiento económico 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 
economía peruana avance hacia un patrón de crecimiento con igualdad.

En este contexto, a continuación se proponen algunos elementos 
para la formulación de políticas que permitan expandir las posibilidades 
de crecer más y con mayor igualdad, avanzando hacia un patrón de 
desarrollo inclusivo en el Perú. Se trata de políticas relacionadas con el 
desempeño macroeconómico, productivo y laboral para lograr un patrón 
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de rápido crecimiento, con menor heterogeneidad estructural y más 
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el 
empleo, la distribución del ingreso y la inclusión social.

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

1. Políticas macroeconómicas para el desarrollo

Lograr un proceso de crecimiento económico sostenido como el 
propuesto, requiere una visión de largo plazo en el diseño de la política 
macroeconómica, que integre explícitamente las políticas de estabilización 
nominal y real con los objetivos del desarrollo. Además de expandir la tasa 
de crecimiento, se trata más bien de apuntar a un crecimiento orientado 
a enfrentar los desafíos que han caracterizado a la economía peruana, 
incluidas la heterogeneidad estructural, las brechas de productividad, la 
inversión, la desigualdad y la exclusión social. 

Para abordar los objetivos señalados, aquí se propone expandir el 
papel y el ámbito de la macroeconomía tradicional más allá de su función 
de garantizar la estabilidad nominal, para ponerla al servicio del desarrollo. 
Para ello, es preciso que en la formulación de políticas macroeconómicas se 
tenga una visión más amplia, de estabilidad integral, cuyo alcance no se 
limite a la reducción de la inflación y el equilibrio de las finanzas públicas, 
sino que se extienda a la esfera real de la producción, incluida la magnitud 
y estabilidad del ritmo de crecimiento de la economía y el empleo (Ffrench-
Davis, 2011). De acuerdo con esta visión, la política macroeconómica debería 
incluir objetivos de cambio estructural y de mejora en la distribución 
del ingreso, e incorporar como objetivos prioritarios la convergencia 
productiva y la igualdad. Como ha señalado Stiglitz (2012), las políticas 
macroeconómicas no son neutrales en términos de distribución y en 
diversas circunstancias favorecen la concentración de ingresos.

En cuanto a sus fundamentos, la macroeconomía del desarrollo 
parte de la constatación de que el entorno y las políticas macroeconómicas 
tradicionales, como la política fiscal, cambiaria y monetaria, no solo afectan 
la dinámica de corto plazo, sino también la trayectoria y calidad del 
crecimiento de largo plazo a través de sus efectos en la tasa de inversión, 
la productividad, la dinámica de las exportaciones, la innovación y 
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la dinámica del mercado laboral. Esto lleva a repensar la dinámica y la 
interrelación entre el corto y el largo plazo. Por ello, de acuerdo con esta 
visión de las políticas macroeconómicas, los desafíos van mucho más allá 
de la necesidad de estabilizar el ciclo y deben centrarse, en gran medida, 
en la dinámica de largo plazo.

Como se ha planteado en CEPAL (2010), la reducción de la 
heterogeneidad estructural es una variable determinante para alcanzar 
el desarrollo —que, por definición, es inclusivo— y la igualdad. La 
heterogeneidad presenta profundos desafíos respecto del diseño 
de las políticas macroeconómicas; se sostiene que si ello no se tiene 
en consideración, suele fracasarse, simultáneamente, en el logro del 
crecimiento y de la igualdad. De allí que se proponga que las políticas 
macroeconómicas deben contribuir a la igualdad social y a impulsar un 
dinamismo económico que transforme la estructura productiva, dos 
objetivos que no son excluyentes.

En las condiciones actuales, de escaso o menor impulso de la 
economía mundial, cobran especial relevancia los lemas de la CEPAL de 
crecer para igualar e igualar para crecer y del Gobierno del Perú respecto 
de que no solo es necesario crecer para incluir, sino también incluir para 
seguir creciendo57. La caída y falta de dinamismo de la demanda externa 
obliga a diversas economías latinoamericanas, entre ellas la peruana, a 
apoyarse más en el mercado interno para su expansión. En este caso, la 
política macroeconómica puede incidir decisivamente sobre la estructura 
productiva al afectar, entre otras variables, el monto y la composición 
sectorial de los flujos de inversión, que resultan determinantes para 
la eficiencia dinámica de la economía, contribuyendo así a un mayor 
crecimiento sostenible con igualdad.

El principal desafío de la macroeconomía para el desarrollo 
propuesta es el diseño de una nueva caja de herramientas que identifique 
el conjunto de políticas que concilien la estabilidad con un mayor 
dinamismo en el crecimiento de largo plazo, que lleve a la inclusión social 
y la igualdad.

De acuerdo con este enfoque de macroeconomía para el desarrollo 
—concentrado en las políticas fiscales, monetarias, cambiarias y de 
mercado de capitales, incluido el sistema financiero nacional—, el 
crecimiento será 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 política 
fiscal resulta fundamental en referencia a la determinación del nivel 

57 Esto fue expresado por el presidente Ollanta Humala en un mensaje a la nación, 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 
inversión, en particular al definir el volumen de inversión pública, aunque 
no exclusivamente. La política monetaria actúa, 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 dirección 
del gasto de inversión.

En este esquema de políticas, el tipo de cambio tiene una importancia 
central, dado que es el precio relativo que vincula a la economía nacional 
con la internacional, una variable esencial para la sostenibilidad de los 
equilibrios macroeconómicos y la asignación de recursos productivos 
y de consumo de los agentes económicos, 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 económico 
que transforme la estructura productiva, se propone orientar las 
políticas macroeconómicas para que favorezcan la inversión, en especial 
en los sectores transables generadores de eslabonamientos, con lo 
que se contribuye a un cambio estructural que conduciría a un mayor 
crecimiento sostenible con igualdad. De allí que un objetivo básico de la 
política propuesta sea contribuir al aumento de la formación de capital, lo 
que, de acuerdo con las proyecciones relacionadas con los escenarios de 
desarrollo de la economía peruana, debería expresarse en un incremento 
del coeficiente de inversión del 25% actual a un nivel permanente cercano 
al 30%. Este incremento es crucial para mantener el elevado crecimiento 
histórico del producto del Perú en torno al 5,9% en el largo plazo y así 
satisfacer los requerimientos de la convergencia productiva de los 
diferentes estratos de la producción hacia el umbral del desarrollo58.

Como se plantea en CEPAL (2013a), varios motivos justifican 
la necesidad de que la política macroeconómica asigne una atención 
prioritaria al impulso de la inversión, contribuyendo además a crear las 
condiciones para la diversificación de la estructura productiva. Se debe 
considerar que en el futuro es probable que el aporte al ingreso disponible 
de los productos básicos de exportación 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 coordinación de inversiones 
públicas y privadas puede dar lugar a externalidades importantes. 
También es necesario tener en cuenta que la inversión es uno de los canales 

58 El crecimiento histórico del producto del Perú corresponde al crecimiento medio anual del 
PIB del país en el período 2000-2011.
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clave para el progreso tecnológico y el aumento de la productividad, 
condición necesaria para el crecimiento y la competitividad de largo plazo. 
Además, dado que la inversión se ha concentrado en los sectores de mayor 
productividad, esta tendencia debería revertirse para impulsar un proceso 
más equilibrado, con mayor participación de los estratos menos avanzados 
(intermedio y tradicional) y de mayor productividad en el futuro.

Las políticas macroeconómicas deben tener en consideración la 
heterogeneidad estructural existente para lograr nivelar la capacidad 
de respuesta de diversos agentes a las señales que proyectan reformas 
y políticas públicas. La CEPAL (2010) plantea que el gran desafío en esta 
área de política es generar un entorno macroeconómico más amigable 
con el funcionamiento de los productores del desarrollo económico, 
esto es, un entorno de trabajo y capital productivo estimulante para la 
formación de capital y la innovación, con efectos virtuosos en el empleo 
y la inclusión social.

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

En este contexto, el diseño y la construcción 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 desempeñar una función 
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 inversión necesarios para la convergencia productiva.

En suma, se trata de priorizar la vinculación del sistema financiero 
al proceso de inversión interna y a la economía interna más que a los 
mercados financieros externos, procurando desconcentrar el poder 
económico mediante mecanismos de financiamiento inclusivo que 
privilegien el acceso de las empresas de menor tamaño. Ahora bien, como 
ha señalado la OIT (2012) “…se requieren mecanismos institucionales 
específicos en cada país a fin de zanjar la brecha entre las políticas 
macroeconómicas y los resultados en materia de empleo. Por ejemplo, 
facilitar la política monetaria puede dar liquidez a los bancos, pero si 
el país carece de mecanismos para distribuir el crédito entre quienes lo 
necesitan, principalmente las pequeñas y medianas empresas y las del 
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sector informal, el cambio en la política macroeconómica no tendrá un 
efecto positivo en el empleo”.

2. Políticas de convergencia productiva

Se trata de impulsar una decidida aplicación de políticas de convergencia 
productiva, revirtiendo la tendencia actual, donde la mayor parte del 
crecimiento económico y de la productividad sigue patrones de alta 
concentración, 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 políticas orientadas 
a superar la persistente heterogeneidad de la estructura productiva de la 
economía y a reforzar las sinergias entre la convergencia productiva y la 
inserción laboral59.

Un proceso de convergencia productiva con estas características 
dará origen a una estructura económica más integrada, que constituya la 
base de un crecimiento más rápido y balanceado, con aumentos genuinos 
de productividad y mayor igualdad.

La convergencia productiva es necesaria en dos sentidos. El primero 
es la reducción de la heterogeneidad estructural, esto es, de las persistentes 
y profundas brechas de productividad entre empresas, sectores y regiones 
de distinto tamaño y en el empleo. Estas brechas constituyen un núcleo 
duro desde el cual se expande la desigualdad. El segundo sentido de la 
convergencia productiva es el cierre de brechas de productividad de la 
economía y con las economías más desarrolladas y más dinámicas. Esto 
hace necesario abordar de manera complementaria ambos desafíos en 
materia de convergencia productiva, hacia adentro y hacia afuera.

La convergencia de los niveles de productividad de la economía con 
los de los países desarrollados dependerá 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 estaría estrechamente relacionada con las modificaciones en 
la relación entre sectores económicos y dentro de estos, así como con la 
intensidad del proceso de innovación en cada sector de la economía60.

Al respecto, las proyecciones acerca de la convergencia de la economía 
peruana con países de mayor nivel de desarrollo muestran que esta implica 
un proceso de largo plazo, que se podría extender entre dos y casi cuatro 
décadas, dependiendo del grado de avance de los países considerados. 

59 Véanse CEPAL (2010) y Sunkel e Infante (2009).
60 Véase información sobre estrategias de articulación productiva para la economía peruana 

en Távara, Gonzáles de Olarte y Del Pozo (2013).
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Como se muestra en el análisis, el desafío planteado es múltiple pues se 
trata de reducir tanto el rezago relativo en materia de brecha externa o de 
ingreso per cápita como las brechas internas de productividad que existen 
entre los estratos productivos y dentro de ellos, así como entre las empresas 
según su tamaño en comparación con esos países. 

Con respecto a los cambios en la estructura productiva que implican 
estos escenarios, se destaca que la transformación 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 expansión y fortalecimiento del mercado interno.

Para responder a ese desafío, en CEPAL (2012e) se propone un 
cambio estructural que implique transformar la composición del producto, 
el empleo y el patrón de especialización de la economía. Esto tiene por 
objeto diversificar la producción y ampliar la participación 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 innovación y el empleo. 

Como se indicó, la convergencia con el mundo desarrollado exige 
el cierre de la brecha tecnológica y este proceso no se logra sin un peso 
creciente de sectores y actividades más intensivas en tecnología, tanto en la 
producción como en las exportaciones. Es necesario, además, diversificarse 
hacia sectores y actividades que tengan un rápido 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 conducirá al desarrollo si solamente se multiplican enclaves de alta 
tecnología o si solo hay cambios en la punta más eficiente del sistema 
productivo. La difusión de tecnología y la expansión de la demanda deben 
impulsar no solo a un pequeño grupo de empresas, sino al conjunto de la 
economía, por medio de encadenamientos hacia atrás y hacia adelante. 

Como resultado de este proceso emerge una distribución más 
homogénea de las actividades de diverso nivel de productividad, que 
a la vez torna más 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 diversificación de la economía es necesaria para absorber 
amplios contingentes de trabajadores en actividades de productividad 
creciente y, por esta vía, 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 adopción de políticas 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 incorporación 
de progreso técnico. Además, el cambio estructural progresivo requiere 
la aplicación de políticas industriales orientadas a crear nuevos sectores 
de alta productividad, ya sean manufactureros, primarios o de servicios. 
Estas políticas son un componente necesario del desarrollo, que incorpora 
y va más allá de políticas de competitividad que buscan mejorar la 
eficiencia de los sectores existentes. Ir más allá de los sectores existentes 
es imprescindible para impulsar sectores más eficientes en materiales y 
energía, y promover actividades con mayor contenido de conocimiento.

En este contexto, se destaca la urgente necesidad de lograr una 
mayor productividad en el ámbito de las empresas de estrato intermedio y 
tradicional, sobre todo por su capacidad para generar empleo y convertirse 
en centros de difusión del conocimiento y de apropiación de la tecnología61. 
Al respecto, en las conclusiones del análisis sobre los cambios de la 
estructura productiva del Perú, que implica la convergencia con los países 
de mayor desarrollo (véase la sección II.E), se señaló el papel clave que 
tendrá el estrato intermedio (pequeñas y medianas empresas) en el nuevo 
patrón de crecimiento, al aumentar su contribución tanto al producto 
y a la generación de nuevos puestos de trabajo, como al incremento 
de la productividad. También se espera que aumente rápidamente la 
productividad del estrato tradicional (microempresas y trabajadores por 
cuenta propia), al tiempo que se reduzca su participación en el empleo.

Para abordar cambios de esta naturaleza, en un estudio reciente 
(OCDE/CEPAL, 2012) se propone desarrollar, en el marco de las políticas 
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 modernización de 
las empresas ya existentes, como mediante la creación de otras nuevas 
en actividades de mayor valor agregado. De este modo, contribuiría a la 
creación y difusión de innovaciones y al desarrollo de nuevos mercados. 
En este enfoque, las políticas están concebidas como instrumentos para 
facilitar el desarrollo de las pymes y eliminar las barreras que enfrentan, 
lo que permitiría cerrar las brechas con otras empresas, con el propósito 
de que actúen como agentes del cambio estructural. Esto posibilitaría 
complementar las economías de escala de las grandes empresas, 

61 Esta necesidad es destacada por Villarán (2007) cuando señala que “…en el Perú no existen 
políticas ni instituciones especializadas en la Pequeña y Mediana Empresa (PYME). Lo que 
existe son políticas e instituciones de promoción y apoyo a la Micro y Pequeña Empresa 
(MYPE)”. 
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favoreciendo la creación de aglomeraciones productivas, y contribuir a la 
inclusión social.

Específicamente, es necesario contar con políticas públicas de 
desarrollo industrial, de innovación tecnológica y de financiamiento 
inclusivo para los sectores de menores escalas de producción. 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 más dificultades para innovar, adoptar tecnología e impulsar 
procesos de aprendizaje.

Acompañadas de un marco adecuado de políticas como el señalado, 
las empresas del estrato intermedio, y en particular sus segmentos 
potencialmente más dinámicos, pueden erigirse en una palanca de la 
transformación productiva y tener efectos sobre el funcionamiento del 
conjunto de la economía por distintas vías:

• En primer lugar, las pymes podrían contribuir a aumentar la 
productividad mediante la introducción de cambios tecnológicos 
y organizativos. De esa forma, estas empresas podrían actuar 
como agentes que fomentan el cambio estructural, ayudando a 
la creación y difusión de innovaciones y el desarrollo de nuevos 
mercados. Asimismo, tanto la entrada de nuevas empresas como la 
incorporación de nuevos modelos de negocios podrían contribuir 
al aumento de la productividad agregada de la economía. 

• En segundo término, las unidades productivas del estrato 
intermedio estarían en condiciones de complementar las 
economías de escala de las grandes empresas. Por una parte, con 
las ventajas en materia de flexibilidad, las pymes pueden lograr 
menores costos de transacción como consecuencia, entre otras 
cosas, de su cercanía a los clientes. Por otra parte, quedarían en 
condiciones de acceder a mercados diversificados, en especial a 
través de la exportación o venta a grandes cadenas comerciales 
y a cadenas globales de valor. En estos procesos, las pymes se 
beneficiarían de las transferencias de tecnología y así se rompería 
el desempeño adverso, donde la baja productividad inicial y la 
ausencia de transferencia de conocimiento entre empresas se 
refuerzan mutuamente.

• Como tercer punto, las empresas del estrato intermedio pueden 
tener un papel importante en la creación de aglomeraciones 
productivas (clusters), concebidas como una colaboración entre 
agentes económicos e instituciones en el país, cuyo propósito es la 
generación de un beneficio competitivo. Con estas aglomeraciones 
productivas se podrá conseguir un nivel de eficiencia colectiva 
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que una empresa individual no podría alcanzar. La integración 
de los clusters y redes de empresas a cadenas globales de valor 
puede contribuir a diversificar exportaciones, generar nuevos 
empleos y adquirir capacidades tecnológicas adicionales de 
acuerdo con las mejores prácticas internacionales, fortaleciendo 
así la competitividad.

• En cuarto lugar, en el proceso de convergencia productiva, la 
articulación de las pymes con algunos segmentos del estrato 
tradicional podría contribuir a la inclusión social al aumentar 
los ingresos de las microempresas y los trabajadores por 
cuenta propia, ayudando así a reducir su vulnerabilidad. Al 
respecto, algunas políticas de apoyo a las microempresas (como 
las intervenciones multidimensionales relacionadas con las 
microfinanzas) podrían brindar herramientas que permitan 
elevar los ingresos y conferir estabilidad.

Se destaca que para asegurar la implementación efectiva de las 
políticas de convergencia productiva mencionadas, este esfuerzo deberá 
estar acompañado 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 economía más integrada es más 
factible establecer pactos entre actores diversos que otorguen legitimidad 
al papel coordinador y orientador del Estado para hacer más igualitaria 
la apropiación de riqueza que deriva de los saltos en las ganancias de 
productividad62. 

Finalmente, en la transición desde una estructura económica 
concentradora hacia una con mejor distribución, el cambio estructural debe 
ir acompañado de políticas de protección social para los sectores rezagados 
en materia de incorporación a la dinámica del cambio estructural63. Este 
proceso de diversificación productiva debe complementarse con políticas 
dirigidas a mejorar la operación del mercado laboral, para ampliar la 
incorporación de los trabajadores a empleos formales y con protección 
social, y a generar las capacidades requeridas por un proceso intenso de 
fomento de la equidad64.

3. Políticas 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 dispersión de ingresos entre los trabajadores formales puede 

62 Véanse Haussman y Klinger (2008) y Rodrik (2010).
63 Véase Monge (2013).
64 Véase información sobre la formalización empresarial y laboral en Díaz (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 (distribución 
funcional). A su vez, esto implica una proporción más baja de trabajadores 
en la economía formal y, de hecho, puede explicar por qué la elasticidad 
producto-empleo formal suele ser menor que la elasticidad producto-
empleo total. Las políticas de mercado de trabajo deben estar de acuerdo 
con los esfuerzos para propiciar el tránsito a la economía formal. A 
continuación se destacan tres grandes líneas de intervención: 

• Una política de formación de recursos humanos que coincida 
con el impulso de la productividad general y de los sectores 
más intensivos en empleo. Así como la formación de la fuerza 
laboral da sostenibilidad al crecimiento, y su ausencia puede 
limitarlo, es claro que la dispersión de calidades en la oferta 
formativa se distribuye en el mercado de trabajo de una forma 
que reproduce la heterogeneidad, lo que genera un círculo 
vicioso. La formación de más alta calidad, a veces escasa, 
suele vincularse a los sectores más modernos, mientras que 
la formación de menor calidad se asienta usualmente en el 
sector tradicional. La problemática 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 coordinación interinstitucional entre los actores 
encargados de la formación para el trabajo, tanto de nivel técnico 
como universitario, incluida la capacitación en competencias 
transversales. Asimismo, un mayor financiamiento facilita el 
acceso a formación en sectores poblacionales que usualmente 
no lo tienen. Un aspecto históricamente crítico ha sido el 
mejoramiento o la estandarización de la calidad y pertinencia 
de la formación inicial y continua mediante la reforma del 
sistema público de provisión de servicios educativos (centros 
de educación técnico-productiva (CETPRO)), institutos 
superiores tecnológicos (IST) y universidades), la reconversión 
laboral y las modalidades formativas. Para ello se requiere la 
generación y amplia difusión de información sobre la calidad 
de las instituciones educativas y sus resultados observables 
en el mercado de trabajo. En este proceso, algunos temas 
olvidados, como la orientación vocacional y la supervisión, 
evaluación y acreditación de la calidad, a partir de un Sistema 
Nacional de Evaluación, Acreditación y Certificación de la 
Calidad Educativa (SINEACE) más proactivo, constituyen una 
prioridad urgente.

• Mayor vinculación de los salarios con la productividad. Como 
ha señalado Atkinson (2009), la discusión 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 razón, la OIT (2013) enfatiza 
en la necesidad de implementar políticas que promuevan una 
conexión cercana entre el aumento de la productividad y el 
incremento de la compensación de los trabajadores, y evitar 
una “carrera hacia el fondo” en términos de participación de las 
remuneraciones en el PIB, puesto que esto puede desincentivar 
variables como la innovación y la actualización productiva, 
que se han convertido en elementos clave de las economías de 
mercado. Esto se puede propiciar a través de las mejoras en los 
sistemas de formación, como se ha mencionado, pero también 
mediante el fortalecimiento de las instituciones (OIT, 2013). 
En ese sentido, dadas las dificultades de organización de los 
trabajadores, sobre todo en un contexto de mayor segmentación 
laboral y rápidos cambios tecnológicos, se necesita crear un 
entorno propicio a la negociación colectiva y la capacidad de los 
trabajadores para demandar una parte justa de la producción 
económica. La inclusión de elementos de productividad —junto 
a las consideraciones de costo de vida— en las negociaciones por 
salario mínimo también aporta en ese sentido, incluso en países 
en desarrollo como el Perú, donde una parte significativa del 
mercado de trabajo no es asalariada. En general, el crecimiento 
de la productividad es crítico, por lo que se reitera la necesidad 
de incrementar el nivel de educación y capacidades requeridas 
para la transformación productiva, en el marco de un contexto 
propicio al crecimiento y la creación de empleo.

• 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 Perú, 
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 c) 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 políticas más de tipo productivo, pero concentradas 
en las empresas o unidades económicas más pequeñas, incluidos 
los trabajadores independientes. Desde el punto de vista laboral, 
las empresas más pequeñas tienen desde 2001 un régimen 
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laboral particular: la Ley MYPE, que ha ido modificándose en 
el tiempo y ha sido promocional. Según algunos estudios, este 
régimen laboral especial no parece haber tenido el impacto 
esperado (Díaz, 2013; Jaramillo, 2013). 

 El sector de trabajadores independientes no tiene un régimen 
laboral en sentido estricto. De hecho, se encuentran fuera de la 
legislación laboral y hasta se podría hablar de “aformalidad” 
más que de informalidad. En algunos países se han aplicado 
mecanismos específicos para incorporar a este sector en los 
beneficios de la regulación, sobre todo desde el punto de vista 
de la seguridad social. Se destaca el caso del Brasil, donde se 
creó un sistema simplificado de monotributo, SIMPLES, que 
incluye el concepto de “microemprendedor individual” y es 
promocional en el sentido de que con un pago único, equivalente 
al 5% de la remuneración mínima, 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 desempeñe en el sector formal o moderno de la 
economía. Aquí claramente existe espacio para mejorar la 
capacidad del Estado para hacer cumplir sus normas. Esto 
puede tomar la forma de una mayor capacidad de supervisión. 
Recientemente se ha instrumentado el Convenio del Ministerio 
de Trabajo y Promoción del Empleo (MTPE) y la SUNAT, que ha 
mejorado la probabilidad de detección de infracciones laborales, 
y se ha creado la Superintendencia Nacional de Fiscalización 
Laboral (SUNAFIL), que se espera que pueda potenciar la 
capacidad de inspección 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 países como la Argentina o 
Colombia, donde la afiliación de dichos trabajadores a la 
seguridad social es deducible del impuesto a la renta. Esta 
vinculación, aunque no resuelve completamente el problema, 
genera un incentivo nítido para la formalización de colectivos 
de difícil formalización como el del trabajo doméstico. 

 También existe espacio para la combinación de varios de estos 
instrumentos. Este es el caso del sistema de sustitución de 
multas por capacitación que existe en Chile y que permite a las 
empresas más pequeñas reemplazar el pago de la multa por 
infracción tributaria por la asistencia a un curso de capacitación 



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 163

en legislación y obligaciones laborales. En este caso, se presume 
desconocimiento y el beneficio se otorga por una única vez. 

 En el caso de los trabajadores del hogar, el incumplimiento de la 
legalidad muestra que todavía existe un rezago histórico (estos 
trabajadores se desempeñan en condiciones menos favorables 
que el conjunto de trabajadores). La adopción del Convenio 189 
de la OIT, que atañe a este grupo laboral, se está tramitando en 
el Perú y es esperable que el trámite de su ratificación concluya, 
pueda legislarse adecuadamente y pueda hacerse cumplir 
dicha legislación.

El núcleo 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 asignación del producto 
generado. Este objetivo, tan ambicioso como necesario, debería ser el eje de 
una política económica pensada integralmente en términos del bienestar 
de todos los sectores de la sociedad.
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Anexo II.A

Anexo estadístico

Cuadro II.A.1  
Perú: empleo y producto por trabajador, según 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 2 548 16,6 55,0 
Total 15 307 100,0  

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), “Encuesta Nacional de Hogares 2011”, 
Lima, 2011; y Perú: Compendio estadístico 2012, Lima 2013.

Cuadro II.A.2  
Perú: composición del PIB por ocupado, según estrato productivo, 2000-2011

(En porcentajes)

Año
Estrato productivo

Moderno Intermedio Tradicional
2000 66,9 28,0 5,2
2001 66,1 28,5 5,4
2002 68,7 26,1 5,3
2003 68,9 26,2 4,9
2004 68,0 27,3 4,7
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 24,1 4,1

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta 
Nacional de Hogares (ENAHO), varios años; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”, Lima, 
2011; y anexo estadístico. 
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Cuadro II.A.3  
Perú: PIB por ocupado, según estrato productivo, 2000-2011

(En miles de nuevos soles de 1994)

Año
Estrato productivo

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 45,1 18,4 3,2
2006 44,9 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: Elaboración propia, sobre la base de datos de Banco Central de Reserva del Perú (BCRP), 
“Reporte de inflación”, Lima, 2013; Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), 
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), varios años; Ministerio de la Producción, “Estadísticas”,  
Lima, 2011.

Cuadro II.A.4  
Perú: población económicamente activa ocupada,  

según estrato productivo, 2000-2011
(En porcentajes)

Año
Estrato productivo

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 Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
varios años.
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Cuadro II.A.5  
Perú: composición de ingreso laboral: asalariados y no asalariados, 2000-2011

(En porcentajes)

Años Asalariados No asalariados
2000 67,7 30,0
2001 68,4 30,0
2002 72,5 27,1
2003 72,9 27,1
2004 72,1 27,9
2005 72,1 27,9
2006 74,1 25,7
2007 75,7 24,3
2008 74,4 25,6
2009 75,1 24,8
2010 74,6 25,3
2011 73,7 26,2

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
varios años.

Cuadro II.A.6  
Perú: composición de la masa salarial, según estrato productivo, 2000-2011

(En porcentajes)

Año
Estrato productivo

Moderno Intermedio Tradicional
2000 41,7 34,9 23,4
2001 39,1 39,4 21,5
2002 39,3 42,2 18,4
2003 42,3 40,5 17,2
2004 43,6 38,1 18,3
2005 44,7 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 Estadística e Informática (INEI), Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
varios años.
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Cuadro II.A.7  
Estados Unidos, el Perú, Portugal y la República de Corea:  

distribución del ingreso, 2009

País
Quintiles

I II III IV V
Perú 4,2 8,7 13,9 21,7 51,5
Portugal 5,8 11,3 22 22,9 38,1
República 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: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Económico de América 
Latina y el Caribe 2013. Tres décadas de crecimiento desigual e inestable (LC/G.2574-P), Santiago 
de Chile, 2013. Publicación de las Naciones Unidas, N° de venta: S.13.II.G.3; J. Kim, “The dynamics 
of Income inequality in Korea”, Smithfield, Bryant Universitity, 2011; Unión 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.





Capítulo III

Formalización empresarial y laboral

Juan José Díaz65

Introducción

En este capítulo se analiza información de diversos registros 
administrativos, así como de las encuestas de hogares, para explorar 
la evolución y las tendencias en varias dimensiones relacionadas con la 
formalidad empresarial y del empleo. Entre la información de registros 
administrativos se han recopilado datos sobre el número de micro y 
pequeñas empresas (mypes) formales, estimado sobre la base del padrón 
de contribuyentes de la Superintendencia Nacional de Administración 
Tributaria (SUNAT), que se clasifican como tales por el volumen de 
ventas66. Se incluye también información 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 número 
de trabajadores independientes con Registro Único de Contribuyente 

65 Consultor del proyecto Desarrollo inclusivo.
66 En este documento se utiliza el criterio de número de trabajadores para identificar a los 

estratos de micro y pequeña empresa de acuerdo con los valores máximos de número 
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 pequeñas empresas a las unidades productivas que cuentan con un máximo de 100 
trabajadores. En 2013 se introdujo una nueva modificación a la norma que identifica estos 
estratos únicamente en función de su valor de ventas anuales.
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(RUC) activo incluidos en el padrón de contribuyentes de la SUNAT. 
Además, se recopila información de empleo registrado del Ministerio de 
Trabajo y Promoción del Empleo (MTPE), proveniente de la Hoja Resumen 
de Planilla y de la Planilla Electrónica. A partir de esta información, y de 
estimaciones del nivel de empleo público, se realiza una estimación del 
empleo no registrado. 

La información de las encuestas de hogares explora las características 
de formalidad de la población económicamente activa ocupada. En 
particular, se ha procesado información de la Encuesta Nacional de 
Hogares (ENAHO) de 2000 a 2011 para calcular el total de la población 
económicamente activa ocupada y estimar el porcentaje de ocupados con 
algún rasgo de formalidad por autorreporte (seguro de salud, pensión, 
contrato de trabajo, acceso a gratificaciones). Se ha estimado también la 
magnitud del sector informal y del empleo informal utilizando la definición 
operativa de la Organización Internacional del Trabajo (OIT) y el Instituto 
Nacional de Estadística e Informática (INEI), y una definición alternativa 
basada en el autorreporte de los rasgos de formalidad del empleo.

La formalidad habría aumentado a partir del bienio 2003-2004, tanto 
a nivel de empresas como de empleo. La cantidad de micro y pequeñas 
empresas que podrían clasificarse como formales en virtud del registro 
en la SUNAT se ha incrementado desde 2004. Sin embargo, muy pocas 
de estas empresas se habrían acogido a la Ley MYPE, según información 
del Registro Nacional de la Micro y Pequeña Empresa (REMYPE), a pesar 
de las menores obligaciones laborales del Régimen Especial Laboral 
introducido por la Ley MYPE de 2003 y flexibilizado aún más 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 información de las encuestas de hogares. Esto se traduce en 
una reducción del empleo informal desde 2003, independientemente de si 
se utiliza la definición de empleo informal de la OIT —una definición de 
tipo legalista basada en la ausencia de afiliación al seguro de salud y de 
pensiones— o una definición de empleo no registrado.

Un aspecto clave es el de la productividad y cómo esta se distribuye 
entre los diferentes sectores y estratos de la economía. La evidencia de 
múltiples estudios revisados muestra que algunos sectores de muy alta 
productividad concentran la mayor parte del PIB pero absorben muy poca 
mano de obra, en contraposición a sectores de muy baja productividad 
que generan poco PIB pero absorben a la mayor parte de la población 
económicamente activa ocupada. En el segundo grupo se encuentra la 
microempresa y el trabajo independiente, los dos estratos del mercado 
laboral con mayor concentración 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 economía peruana para 
generar empleo formal.

En la sección A de este capítulo se aborda una revisión 
conceptual de la informalidad y de la literatura que ha explorado el 
tema. En la sección B se explora la estadística disponible acerca de las 
micro y pequeñas empresas, y se analiza la evidencia encontrada en 
estudios previos sobre tendencias de la heterogeneidad productiva 
y del producto por trabajador. En la sección 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 
cómo han evolucionado la formalidad y la informalidad laboral en los 
diferentes estratos productivos. En la sección D se presentan las políticas 
implementadas durante la década pasada, orientadas a promover el 
desarrollo de las mypes y su productividad. Por último, en la sección 
E se exploran factores asociados a la evolución de la formalización del 
empleo registrada durante la década pasada, con énfasis en la evolución 
del ciclo económico 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 fenómeno de múltiples dimensiones que puede 
asociarse con actividades de subsistencia a causa de la falta de empleo 
asalariado, con la descentralización productiva que transfiera parte de la 
carga productiva de empresas formales a unidades productivas informales 
más pequeñas, donde los costos de producción son menores o pueden 
evadirse, con emprendimientos en proceso de maduración que aún 
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 más baja en comparación con 
la economía formal, pero ello se logra evadiendo impuestos, incumpliendo 
normas y traspasando costos a los trabajadores.

Esto revela que un proceso de formalización debe incorporar 
como actores clave a las unidades de producción unipersonal, a las 
micro y pequeñas 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 
formalización como un tránsito desde una economía informal, en la que se 
enfrenta un elevado nivel de vulnerabilidad, hacia una economía formal, 
en la que se aprecian indicadores de desarrollo sostenible. 
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Las explicaciones de las causas de la informalidad económica han 
sido diversas. Los primeros abordajes del tema en el Perú asumieron un 
enfoque estructuralista en virtud del cual, las características informales de 
las mypes son resultado de las condiciones estructurales de los mercados 
en que operan (Carbonetto, Hoyle y Tueros, 1988). Según esta teoría, las 
empresas informales surgen como una alternativa de trabajo para las 
personas que no se pudieron incorporar a la economía formal y tienen que 
optar por constituir empresas de baja productividad e intensivas en factor 
trabajo, en contraposición 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 países de América Latina estaría 
condicionado por su heterogeneidad productiva, caracterizada por un 
estrato moderno de alta productividad y baja absorción 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 agudización de 
la heterogeneidad estructural. 

Posteriormente, como señala 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 economía con heterogeneidad estructural y la forma 
en que los estratos se vinculan entre sí permitiendo la reproducción de 
la heterogeneidad en el tiempo. Según esta corriente de pensamiento, 
existen cuatro mercados laborales diferenciados y segmentados que 
explican la naturaleza, acumulación y distribución del ingreso: el sector 
moderno-formal urbano, el sector informal urbano, el sector moderno 
rural y el sector tradicional rural. Debido a la baja absorción 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 migración del sector rural tradicional a las ciudades a causa de la 
pobreza y la insuficiente absorción de empleo del sector rural moderno. 
Este excedente de mano de obra constituye una oferta de trabajo elástica 
para el sector moderno urbano, lo que permite que los salarios de este 
sector crezcan poco o se mantengan estancados. 

Según el enfoque del PREALC, la dinámica del desarrollo se explica 
por el funcionamiento de los mercados de trabajo segmentados y por la 
distribución del ingreso resultante. La elevada y creciente productividad 
del sector moderno, unida a una oferta de trabajo elástica, permite que este 
sector genere un elevado excedente de explotación y ganancias, sesgando 
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la distribución del ingreso hacia los receptores del excedente en el sector 
moderno, lo que acentúa la heterogeneidad estructural de la economía.

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), según 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 legislación 
controladora y burocrática obligaría 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 pequeño negocio de confecciones. Tomando en cuenta el costo de 
oportunidad (demora de 10 meses en la aprobación para iniciar el negocio) 
y el costo de los trámites (214 dólares), se incurría en un costo total de 
1.231 dólares, o el equivalente a 32 meses de sueldo mínimo, para iniciar 
un negocio. Si bien estas cifras corresponden a la realidad del Perú de 
hace más de 20 años, el ejercicio de cálculo muestra la importancia de 
los trámites administrativos en el origen de la informalidad en nuestro 
país. En algunas estimaciones más recientes, elaboradas sobre la base de 
encuestas entre micro y pequeñas empresas, se observa una sustancial 
reducción de estos costos, que han caído a una décima parte (Jaramillo, 
2005). No obstante, según los informes Doing Business, estos siguen siendo 
elevados en relación con los de muchos países desarrollados.

Desde otro enfoque, el mundo de las microempresas informales ha 
sido visto como una expresión 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 más allá del marco normativo o legal, 
apelando a una dimensión del poder en sus manifestaciones sociales, 
políticas y culturales. Desde esa perspectiva, la informalidad sería una 
expresión de un movimiento más amplio que cuestionaría las estructuras 
sociales, económicas y políticas dominantes (Franco, 1991). En ese sentido, 
la informalidad representa la irrupción 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 desarrolló a partir de los años noventa 
bajo la influencia de la antropología económica y la sociología del trabajo 
en el Perú, y que enfatizó los factores culturales que definirían las causas 
y la forma de funcionamiento de las unidades de producción informales 
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en el país. Sobre la base de los aportes de las teorías de las “economías 
étnicas”, según esa perspectiva, habría patrones de comportamiento 
económico que se orientan a partir de ciertos valores propios de la cultura 
de origen de los emprendedores. En particular, en los análisis realizados 
se ha destacado la vigencia de una ética del trabajo y el hecho de recurrir 
a vínculos de reciprocidad para el establecimiento y desarrollo de las 
pequeñas empresas en contextos urbanos (Golte y Adams, 1987; Adams y 
Valdivia, 1991). En virtud de esta perspectiva, la formalización 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 pequeños empresarios. En todo caso, es una opción más dentro 
de una estrategia de crecimiento de la empresa en la que intervienen otros 
factores y prioridades. 

La opción de los conductores de unidades productivas de pequeña 
escala de “ser” formales o informales es una cuestión más 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 Perú aún no se han 
llevado a cabo estudios que analicen específicamente las motivaciones y 
los mecanismos detrás de la decisión de los micro y pequeños empresarios 
de ser formales o informales. Entre los pocos estudios en que se aborda 
el tema deben mencionarse el que realizó el Banco Central de Reserva 
del Perú en 1992, bajo el auspicio de la Agencia para el Desarrollo 
Internacional, y la investigación de Robles y otros (2001) sobre las mypes 
en Lima Metropolitana y otras ciudades importantes del país.

El primer estudio fue realizado bajo un enfoque estructuralista 
por un equipo técnico dirigido por Francisca Pin (BCRP, 1992) y parte de 
cuatro hipótesis fundamentales: a) más que por una supuesta propensión 
natural a la evasión, la informalidad de las mypes está determinada por 
su baja capacidad de tributación, que, a su vez, depende del nivel de renta 
neta, el tamaño del excedente y la facilidad para trasladar el impuesto a las 
ventas; b) la evasión tributaria de los informales con capacidad de tributar 
depende de su “visibilidad”, su desprotección y el costo de la evasión; c) el 
aumento del excedente de mano de obra urbano (subempleo) contribuye 
al crecimiento del sector informal y a la probabilidad de evasión de 
dicho sector, como parte de una estrategia de las grandes empresas para 
descentralizar su producción; y d) las posibilidades de tributación del sector 
informal no solo dependen de los ingresos, las ventas y la acumulación 
de las empresas, sino también de las características del sistema tributario 
nacional y de su vínculo con este sector (BCRP, 1992, págs. 80-83).

Como parte de las conclusiones, en el estudio se establece una serie 
de características de la informalidad que están ligadas a lo que los autores 
definen como “tributación potencial”, partiendo de la constatación de que 
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“la baja tributación informal es más un problema de escasa capitalización, 
que de actitudes o predisposiciones hacia la evasión” (BCRP, 1992,  
págs. 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 “economía étnica” (Golte y 
Adams, 1987; Adams y Valdivia, 1991), se ha mostrado que muchos micro 
y pequeños empresarios con altos ingresos y comprobada capacidad de 
acumulación optan por continuar operando en la informalidad. Es ahí 
donde los datos obligan a dirigir la mirada hacia otros factores o posibles 
causas del problema, como las características del marco normativo formal 
o los valores y la mentalidad de los empresarios que conducen esas mypes.

Por otra parte, según el enfoque manejado en el estudio de Robles 
y otros (2001), la definición del carácter informal de la micro y pequeña 
empresa no puede hacerse de modo dicotómico. En realidad, más que 
hablar o pensar en una categoría uniforme y unívoca, debe concebirse 
la informalidad como un proceso y un estadio: se es informal en ciertas 
dimensiones y en cierta medida.

La investigación comprobó que el cumplimiento de la normativa legal 
difiere según el giro o sector al que pertenezca la mype (específicamente, 
la opción por determinado régimen tributario). También se constató que, 
al menos en los tres sectores estudiados (confecciones, metalmecánica y 
servicios informáticos), solo el 8,3% de las mypes señalaron 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 índice 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 acotación: “(…) la 
legalidad no sólo 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 sólo paga una parte de lo que debe pagar? No, sólo lo es 
parcialmente” (Robles y otros, 2001, pág. 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 cercanía 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 señalan que 
el mayor nivel de incumplimiento está en las obligaciones laborales. Según 
se documenta en el estudio, los impuestos y las normas laborales aparecen 
en un último orden de prioridades de cumplimiento, precisamente 
porque son los menos visibles y se vinculan a una menor probabilidad de 
detección y sanción.

Al construir un índice de legalidad, definido como un ratio 
del número de impuestos pagados sobre el total de impuestos que 
correspondería pagar a la mype, se constata que el nivel de cumplimiento 
o formalidad es mayor conforme se incrementa el tamaño del negocio. 
Esta verificación empírica no es novedosa ni corresponde solo a la realidad 
peruana. La explicación residiría en que los costos de la informalidad 
(o, visto de otro modo, los beneficios de la informalidad) aumentan 
(disminuyen) de acuerdo con el tamaño de la empresa, “específicamente 
los costos de oportunidad asociados a no acceder a mercados más grandes 
y más formales” (Robles y otros, 2001, pág. 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 constatación clara: los informales no 
pueden acceder a ciertos mercados ni generar asociaciones económicas con 
otras empresas. También se encuentra que las mypes con mayores tasas de 
utilidad tienden a pagar impuestos en mayor proporción, vale decir, a ser 
más formales desde un punto de vista tributario. Sin embargo, no queda 
claramente establecida la relación de causalidad. Entonces, la pregunta 
que legítimamente puede plantearse es: ¿son más rentables las mypes más 
legales o, contrariamente, son más legales las mypes más rentables?

A partir de un análisis 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 tamaño guarda 
relación 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 
educación (cuantos más años de educación formal tiene, en particular si 
cuenta con educación superior) son factores que contribuyen a una mayor 
formalización del negocio.

El análisis de las percepciones de los propios empresarios sobre 
los problemas de la formalización permite concluir que entre ellos existe 
una desinformación muy grande acerca de las normas y la legislación que 
regula la actividad empresarial. También se encontró que un porcentaje 
importante de micro y pequeños empresarios considera que la tenencia 
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de registros elevaría directamente sus costos y otra proporción similar 
percibe que la decisión 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 situación parece haber 
cambiado en los últimos años, por lo que es posible que ya no represente 
una barrera tan grande como antes.

En la misma línea que el estudio anterior, Tokman (2001) amplía 
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 exigiría mayor control o el cumplimiento de más 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 políticas de formalización deben apuntar a enfatizar 
sus beneficios en lugar de justificarla por la ampliación de la base tributaria 
de un país. El acceso a nuevos mercados, la asociación con empresas más 
grandes y la posesión de un registro de operaciones que ayude a generar 
un cálculo económico sobre la empresa, y así determinar las perspectivas 
de crecimiento, son algunos de los beneficios de la formalidad. 

Además, Tokman (2001) menciona que el sector informal está 
constituido tanto por empresas cuya finalidad es la subsistencia como por 
otras que tienen potencialidades de desarrollo y enfatiza las posibilidades 
de expansión de las últimas, que se relacionan con la capacidad de 
incorporación plena a la formalidad por los beneficios descritos líneas arriba.

Robles y otros (2001) también consideran necesario diferenciar 
las microempresas que tienen como finalidad la subsistencia de las que 
buscan la acumulación (se puede esperar que algunas empresas tengan 
como finalidad emplear mano de obra familiar antes que maximizar las 
utilidades). Por su parte, Villarán (2007) agrupa a las micro, pequeñas y 
medianas empresas en dos sectores. El primero corresponde a la pequeña 
y mediana empresa y constituye un bloque más moderno y dinámico en 
comparación 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 cercanía con la pobreza.

En Villarán (2007) se argumenta que un problema de las políticas 
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 promoción 
económicos-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 económicos del Proyecto de Reducción 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 políticas 
para mypes se encuentran catalogadas como de “alivio de pobreza”. En el 
extremo, según el autor mencionado, esta situación llevó a que empresas 
viables fueran dejadas de lado por programas económico-productivos, lo 
que limitó sus posibilidades de crecimiento.

Una línea 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) encontró que la mayoría de 
las personas en condición de autoempleo en el sector informal de México 
habían escogido esta condición 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 última razón 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 líquido, sin deducciones, en el sector informal. 

En la misma dirección, Yamada (2009) indagó sobre las razones 
que motivaron a los propietarios de microempresas familiares del 
Perú a escoger esta actividad, haciendo uso del módulo del trabajador 
independiente de la ENAHO de 2003 a 2006. Los resultados permiten 
concluir que la búsqueda de independencia y de mayores ingresos 
representó el 47,2% en 2003 y el 52,1% en 2006, mientras que la motivación 
de trabajar como autoempleados por falta de trabajo disminuyó durante 
los cuatro años analizados, en un contexto de expansión económica, 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 años noventa y mostraron que 
la racionalidad de pertenencia al sector informal estaba asociada a los 
mayores ingresos en relación con los que los trabajadores independientes 
informales ganarían trabajando como asalariados en el sector formal. De 
sus estimaciones se desprende que dos tercios del sector informal están 
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 decisión 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 relación entre beneficios y costos, 
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en ambos casos tangibles e intangibles, del empleo formal. Esto se explica 
por la combinación 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 sección, 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 formalización 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 producción de pequeña 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 producción, más fácil es 
cubrir los costos de operar formalmente. Sin embargo, es necesario señalar 
que las estrategias para promover el incremento de la productividad 
deben estar acompañadas 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 regulación y la relación costo-
beneficio de operar formalmente, vinculado a los enfoques que asocian 
la informalidad con la excesiva regulación o con los altos costos y bajos 
beneficios de operar formalmente. Cuando las regulaciones para operar 
formalmente son complejas y difíciles de observar, y cuando la relación 
costo-beneficio de operar formalmente es alta, los incentivos a la 
formalidad son menores. Al mismo tiempo, cuanto más complicadas son 
las normas o las regulaciones, más demandante es su verificación, lo que 
impone mayores retos al propio Estado para garantizar el cumplimiento 
(este es otro aspecto clave que se discute más adelante). En este grupo de 
estrategias se destacan los procesos de simplificación administrativa que 
involucran los procesos y trámites que se deben cumplir, así como las 
normas que introducen regímenes tributarios o laborales especiales que 
reducen la relación costo-beneficio de operar formalmente.

El tercer aspecto se refiere a la capacidad del Estado para garantizar 
el cumplimiento de las regulaciones y está vinculado a los enfoques que 
asocian la informalidad con la evasión. Además de los temas relacionados 
a la complejidad de la normativa o las regulaciones, muchos países, entre 
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ellos el Perú, tienen el problema de que la capacidad del Estado y las 
instituciones públicas para vigilar, fiscalizar y hacer cumplir las normas 
resulta limitada. Incluso con una normativa sencilla, la limitada capacidad 
de supervisión y fiscalización 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 
más fácil supervisar a las empresas grandes que a las microempresas, 
también se encuentra que las distintas instituciones públicas tienen 
capacidades diferentes para ver o alcanzar a las unidades productivas que 
deben supervisar. En el caso del Perú, la autoridad tributaria suele tener 
un mayor campo de acción que la laboral. Asimismo, la débil articulación 
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 información y 
fiscalización como con medidas que promueven una mayor eficiencia de 
las instituciones encargadas de la supervisión, así como la articulación de 
sus acciones.

2. Empleo en el sector informal y empleo informal

Aunque parezca extraño por el uso casi cotidiano que se hace de los 
términos “informalidad laboral” o “empleo informal”, no existe una 
definición única, 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 economía, en particular de la estructura segmentada de los mercados 
de trabajo, y de esta aproximación se derivó una definición del sector 
informal, asociado precisamente a cierto tipo de unidades de producción y 
a la forma de utilización de la mano de obra en la economía. 

La definición de sector informal de la OIT, utilizada hasta inicios 
de la década de 2000, comprendía a unidades de producción de pequeña 
escala, no organizadas o estructuradas. Hasta ese momento, según 
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 desempeñaban 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 definición basada en rasgos de formalidad del empleo

En la década de 1990 aparecieron estudios donde se establecían 
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 países de América Latina, en varios 
estudios se ha utilizado el acceso a un seguro de salud o a pensiones de 
jubilación como rasgos característicos de una relación 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 compensación por cese, el derecho a vacaciones, el cumplimiento de la 
legislación del salario mínimo y el pago de otras gratificaciones.

Una ventaja de la aproximación legalista es que permite identificar 
situaciones de empleo informal fuera del sector informal, como se definía en 
las aproximaciones al sector informal de la OIT. Así, por ejemplo, desde el 
punto de vista legal, un trabajador no registrado en la planilla o no cubierto 
por la legislación de protección social, cuando debiera estarlo, podía 
identificarse en una situación de empleo informal bajo la aproximación 
legalista, aun cuando su empleador fuese formal. Esto no era posible en la 
aproximación original de empleo en el sector informal de la OIT.

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

b) La definición vigente de la Organización Internacional  
del Trabajo

En la propuesta vigente de la OIT se hace una distinción 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 producción correspondientes al sector de hogares, 
según el Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (Rev. 4), 
que no cuentan con una organización jurídica 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 además contar con trabajadores 
familiares auxiliares. Entre las principales características de las unidades 
de producción informales se destaca su reducida escala, la organización 
rudimentaria y la escasa o nula distinción entre el trabajo y el capital como 
factores de producción. 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 
garantías 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 está sujeto a la legislación 
laboral ni a la legislación tributaria y que no está cubierto por la protección 
social u otras prestaciones que se derivan de la relación laboral. 

En el cuadro III.1, tomado de Hussmanns (2004), se muestra cómo 
se constituyen el empleo en el sector informal y el empleo informal. Las 
filas corresponden al sector de las unidades de producción (empresas del 
sector formal, empresas del sector informal y sector de hogares), mientras 
que las columnas corresponden a la clasificación de la situación 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 cuestión. 

El empleo en el sector informal está constituido por los trabajadores 
por cuenta propia dueños de su propia empresa del sector informal 
(celda  3), los empleadores dueños 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 
excepción de los asalariados formales del sector informal), así 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 últimas cuatro categorías 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 país depende de la legislación nacional, pero usualmente se basa 
en los criterios de protección social que suelen registrarse en las encuestas 
de hogares o de empleo y que se usan como fuente de información para 
calcular la magnitud. En el caso del Perú se utiliza como criterio la 
afiliación a un seguro de salud.

B. Informalidad en micro y pequeñas empresas 

1. Estimación del número de micro y pequeñas empresas

Debido a la falta de información y a la alta informalidad que hay en el 
segmento de unidades de producción de pequeña escala, en particular 
en las unidades de producción unipersonales y las micro y pequeñas 
empresas, es difícil obtener cifras exactas del tamaño del sector. Si 
se utilizan como referencia las empresas registradas en la autoridad 
tributaria (SUNAT), estas cifras subestimarían el número de empresas del 
sector, debido a la considerable informalidad tributaria (sin mencionar la 
laboral). Ante esa situación, la Dirección de la Micro y Pequeña Empresa 
(DNMPE) del Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo propuso 
utilizar el módulo de empleo de la Encuesta Nacional de Hogares para 
aproximar el tamaño del sector y sugirió dos metodologías para calcular 
el número de mypes: i) la del rango de trabajadores y ii) la del número  
de conductores.

El primer método consiste en calcular la población económicamente 
activa ocupada en las micro y pequeñas empresas y dividirla entre la 
media (o mediana) del número de trabajadores en cada tipo de empresa. 
El resultado es un estimado del número de empresas. La población 
económicamente 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 ocupación principal. Por tratarse de una encuesta de hogares, la 
información se encuentra a nivel de individuo, de manera que se puede 
identificar cuántos trabajadores hay en la empresa en la que trabaja el 
entrevistado y así obtener un promedio de dicha variable, considerando si 
se trata de una micro o pequeña empresa.

El segundo método aproxima el número de mypes a través del 
número 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 clasificación de micro y pequeña empresa, 
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al igual que en el método anterior, se realiza mediante el criterio de 
número de trabajadores. 

Si bien ambos métodos ofrecen una aproximación al número 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 empresa67. Para identificar por separado a las micro y 
pequeñas empresas se considera el número de trabajadores que establece 
la Ley MYPE de 2008 para identificar el número de empresas en cada 
segmento. Según el criterio de número de trabajadores únicamente, esta 
norma establece que una microempresa puede tener hasta 10 trabajadores, 
mientras que una pequeña empresa puede tener hasta 100 trabajadores. 
Estos son los rangos que se utilizan en el documento para identificar 
cuántas mypes hay en el Perú a partir de la información de la ENAHO. 

Además, la ENAHO permite identificar a los trabajadores por 
cuenta propia o trabajadores independientes que realizan actividades 
sin trabajadores a cargo. A este estrato, cuya proporción en la población 
económicamente activa ocupada del país bordea el 20%, se le puede 
denominar como de empresas unipersonales. 

La evolución del número de mypes y empresas unipersonales entre 
2000 y 2011, a partir de las estimaciones basadas en información de la 
ENAHO, muestra que ambos estratos tienen una magnitud similar a lo 
largo de todo el período 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 gráfico III.1).

La ENAHO también permite estimar el número de mypes 
separando a las microempresas y a las pequeñas empresas según áreas 
rurales y urbanas (véase el cuadro III.2). En términos agregados, el sector 
de las mypes creció un 26% entre 2000 y 2011. El sector de microempresas 
creció de manera continua a lo largo del período en el ámbito nacional. 
Las estimaciones indican que el número de microempresas se elevó de 
2,5 millones en 2000 a 3,1 millones en 2011. Si se desagrega por área 
rural y urbana, se encuentra que el número de microempresas aumentó 
en áreas urbanas, pero se mantuvo prácticamente invariable en áreas 
rurales (pasó de 1,1 millones en 2000 a 1,7 millones en 2011 en el ámbito 
urbano y se mantuvo en alrededor de 1,4 millones a lo largo del período 
en áreas rurales).

67 En la estimación se considera únicamente el reporte de la ocupación principal. Esto genera 
una subestimación del número de mypes, pues algunos negocios se desarrollan a partir 
de la ocupación secundaria. Sin embargo, como muestran Rodríguez e Higa (2009), el 
número de mypes aumenta solo ligeramente si se considera además el reporte de la 
ocupación secundaria.
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Gráfico III.1  
Perú: número de empresas unipersonales y micro y pequeñas empresas, 2000-2011 

(En millones)
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Fuente: Elaboración 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 
pequeñas empresas comprende a empleadores o patrones y a independientes con trabajadores. 

Por su parte, el sector de pequeñas empresas ha mostrado una 
evolución algo diferente, ya que su número aumentó rápidamente entre 
inicios y mediados de la década, para crecer de manera más lenta hacia el 
final del período. En el ámbito nacional, el número de pequeñas empresas 
pasó de 30.000 a 38.000 entre 2000 y 2004, se redujo a 37.000 en 2007 y 
aumentó a 43.000 en 2011. La evolución del tamaño del sector de pequeñas 
empresas muestra tendencias diferentes según el área. En áreas rurales, el 
número de pequeñas empresas casi se triplicó entre 2000 y 2004 (de 5.000 a 
casi 15.000), pero en los años siguientes se redujo y llegó al final del período 
a cerca de 11.000 empresas. En áreas urbanas, en cambio, el número de 
pequeñas empresa se redujo entre inicios y mediados de la década —de 
25.000 a 23.000 entre 2000 y 2004-2007— y aumentó a 32.000 en 2011.

Otro aspecto relevante del sector de las mypes, que se encuentra 
a partir de las estimaciones con información de la ENAHO, es que está 
constituido principalmente por microempresas. En el ámbito nacional, el 
estrato de microempresas representa cerca del 99% del sector de las mypes. 
La participación del estrato de microempresas es algo menor en las zonas 
urbanas que en las zonas rurales, pero siempre está por encima del 97% 
(véase el cuadro III.2).
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2. Estimación del número de micro y pequeñas  
empresas formales

La multiplicidad de dimensiones de la informalidad hace difícil establecer 
de manera única y precisa el número 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 aproximación a la estimación del número de mypes 
utilizando información de la SUNAT. Para obtener una estimación del 
número de mypes informales respecto del total del sector de las mypes, 
se calcula la diferencia entre el total de micro y pequeñas empresas 
estimado con la información de la ENAHO, y las registradas en el padrón 
de RUC de la SUNAT. Esta metodología fue propuesta en su momento 
por la Dirección Nacional de Micro y Pequeña Empresa del Ministerio de 
Trabajo cuando las políticas para el sector de las mypes estaban adscritas a 
dicho Ministerio (DNMPE, 2006). Posteriormente, PRODUCE ha elaborado 
estimaciones más recientes que publica en su anuario de estadísticas del 
sector de las mypes.

La información de la SUNAT se ha tomado del anuario estadístico 
de las mypes elaborado por PRODUCE, en el que se indica que el número 
de mypes formales se obtiene del padrón de RUC y considera a todas las 
micro y pequeñas empresas que a) tienen un RUC vigente, b) realizan 
actividades que generan renta de tercera categoría, c) declaran ventas 
menores a 1.700 unidades impositivas tributarias (UIT) al año, d) están 
clasificadas como contribuyentes con finalidad lucrativa y e) tienen una 
actividad económica declarada de finalidad lucrativa. Es necesario precisar 
que, a diferencia de la estimación del tamaño del sector de las mypes 
con información de la ENAHO, el padrón de RUC permite identificar las 
mypes a través del criterio de volumen de ventas.

En el cuadro III.3 se muestran los resultados de la estimación del 
número de mypes formales e informales para 2004, 2006, 2009, 2010 y 2011. El 
número total de mypes corresponde a la estimación reportada previamente, 
que utiliza información de la ENAHO y el método de estimación basado en 
la metodología del número de conductores de empresas68. La información 
de micro y pequeñas empresas registradas en el padrón de RUC de la 
SUNAT se presenta en la segunda columna del cuadro III.3 y muestra que 
el número de mypes formales ha aumentado de manera continua desde 
2004, primer año para el que se dispone de esta información, y casi se ha 
duplicado de 648.000 en ese año a 1,28 millones en 2011. 

68 En el anuario estadístico de la mype 2011 de PRODUCE se presenta una estimación 
alternativa del número total de mypes que se basa en el método del número de 
trabajadores. Los resultados de dicha estimación difieren de los obtenidos con el método 
de conductores que se utiliza en este documento.
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Cuadro III.3  
Perú: estimación del número de micro y pequeñas empresas  

formales e informales, 2004-2011
(En miles)

 
Número estimado 

de micro y pequeñas 
empresas

Micro y pequeñas 
empresas formales

(registradas en la SUNAT)

Micro y pequeñas 
empresas informales

(estimadas por diferencia)
Número En porcentajes  Número En porcentajes

2004 2 738 648 24 2 090 76
2006 2 819 881 31 1 938 69
2009 3 115 1 119 36 1 996 64
2010 3 204 1 192 37 2 012 63
2011 3 171 1 283 40  1 888 60

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
2004, 2006, 2009-2011, y Ministerio de la Producción, Estadísticas de la micro y pequeña  
empresa, 2011.

Nota: El número total de micro y pequeñas empresas se estima con información de la ENAHO y el 
método de conductores. El número de micro y pequeñas empresas formales proviene del padrón 
de contribuyentes de la SUNAT reportado por PRODUCE.

Tomando como referencia la estimación del número total de 
mypes y el número de mypes formales que se obtiene de la SUNAT es 
posible calcular, por diferencia, el número de micro y pequeñas empresas 
informales. Esta estimación se presenta en la cuarta columna del cuadro 
III.3, donde se puede observar que el número de mypes informales ha 
permanecido casi inalterado, fluctuando de alrededor de 1,9 millones a 2,1 
millones de empresas en el período analizado.

A partir de estas estimaciones se puede calcular la evolución de la 
participación de las micro y pequeñas empresas formales e informales en el 
sector de las mypes desde el punto de vista tributario. Dado que el aumento 
del número de mypes registradas en la SUNAT ha sido mucho más rápido 
que el del número total de mypes, el porcentaje de micro y pequeñas 
empresas formales, en la dimensión tributaria, muestra una tendencia 
continuamente creciente. El porcentaje de mypes formales se incrementó 
del 24% al 40% entre 2004 y 2011. Visto de manera complementaria, la 
participación de las micro y pequeñas 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 información de mypes formales de la SUNAT también revela 
que la mayoría de estas empresas corresponde a microempresas. En 
el gráfico  III.2 se muestra la evolución del número de micro y pequeñas 
empresas formales, en función del volumen de ventas, para años 
seleccionados entre 2004 y 2011. La participación de la microempresa 
formal en el total de mypes formales ha fluctuado alrededor del 96%.
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Gráfico III.2  
Perú: micro y pequeñas empresas formales, según tamaño, 2004-2011 

(En miles)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
2004, 2006, 2009-2011, y Ministerio de la Producción, Estadísticas de la micro y pequeña  
empresa, 2011.

Sin embargo, es necesario repetir que la informalidad no se da 
únicamente en el ámbito tributario, sino que también se presenta en el 
ámbito laboral. Si bien la empresa puede estar legalmente constituida 
ante los registros públicos 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 relación laboral. 

Por ejemplo, para 2006, la Dirección de la Micro y Pequeña 
Empresa estimó que solo el 9,2% de los trabajadores de las micro y 
pequeñas empresas se desempeñaban en empresas formales. Para dicho 
cálculo volvió a comparar la población económicamente activa hallada 
a través de la ENAHO con el número 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 
están implica que las empresas formales reportan menos trabajadores de 
los que efectivamente emplean. Esta situación puede reflejar tanto que las 
empresas buscan evitar el pago de beneficios sociales como que cuentan 
con trabajadores familiares no remunerados.

La información más 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 dimensión laboral es identificar cuántas de ellas reportan 
información de planillas. Hasta 2007, las empresas del sector privado con 
cinco o más trabajadores estaban obligadas a presentar la Hoja Resumen 
de Planilla al Ministerio de Trabajo. Desde 2008, con la implementación de 
la Planilla Electrónica, dicha información se reporta por medio electrónico 
a la SUNAT. Además, el rango de trabajadores se ha ampliado para cubrir 
también a las empresas de uno a cuatro trabajadores. Según la información 
de Planilla Electrónica, en 2011 había un total de 222.507 empresas 
registradas, de las cuales 219.205 tenían entre 1 y 99 trabajadores. Así, de 
los 3,2 millones de mypes en 2011, solo un 6,9% reportó información de 
Planilla Electrónica 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 producción nacional, pero emplean un 
porcentaje muy reducido de la fuerza laboral. 

Según estimados de la estructura empresarial y productiva de la 
economía peruana elaborados por Lévano (2007) y Villarán (2007), en 2006 
existía un total de 3,2 millones de empresas en el sector privado (véase 
el cuadro III.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 pequeñas. Es decir que el 98% de las empresas 
del sector privado eran microempresas, mientras que el 0,02% eran 
empresas grandes.

Los más de 3 millones de microempresas empleaban al 55% de la 
fuerza laboral ocupada, pero solo generaban un 25% de la producción 
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 país 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 más alta entre las empresas 
pequeñas 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 pequeñas 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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Además, es necesario considerar que muchas de las microempresas 
existen básicamente como una respuesta al subempleo y las deficiencias de 
una inserción laboral adecuada. Es muy probable que solo una proporción 
pequeña de estas empresas cuente con potencial emprendedor. Como 
señala Villarán (2007), un reto para la economía peruana es generar la 
expansión 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 allí es donde se genera la mayor cantidad de empleo del país.

Esta estructura empresarial impone grandes retos al desarrollo del 
país. 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 difusión y adaptación de tecnologías de fácil acceso, pero 
que al mismo tiempo puedan generar ganancias de eficiencia para mejorar 
en corto tiempo su productividad. Es prioritario contar con instrumentos 
de política que atiendan esta necesidad para reducir la heterogeneidad 
productiva del sector empresarial en el Perú, lo que se traduciría en una 
mayor capacidad de generar empleo formal, cumpliendo las obligaciones 
que establece la legislación y con mejores condiciones remunerativas.

Es por ello que la productividad en general, y de las micro y 
pequeñas empresas en particular, es un factor clave en el tránsito a la 
formalidad y mejores condiciones laborales. Una productividad elevada 
permite a las empresas solventar las obligaciones laborales establecidas 
por la legislación y pagar mayores salarios69. 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 generación de empleo de calidad en el país tiene en su base una 
microempresa que genera mucho más empleo que la empresa mediana y 
grande, pero con un producto por trabajador muchísimo menor. 

Chacaltana (2008) se basa en los estimados de Villarán 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 dólares por año. Esto equivale a tan solo 260 
dólares 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 pequeña empresa emplea 
a cerca de 2 millones de personas y genera un producto por trabajador 
de 8.000 dólares por año, lo que equivale a 667 dólares mensuales por 
trabajador. Por el contrario, la mediana y gran empresa, que emplean a 

69 Al menos en términos potenciales, pues la distribución del excedente depende del poder 
de negociación relativo de los factores productivos, así como de las instituciones que los 
supervisan y regulan.
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poco más de un millón de personas, generan un producto por trabajador de 
27.000 dólares por año, o 2.250 dólares por mes, en el caso de las empresas 
medianas, y 48.000 dólares por año, o 4.000 dólares por mes, en el caso de 
las empresas grandes70.

Chacaltana y Yamada (2009), Jiménez (2012), y Távara, González y del 
Pozo (2013) muestran que, pese al crecimiento y la expansión económica 
de la última década, la economía peruana sigue presentando una elevada 
heterogeneidad productiva entre sectores de actividad económica. Los 
sectores de mayor producto por trabajador —como minería, electricidad, 
gas y agua— concentran la mayor proporción del PIB, pero absorben una 
fracción reducida del empleo, mientras que los sectores de bajo producto 
por trabajador —como agricultura, comercio y servicios— concentran una 
proporción 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 país. 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), así como Infante, 
Chacaltana e Higa (2013), y Távara, González y Del Pozo (2013), muestran 
que la recuperación de los niveles del producto por trabajador de los últimos 
años no ha ido acompañada de un crecimiento similar de los salarios. De 
hecho, se encuentra que la participación de los salarios en la distribución 
funcional del ingreso se ha reducido a favor de la participación 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 absorción de mano de obra. Por este motivo es necesario 
atender el problema de la heterogeneidad productiva.

En el caso específico de las unidades productivas de menor 
tamaño, la información de la Encuesta de Micro y Pequeña Empresas de 
2010 del Instituto Nacional de Estadística e Informática permite obtener 
estimaciones del producto por trabajador para mypes formales de los 
sectores de manufactura y servicios en varias ciudades del país para 
el ejercicio contable 2009. El producto por trabajador de las mypes en 
2009 ascendió a 667 dólares por mes si se considera el total de la mano 
de obra ocupada y a 741 dólares si se considera únicamente la mano de 
obra remunerada. Se observa que la productividad es más alta en las 
mypes del sector de manufactura que en el sector de servicios. Además, 
las mypes con personería jurídica 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 cálculos para 2011 (véase el gráfico II.3).



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 199

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.

Rodríguez 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 forestal71. En 
este estudio se utilizan datos de producción y mano de obra de las micro y 
pequeñas empresas informales que se registran en el módulo de ingresos 
del trabajador independiente de la ENAHO. Encuentran que para el total 
de mypes no agrícolas ni forestales, el valor agregado por trabajador creció 
un 17% al comparar 2004 y 2008, observándose una reducción inicial entre 
2004 y 2006 y un rápido crecimiento en 2007 y 2008. Además, los sectores 
de servicios y construcción tuvieron productividades superiores a las 
registradas en los sectores primarios, en el comercio y en la manufactura. 
Sin embargo, el sector del comercio, que aparecía en el último lugar de 
productividad en 2004, pasó al tercer puesto en 2008, por delante de la 
manufactura y de las actividades primarias.

Las estimaciones de Rodríguez 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 mínimo mensual de aquel año, 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 pequeño si se toma en cuenta que 
a partir de él se debe retribuir a todos los factores de producción y no solo 
al trabajo, y se debe cubrir también los costos de los insumos utilizados.

Rodríguez e Higa también muestran que las unidades productivas 
informales, excluidas las del sector agrícola y forestal, concentran entre el 
42% y el 44% del empleo medido en jornadas completas, mientras que solo 
concentran entre el 8% y el 9% del valor agregado de la economía. Para 
el promedio del período 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 
varían según 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 
concentración de empleo en unidades productivas de baja productividad.

71 En los cálculos de los autores se considera una estandarización del número 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 economía 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 sección se 
analiza información de diversas fuentes para aproximar la informalidad 
en el empleo.

El nivel de empleo en el Perú aumentó de manera continua en la 
década pasada y entre 2000 y 2011 se registró un incremento de algo más 
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 rápida expansión del PIB, del PIB per cápita y del producto por 
trabajador. Entre 2000 y 2011, el PIB (a precios constantes) creció un 82%, 
el PIB per cápita se elevó un 62% y el PIB por trabajador aumentó un 40% 
(véase el gráfico III.3).

Gráfico III.3  
Perú: población económicamente activa ocupada y PIB per cápita, 2000-2011

(En millones de personas y nuevos soles de 1994)
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Fuente: Elaboración propia sobre la base de información de Banco Central de Reserva del Perú, 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 población ocupada creció más rápidamente que 
la población económica total. La población en edad activa o población 
económica total se incrementó un 24%, mientras que la población 
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económicamente activa ocupada —el empleo total— creció un 32%. En 
2000, los ocupados representaron un 66% de la población económica de 
14 años y más y en 2011 este porcentaje se incrementó al 71%. Por otra 
parte, se observa que la expansión 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 número de 
personas ocupadas se incrementó 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 
gráfico III.4).

Gráfico III.4  
Perú: población económicamente activa ocupada,  

según zona rural o urbana, 2000-2011
(En millones de personas)
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Fuente: Elaboración 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 característica del mercado laboral del Perú es la elevada 
participación del empleo no asalariado en la población económicamente 
activa ocupada (representa más de la mitad del empleo del país). Además, 
la participación del empleo no asalariado es mayor en las zonas rurales 
que en las urbanas (véase el cuadro III.5). En el grupo de no asalariados 
están comprendidos los empleadores o patrones, los trabajadores 
independientes o trabajadores por cuenta propia, y los trabajadores 
familiares no remunerados. La mayoría 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 
público (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 mayoría de los asalariados se concentran en las micro y pequeñas 
empresas no agrícolas con hasta 49 trabajadores, un grupo que representa 
algo más de la mitad de todo el empleo asalariado. 

Sin embargo, en correspondencia con la fuerte expansión económica 
experimentada en el Perú en la década pasada, la participación del empleo 
no asalariado se ha reducido. Mientras que en 2000 el 60% de la población 
económicamente 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 disminuyó 3 puntos porcentuales.

Por su parte, la participación del empleo asalariado se incrementó 
entre 2000 y 2011, en particular la del empleo asalariado en el sector 
privado, cuya participación se elevó del 31% en 2000 al 37% en 2011. Esto 
ha ocurrido principalmente en zonas urbanas, donde la participación del 
empleo asalariado se incrementó 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 creció más rápido en las empresas de mayor tamaño, a diferencia 
de lo observado en la década de 1990, cuando el empleo en la microempresa 
mostró un crecimiento más acelerado.

Los trabajadores no asalariados no están cubiertos en la legislación 
laboral vigente, al tiempo que los trabajadores asalariados están 
comprendidos en diferentes regímenes laborales. Para los asalariados del 
sector público existe una amplia variedad de modalidades en la legislación 
del empleo público y servicio civil. Los asalariados del sector privado, por 
su parte, están sujetos a dos grandes regímenes laborales: los trabajadores 
de las micro y pequeñas empresas están sujetos a la Ley MYPE de 2008, 
mientras que los trabajadores de empresas medianas y grandes están 
sujetos al régimen laboral general. Además, existen varios regímenes 
laborales especiales para segmentos particulares del sector privado (los 
trabajadores en el servicio doméstico, por ejemplo, están sujetos a la Ley de 
Trabajadores del Hogar). 

En el resto de esta sección se explora la formalidad del empleo en 
el Perú a lo largo de la década pasada. Primero se presenta una breve 
descripción de la legislación relevante y posteriormente se realiza un 
análisis de la información de los registros administrativos y de las 
encuestas de hogares con el objeto de cuantificar la magnitud y evolución 
del empleo formal e informal en el total de la población económicamente 
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 pensión de jubilación, a una remuneración 
mínima vital y a dos gratificaciones al año (julio y diciembre). Además, en 
caso de cese, tienen derecho a una compensación por tiempo de servicio 
(véase el cuadro III.6). Sin embargo, en los regímenes laborales especiales se 
establecen varias excepciones a las obligaciones establecidas en el régimen 
general. Rodríguez e Higa (2010) presentan una revisión sistematizada de 
la legislación laboral vigente en lo referente a la formalidad laboral.

Cuadro III.6  
Perú: regímenes laborales especiales

Régimen
EsSalud 

(asegurado 
regular)

Compensación 
por tiempo 
de servicio 

(depositada en 
cuenta, intangible)

Gratificaciones Pensiones 
(obligatorias)

M
Y

P
E

Microempresa  
(Ley núm. 28015,  
2003)

Sí Sí Sí No 
(facultativo)

Microempresa 
(Decreto Legislativo 
núm. 1086, 2008)

No (SIS) No No No 
(facultativo)

Pequeña empresa Sí Sí Sí Sí
Agrario y agrícola Sí No No Sí
Laboral portuario Sí No No Sí
Trabajador pesquero Sí Sí No Sí (CBSSP)
Trabajador del hogar Sí (o EPS) Sí Sí Sí
Tiempo parcial (menos de 
cuatro horas) Sí No Sí Sí

Trabajo a domicilio Sí No - Sí
Laboral del artista Sí Sí (FDSA) No Sí

Fuente: J. Rodríguez y M. Higa, “Informalidad, empleo y productividad en el Perú”, Documento de trabajo, 
N° 282, Lima, Pontificia Universidad Católica del Perú, 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 exceptúa 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. 
Además, la normativa de EsSalud permite la posibilidad de la afiliación 
potestativa bajo la modalidad de asegurado potestativo. Sin embargo, la 
información de la ENAHO no permite identificar si la afiliación a EsSalud 
es bajo la modalidad de asegurado regular o potestativo. 
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En el caso de las pensiones de jubilación, tanto la Ley MYPE de 
2003 como la de 2008 exceptúan la obligación de aportaciones de los 
trabajadores de las microempresas al Sistema Privado de Pensiones (SPP) o 
al Sistema Nacional de Pensiones (SNP). Para todos los demás trabajadores 
asalariados del sector privado, la afiliación y aportación a uno de estos 
sistemas es de carácter obligatorio. 

En cuanto a las gratificaciones de julio y diciembre, están 
exceptuados los trabajadores de las microempresas, según la Ley MYPE 
de 2008, así como los trabajadores comprendidos por los regímenes del 
trabajador agrario, el trabajador laboral portuario, el trabajador pesquero y 
los que pertenecen al régimen del artista.

En lo que respecta a la compensación por tiempo de servicio, la Ley 
MYPE de 2008 exceptúa a los trabajadores de las microempresas. También 
se exceptúan los regímenes 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 remuneración mínima a que tienen derecho todos los 
asalariados del sector privado con jornadas de trabajo de más de cuatro 
horas diarias. En principio, si un trabajador asalariado percibe menos de 
una remuneración mínima mensual, o su equivalente proporcional para 
trabajadores con jornadas de menos de ocho horas (pero de más de cuatro 
horas), podría clasificarse como informal. Sin embargo, como se señala en 
Rodríguez e Higa (2010), si bien la ENAHO registra las remuneraciones 
tanto monetarias como en especie, estas últimas son valoradas por el 
individuo, lo que podría introducir sesgos en la definición.

1. Información de registros administrativos

a) Seguridad de salud

Según los registros de EsSalud, el número de titulares asegurados 
a esta institución aumentó de manera acelerada durante la década pasada 
(véase el gráfico III.5). El número total de titulares asegurados de EsSalud 
se incrementó de 2,86 millones a 2,95 millones entre 2000 y 2002, bajó a 2,51 
millones en 2003 y volvió a aumentar de manera continua hasta alcanzar 
los 5,37 millones en 201272. Entre los titulares es posible distinguir a los que 
tienen la condición 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 información de contribuciones a EsSalud se registra 
a través de la SUNAT (quizá la caída en el número de titulares observada en 2003 se 
explique por la actualización del registro). 
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Gráfico III.5  
Perú: asegurados regulares de EsSalud, 2000-2012 

(En millones)

0

1

2

3

4

5

6

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Titulares de EsSalud Trabajadores activos de EsSalud

Fuente: Elaboración 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 país, se comparan las cifras de 
titulares de EsSalud con las estimaciones de la población económicamente 
activa ocupada que se obtienen de la ENAHO (véase el gráfico III.6). 
Tanto los titulares como los titulares trabajadores activos crecieron más 
rápido que la población económicamente activa ocupada, por lo que su 
participación aumentó en ambos casos. Si se considera el total de titulares 
de EsSalud, se observa que estos representaron un 24% de la población 
económicamente 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 población económicamente activa ocupada del 
país en 2002 y el 25% en 2011. 
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Gráfico III.6  
Perú: afiliados a EsSalud, 2000-2011 

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración 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 características más utilizados para identificar la formalidad 
laboral. En virtud de la información de los registros administrativos 
de EsSalud, la informalidad laboral se habría reducido 12 puntos 
porcentuales entre 2002 y 2011, ya que pasó del 87% de la población 
económicamente activa ocupada en 2002 al 75% en 2011. Se debe tener 
presente que la reducción de la informalidad laboral desde el punto de 
vista de la seguridad de salud podría 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 Salud73. 

b) Pensiones de jubilación

El actual sistema de pensiones del Perú se origina en la reforma de 
1993, cuando se introdujo el Sistema Privado de Pensiones (SPP) mediante 
el Decreto Ley núm. 25897. El Sistema Privado de Pensiones coexiste 
desde entonces con el Sistema Nacional del Pensiones (SNP), creado por 

73 Sin embargo, en este último caso, la afiliación es una decisión voluntaria del trabajador 
independiente que no se origina en una relación laboral. Es por ello que en este 
documento la afiliación al Seguro Integral de Salud no se considera como un criterio de 
formalidad laboral. 
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el Decreto Ley núm. 19990 en 1973, que fusionaba regímenes previos74. 
Además de los dos sistemas de pensiones mencionados, existen regímenes 
pensionarios especiales para grupos específicos, como el personal policial 
y de las Fuerzas Armadas, así como regímenes de ingreso ya cerrado 
que continúan atendiendo a la población pensionaria que se afilió en su 
momento, como la Caja de Beneficios Sociales del Pescador. El régimen 
de pensiones por servicios civiles prestados al Estado (Decreto Ley núm. 
20530 de 1974) está cerrado. Véanse más detalles en Olivera (2009). 

Hasta 2012, solo los trabajadores asalariados del sector privado 
y del sector público estaban obligados a contribuir al Sistema Privado 
de Pensiones o al Sistema Nacional de Pensiones. Los trabajadores 
independientes podían contribuir de manera voluntaria si así lo deseaban. 
Sin embargo, el número de independientes afiliados a estos sistemas 
es muy pequeño. En julio de 2012 se promulgó la Ley de Reforma del 
Sistema Privado de Pensiones (Ley núm. 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 jubilación también 
para los trabajadores independientes. Esta disposición se reglamentó en 
2013 y su implementación empezó en agosto de ese año. No obstante, 
un mes después, tras muchas confusiones y protestas, se ha dispuesto la 
suspensión de su aplicación por un año.

Según información de cotizantes al Sistema Privado de Pensiones 
y al Sistema Nacional de Pensiones para junio de cada año, obtenida de la 
Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) y de la Oficina de Normalización 
Previsional (ONP), se observa un aumento del número de trabajadores que 
realiza aportes con fines previsionales (véase el gráfico  III.7)75. 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 número de cotizantes del 
Sistema Privado de Pensiones mostró una tendencia creciente a lo largo de 
todo el período, el número de cotizantes del Sistema Nacional de Pensiones 
se mantuvo relativamente constante hasta 2006 y a partir de 2007 empezó 
a crecer y pasó de 589.000 a 1,44 millones entre 2007 y 2012. Esto se explica, 

74 Con la creación del Sistema Privado de Pensiones se estableció que todo nuevo trabajador 
debía afiliarse a una Administradora de Fondos de Pensiones activa del sistema, y así se 
eliminaba el acceso al Sistema Nacional de Pensiones. Desde 2007, con la Ley núm. 28991, 
se establece la posibilidad de desafiliación 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 número de afiliados es bastante 
mayor que el de cotizantes.
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en parte, por el cambio introducido con la Ley núm. 28991, que permitió la 
desafiliación del Sistema Privado de Pensiones para trasladarse al Sistema 
Nacional de Pensiones. 

Gráfico III.7  
Perú: cotizantes a los sistemas de pensiones público y privado, 1998-2012 
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS).

El número de cotizantes a pensiones de jubilación ha crecido 
ligeramente más rápido que la población económicamente activa ocupada 
entre 2000 y 2011. En 2000, los cotizantes del Sistema Privado de Pensiones 
representaban el 9% de la población económicamente activa ocupada y 
los del Sistema Nacional de Pensiones representaban cerca del 4% (véase 
el gráfico III.8). En 2005, la participación de los cotizantes del Sistema 
Privado de Pensiones en la población económicamente activa ocupada 
creció al 10% y la del Sistema Nacional de Pensiones se mantuvo en un 4%. 
Posteriormente, la participación de los cotizantes del Sistema Privado de 
Pensiones en la población económicamente activa ocupada ha aumentado 
al 13% en 2011, mientras que la del Sistema Nacional de Pensiones se elevó 
al 8,6%. Si se considera a los cotizantes de ambos sistemas, la participación 
de quienes aportan de manera activa para una pensión de jubilación 
aumentó del 12,7% en 2000 al 22% en 2011.

Si se utiliza la falta de afiliación activa a los sistemas de pensiones 
como criterio para definir la informalidad laboral, esta se habría reducido 
cerca de 10 puntos porcentuales entre 2000 y 2011 (del 87% en 2000 al 78% 
en 2011). Como se mencionó, los grupos específicos de personas ocupadas 
en las fuerzas policiales y en las Fuerzas Armadas pertenecen a regímenes 
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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 
sería algo menor.

Gráfico III.8  
Perú: cotizantes a los sistemas de pensiones, 2000-2011 

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración 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 están comprendidos en ningún 
régimen aboral76. Sin embargo, a los efectos de recibir una remuneración 
por su trabajo o servicios, deben contar con un registro tributario (registro 
único de contribuyente o RUC) en la SUNAT. La información del padrón 
de contribuyentes de la SUNAT permite identificar cuántos registros 
activos están asociados a trabajadores independientes. 

Según información del padrón de contribuyentes de la SUNAT, 
en diciembre de 1997 había cerca de 754.000 personas registradas como 
contribuyentes activos con RUC para actividades independientes. En 
2000 este número se incrementó a 1,20 millones de personas registradas, 
en 2005 creció a 2,26 millones y en 2011 llegó a 4,71 millones. Es preciso 
señalar, 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 ocupación 
principal es de tipo asalariada, pero que cuentan con un RUC para 
desempeñar trabajos eventuales o para realizar actividades secundarias, o 

76 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 ocupación principal bajo la modalidad de 
trabajo independiente.

El número de personas con RUC activo para trabajo independiente 
ha aumentado bastante más rápido que el número de trabajadores 
independientes y de empleadores o patrones, e incluso más rápido que 
la población económicamente activa ocupada en su conjunto (véase el 
gráfico  III.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 ocupación principal 
como trabajadores independientes o como empleadores o patrones. Este 
porcentaje creció al 44% en 2005 y alcanzó un sorprendente 84% en 2011. 

Gráfico III.9  
Perú: trabajadores independientes con RUC respecto de los independientes y 

patrones y de la población económicamente activa ocupada, 2000-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Superintendencia Nacional de Administración 
Tributaria (SUNAT) y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

Como se ha indicado, no todas las personas con RUC activo para 
trabajo independiente se desempeñan de manera permanente como tales 
en su ocupación principal. Por este motivo también se hace la comparación 
con el total de la población económicamente activa ocupada y se encuentra 
que la participación de personas con RUC activo para trabajo independiente 
aumentó del 10% en 2000 al 28% en 2011.

Aunque no es posible determinar con precisión qué porcentaje 
de los trabajadores independientes que se desempeñan como tales en 
su ocupación principal cuentan con RUC, las cifras analizadas sugieren 
que la evolución habría mostrado una tendencia creciente durante la 
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década pasada. Debido a que los trabajadores independientes no están 
comprendidos en ningún régimen laboral en la normativa vigente, contar 
con un registro tributario podría considerarse como un rasgo o criterio de 
formalidad. Desde este punto de vista, la informalidad también se habría 
reducido, aunque no es posible establecer cuánto. 

d) Empleo registrado

El empleo de las empresas del sector privado registrado en 
planillas ante el Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo es el de 
mayor formalidad de la economía. 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 Promoción Agraria. Estos derechos incluyen, entre otros, el 
seguro de salud, la pensión de jubilación, un piso salarial establecido por 
la remuneración mínima 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 más estaban obligadas a registrar sus planillas ante el 
Ministerio de Trabajo. A partir de 2008 se amplía el rango para incluir 
también a las empresas con tres trabajadores o más. Ese mismo año empieza 
a funcionar la declaración de la planilla a través del sistema denominado 
Planilla Electrónica, administrado por la SUNAT. Antes de 2008, las 
empresas enviaban sus planillas en un formato físico, denominado Hoja 
Resumen de Planilla, directamente al Ministerio de Trabajo y Promoción 
del Empleo. La implementación de la Planilla Electrónica ha permitido al 
Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo llegar a una base más amplia 
de empresas sujetas a fiscalización del sistema de inspección del trabajo.

El empleo en empresas privadas con cinco trabajadores o más 
registrados en planillas ante el Ministerio de Trabajo y Promoción del 
Empleo se ha incrementado de manera sustancial a lo largo de la década 
pasada77. En términos absolutos, el empleo registrado en planillas se 
mantuvo estancado entre mediados de los años noventa e inicios de la 
década de 2000, para después experimentar una tendencia de rápido 
crecimiento hasta 2011 (véase el gráfico III.10). Entre 1997 y 2001, el empleo 
registrado en planillas fluctuó alrededor de los 860.000 trabajadores, en 
2002 creció a 930.000, en 2005 alcanzó a cerca de 1,1 millones y en 2011 llegó 
a 2,4 millones de trabajadores. Si se calcula un índice con base en 1997, 
antes de la crisis asiática y rusa, para comparar la evolución del empleo 
registrado en planillas en el tiempo, se observa que en 2001 el índice fue de 
97, en 2002 alcanzó 105, en 2005 llegó a 122 y en 2011 se ubicó en 272. 

77 La información sobre empleo registrado en planillas se ha obtenido de los anuarios 
estadísticos del Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo.
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Gráfico III.10  
Perú: empleo privado registrado en planillas, 1996-2011 

(En millones de trabajadores)

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

3,0

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Cinco trabajadores o más Tres trabajadores o más

Hoja Resumen de Planilla 
(junio de cada año)

Planilla Electrónica
(promedio del año)

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información del Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo.

El empleo en empresas privadas con tres trabajadores o más 
registrados en planillas ante el Ministerio (vigente desde 2008) también 
ha mostrado una tendencia creciente. En 2008 había 2,17 millones 
de trabajadores del sector privado en planillas y este número se ha 
incrementado a casi 2,73 millones en 2011, es decir que ha crecido casi un 
26% entre un año y otro78. 

Al tomar como referencia el total de la población económicamente 
activa ocupada según la ENAHO, se encuentra que la participación del 
empleo registrado en empresas privadas con cinco trabajadores o más se 
mantuvo relativamente constante entre 2000 y 2005, ya que solo aumentó 
del 7,2% al 8,2% (véase el gráfico III.11). En 2007 la participación creció al 10%, 
en 2008, cuando empieza a funcionar la Planilla Electrónica, se incrementó 
al 13,6% y en 2011 aumentó al 15,8%. Si se considera el empleo registrado 
en las empresas del sector privado con tres trabajadores o más (información 
disponible solo desde 2008), la participación del empleo registrado en 
la población económicamente activa ocupada se incrementa entre 1,4 y 
2 puntos porcentuales. En 2008, la participación del empleo registrado 
en empresas con tres trabajadores o más en el total de la población 
económicamente activa ocupada fue del 15% y en 2011 llegó al 17,8%.

78 Según la información más reciente del Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo,  
en diciembre de 2012 el número de empleos registrados del sector privado rondaba los 
3,1 millones.
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Gráfico III.11  
Perú: empleo registrado, 2000-2011 

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información del Ministerio del Trabajo y Promoción del 
Empleo y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

El aumento del empleo registrado en planillas es una señal de 
crecimiento de la formalidad o reducción de la informalidad laboral en 
el país. El empleo más formal de la economía habría empezado a crecer 
algo más rápido que la ocupación total, en particular a partir de 2006. 
Hacia 2011, el empleo con acceso a la seguridad de salud y de pensiones 
de jubilación, y con un salario igual o superior al salario mínimo vigente, 
representó un 18% de la población económicamente activa ocupada, casi el 
doble del registrado en 2006.

Una tendencia que resalta en la evolución del empleo registrado 
en las empresas del sector privado es el incremento permanente de la 
participación del empleo en empresas grandes con 500 trabajadores o 
más, en especial desde 2007 (véase el gráfico III.12). Según la información 
de planillas, en 1996, el empleo registrado en las empresas con 500 
trabajadores o más representó un 21% del total del empleo registrado, en 
2000 se incrementó a cerca del 24%, en 2005 subió al 28% y en 2007 alcanzó 
el 31,1%. De este modo, en los 11 años comprendidos entre 1996 y 2007, 
la participación del empleo registrado en empresas con 500 trabajadores 
o más aumentó 10,1 puntos porcentuales. En tanto, entre 2007 y 2011, el 
empleo registrado en estas empresas aumentó del 31,2% al 42,7%, es 
decir que en los últimos cuatro años la participación de las empresas más 
grandes en el empleo registrado aumentó 11,5 puntos porcentuales79. 

79 Estos cálculos se basan solo en el total de empleo registrado en las empresas de cinco 
trabajadores o más. Desde 2008, la Planilla Electrónica registra también el empleo en las 
empresas de menos de cinco trabajadores. 
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Gráfico III.12  
Perú: distribución del empleo registrado en empresas con cinco y más trabajadores, 

según número de trabajadores de la empresa, 1996-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información del Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo.

En particular, en 2008 se aprecia un salto de 10 puntos porcentuales 
en la participación del empleo de las empresas con 500 trabajadores o 
más respecto del empleo registrado total. Como se ha indicado, ese año 
entró en funcionamiento el sistema de la Planilla Electrónica que se envía 
a la SUNAT. Este cambio en el procedimiento de reporte de información, 
dada la considerable magnitud del cambio que originó en el reporte, muy 
probablemente indujo a sincerar las cifras de empleo en varias de las 
empresas más grandes, lo que se podría interpretar como una respuesta a 
un incremento en la probabilidad de detección y posible sanción percibida 
por las empresas. De modo que es muy probable que la Planilla Electrónica 
haya ayudado a formalizar a una parte de la población económicamente 
activa ocupada no registrada en empresas grandes80. 

Por otra parte, muchas mypes que antes estaban fuera del campo de 
visión y control del Ministerio de Trabajo, ahora empiezan a estar dentro de 
dicho campo gracias a la Planilla Electrónica. Ya se ha mencionado que las 
obligaciones laborales, según informan los propios conductores de micro y 
pequeñas empresas, son las que menos interés muestran estos conductores 
en cumplir, aun cuando pudieran hacerlo, dada la baja capacidad de 

80 Entre 2007 y 2008, el número de empleos registrados en las empresas con 500 trabajadores 
o más se incrementó en cerca de 370.000 trabajadores. Entre 2006 y 2007, el empleo 
registrado en estas empresas aumentó 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 
2010 y 2011.
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supervisión de la autoridad laboral. De este modo, también la Planilla 
Electrónica estaría contribuyendo a formalizar a parte de la población 
económicamente activa ocupada en las empresas de menor tamaño.

Hacia 2011 había cerca de 222.000 empresas del sector privado en 
la Planilla Electrónica, de las cuales 219 tenían hasta 99 trabajadores. Si se 
toma en cuenta la información del padrón de contribuyentes de la SUNAT, 
que revela la existencia de 1,28 millones de mypes en 2011, es obvio que aún 
queda bastante campo por cubrir con la Planilla Electrónica. Sin embargo, 
la capacidad de la Planilla Electrónica para contribuir a la formalización 
del empleo se agota allí donde llega la capacidad de la SUNAT para 
detectar a las empresas que deben cumplir obligaciones tributarias. 
A partir de la estimación del número de mypes informales, habría 
aproximadamente 1,89 millones de micro y pequeñas empresas fuera del 
campo de visión de la SUNAT, y casi con seguridad también del Ministerio 
de Trabajo. Además están los cerca de tres millones de conductores de 
emprendimientos unipersonales que se estima que existían en el mercado 
laboral en 2011, buena parte de los cuales probablemente no tienen RUC, 
como se discutió antes.

Para cerrar la exploración del empleo registrado como indicador de 
la formalidad laboral, se presenta un cálculo de la magnitud del empleo 
no registrado en la población económicamente activa ocupada (véase el 
gráfico III.13). Para ello, a falta de una fuente de información alternativa 
de registros administrativos, se considera una estimación de la evolución 
del número de trabajadores del sector público utilizando la ENAHO para 
completar el total de empleos registrados y posteriormente, por diferencia, 
obtener el número de empleos no registrados en el mercado laboral81.

Según información de la ENAHO, entre 2000 y 2005, el nivel del 
empleo en el sector público rondó el millón de trabajadores y a partir de 
2005 mostró una tendencia creciente. En 2005, la información de la ENAHO 
permite estimar que hay cerca de 1,13 millones de trabajadores del sector 
público, en 2009 estos aumentaron a 1,34 millones y en 2011 se elevaron a 
cerca de 1,41 millones.

81 La Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) utiliza la estimación a partir de 
información de la ENAHO como variable sustitutiva (proxy) del nivel de empleo público.
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Gráfico III.13  
Perú: estimaciones del empleo no registrado, 2000-2011 

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información del Ministerio de Trabajo y Promoción del 
Empleo y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

La información de registros administrativos de empleo del sector 
privado en planillas y la estimación del nivel de empleo en el sector público 
permiten obtener dos estimaciones del empleo no registrado. La primera se 
obtiene al restar de la población económicamente activa ocupada el empleo 
del sector privado en empresas con cinco trabajadores o más registrados en 
planillas y el estimado del empleo en el sector público. A esta estimación 
se le denomina estimación menor del empleo no registrado. La segunda se 
obtiene al restar de la población económicamente activa ocupada el empleo 
del sector privado en empresas con tres trabajadores o más registrados en 
planillas y el estimado del empleo en el sector público. A esta estimación 
se le denomina estimación mayor del empleo no registrado. Esta segunda 
estimación 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 más.

A partir de estas estimaciones se encuentra una tasa de 
informalidad laboral bastante elevada, que supera el 70% de la población 
económicamente activa ocupada del país (véase el gráfico III.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 
población económicamente activa ocupada y después se redujo de manera 
continua hasta llegar al 75% según la estimación mayor y al 73% según la 
estimación menor. 



218 CEPAL

En suma, la información de los diferentes registros administrativos 
revisados muestra que, si bien es elevada, la informalidad laboral en el 
Perú 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 
relación laboral asalariada, que constituyen rasgos de formalidad laboral 
para los trabajadores asalariados, entre ellos el acceso a un seguro de salud, 
a una pensión de jubilación, 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 relación laboral (como trabajador activo 
frente a los derechohabientes), ya que solo en algunos años se incluyó 
una pregunta para determinarlo. Por esta razón, el indicador de acceso a 
alguno de estos seguros de salud probablemente refleje una cota superior. 
La encuesta indaga por la afiliación al Seguro Integral de Salud, pero no 
precisa bajo qué modalidad se realiza específicamente esa afiliación y 
por ello no se considera como rasgo de formalidad laboral82. 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 relación laboral.

En cuanto a las pensiones de jubilación, la ENAHO indaga por la 
afiliación al sistema privado, al sistema nacional o a algún otro sistema 
previsional83. En este caso debe tenerse en cuenta que la afiliación 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 afiliación al 
sistema previsional puede haberse obtenido en un trabajo previo y, aunque 
no se cotice, la afiliación no se pierde. La encuesta indaga por la fecha del 
último aporte, lo que permitiría aproximar la afiliación a la cotización 
al sistema de pensiones correspondiente. Sin embargo, en los datos se 
encuentran muchos casos sin información, por lo que se utiliza la pregunta 
de afiliación, de modo que los cálculos representan una cota superior.

82 Por ejemplo, una mujer gestante clasificada como pobre puede afiliarse al Seguro Integral 
de Salud independientemente de su condición de ocupación.

83 En la encuesta del cuarto trimestre de 2000 solo se preguntó por la afiliación al Sistema 
Privado de Pensiones.
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La ENAHO indaga también por una serie de gratificaciones o 
bonificaciones sobre las remuneraciones que están contempladas en 
el régimen laboral general y que, si se perciben, constituyen rasgos 
de formalidad de la relación laboral. Entre estas gratificaciones se 
encuentran las asociadas a las vacaciones, la Navidad, las fiestas patrias 
y la escolaridad, además de las bonificaciones asociadas a la participación 
en las utilidades de la empresa. Se incluye también la compensación 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 
público (con la excepción 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 período de prueba, 
los convenios de formación laboral juvenil y las prácticas preprofesionales, 
los contratos de aprendizaje, los contratos por locación 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 locación de servicios, los contratos de prácticas 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 están cubiertos por ninguno 
de los regímenes 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 relación laboral. Una 
alternativa útil es considerar criterios de formalidad tributaria. Desde 
2002, en la ENAHO se pregunta a los empleadores o patrones, así como 
a los trabajadores independientes, si su negocio se encuentra registrado 
como persona jurídica y si se lleva la contabilidad con libros de ingresos y 
gastos, como lo exige la SUNAT.

En el cuadro III.7 se muestra el porcentaje de personas ocupadas 
que cuentan con alguno de los rasgos de formalidad laboral mencionados 
según el tipo de inserción ocupacional: asalariados del sector privado 
(incluidos los asalariados en el servicio doméstico), asalariados del sector 
público, 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 inserción 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 más 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 ascendió al 34,8%. 

Cuadro III.7  
Perú: población económicamente activa ocupada,  

según rasgos de formalidad, 2000-2011
(En porcentajes)

 2000 2003 2006 2009 2011
Asalariados del sector privado
 Seguro de salud 24,1 28,8 29,1 35,2 38,2
 Pensión de jubilación 15,6 23,3 31,3 38,4 42,3
 Gratificación por vacaciones 3,6 4,5 4,4 6,2 3,3
 Gratificación - otras 31,4 31,6 28,2 32,9 33,0
 Compensación 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 público
 Seguro de salud 79,9 73,0 69,9 76,5 78,6
 Pensión de jubilación 52,8 61,0 70,4 79,1 81,5
 Gratificación por vacaciones 5,4 6,1 4,9 5,7 5,1
 Gratificación - otras 75,7 67,5 63,2 63,6 63,8
 Compensación 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 patrón
 Registrado como persona jurídica 10,3 6,2 9,4 12,6
 Lleva contabilidad 18,4 14,2 21,5 22,8
Independiente
 Registrado como persona jurídica 0,3 0,3 0,4 0,5
 Lleva contabilidad  1,4 2,0 2,7 2,3

Fuente: Elaboración 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. Pensión 
de jubilación: Sistema Privado de Pensiones, Sistema Nacional de Pensiones, otro sistema 
público. Gratificación-otras: bonificaciones por fiestas patrias, Navidad, escolaridad, utilidades. 
Otros: locación de servicios, prácticas preprofesionales, contrato de aprendizaje. 
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En cuanto a la afiliación 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 sistemas84. En 2003, un 23,3% de 
los asalariados del sector privado reportó estar afiliado a un sistema de 
pensiones, mientras que en 2011 este porcentaje se elevó a poco más del 
42%. Según la información de la ENAHO, el Sistema Privado de Pensiones 
concentra a la mayoría de los asalariados del sector privado afiliados a una 
pensión de jubilación. Sin embargo, la participación del Sistema Privado de 
Pensiones se ha reducido a favor de la participación del Sistema Nacional 
de Pensiones. En 2006, poco más del 84% de los afiliados pertenecía al 
Sistema Privado de Pensiones, en 2009 este porcentaje se redujo al 76% y 
en 2011 descendió al 72%, mientras que la participación de la afiliación al 
Sistema Nacional de Pensiones se incrementó 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 desafiliación 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 reportó 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 participación en las utilidades de la empresa), el porcentaje 
de los asalariados del sector privado que reportó haberlas recibido pasó 
de más del 31% a cerca del 33% entre inicios y finales de la década, con 
una reducción al 28% en 2006. El acceso a la compensación por tiempo de 
servicio ha mostrado una tendencia creciente, pero fluctuante, ya que pasó 
del 7% en 2000 al 15% en 2011.

La información referida a los contratos laborales está disponible 
de manera continua en las encuestas desde de mediados de la década 
pasada. En general, según la ENAHO, menos de dos quintas partes de los 
asalariados del sector privado contaba con algún 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 reportó tener un contrato, mientras que 
en 2011 este porcentaje se elevó 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 locación de servicios, de aprendizaje o de prácticas 

84 Los datos de pensiones de jubilación de 2000 incluidos en el cuadro III.7 corresponden 
únicamente al Sistema Privado de Pensiones. Las encuestas de 2000 y 2001 no indagaron 
por la afiliación al Sistema Nacional de Pensiones, mientras que las de 2002 y 2003 no 
permiten separar la afiliación 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 reducción del 
4,4% en 2006 al 3,7% en 2011.

Entre los asalariados del sector público se encuentran porcentajes 
bastante más altos de afiliación a seguros de salud y pensiones de 
jubilación, así como de acceso a gratificaciones y a contratos. Sin embargo, 
con excepción de los contratos, estos porcentajes son menores del 100%. 
Esto ocurre porque en el sector público coexisten varios regímenes 
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 público bajo 
contrato administrativo de servicios no tenían 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 renovación, dejando la posibilidad de no renovación a discreción de la 
dependencia pública contratante en función de su situación presupuestaria. 
Dadas las constantes renovaciones de los contratos administrativos de 
servicios, hasta 2010 esto permitió al Estado mantener trabajadores sin la 
obligación de cumplir con todos los beneficios laborales.

Los criterios de formalidad tributaria que se registran en la ENAHO 
muestran que una proporción muy reducida de los empleadores o patrones 
puede clasificarse como formal. En el caso del registro como persona 
jurídica, en 2003 solo el 10% de los empleadores declaró que su negocio era 
persona jurídica. Posteriormente, este porcentaje se redujo al 6% en 2006 y 
aumentó 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 aumentó hasta 
cerca del 23%. 

La situación de informalidad tributaria es aún más extrema para los 
trabajadores independientes o por cuenta propia. Según la ENAHO, menos 
del 1% de los trabajadores independientes declaró que su negocio tenía 
personería jurídica a lo largo de toda la década pasada, mientras que menos 
del 3% reportó llevar libros de ingresos y gastos exigidos por la SUNAT. 

Aunque no se presenta en el cuadro, si se analiza la información 
según área de residencia rural o urbana, se encuentra que la mayor 
proporción 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.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 223

A partir de la información de cumplimiento con las diferentes 
obligaciones laborales, es posible construir indicadores legalistas de 
la formalidad o informalidad laboral utilizando la información 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 pensión de jubilación 
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 jubilación 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 Perú, Saavedra (1998) y 
Saavedra y Chong (1999) consideran el seguro de salud, las pensiones de 
jubilación, 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 más compresivas, así como también las pensiones de 
jubilación y la pertenencia a un sindicato en las estimaciones para los 
años en los que esta información estaba disponible. Rodríguez e Higa 
(2010) emplean la cobertura de salud, las pensiones de jubilación, las 
gratificaciones y el contrato laboral para el caso de los asalariados y la 
personería jurídica y la contabilidad para los empleadores o patrones y 
trabajadores independientes.

La definición legalista de formalidad que se utiliza en adelante 
está basada en los rasgos de formalidad laboral que se pueden asociar 
a la protección social, cuando se trate de trabajadores asalariados del 
sector privado, incluidos los trabajadores en el servicio doméstico. 
Específicamente, se considera que los asalariados del sector privado 
tienen un empleo de tipo formal si cuentan con un seguro de salud o 
con una pensión de jubilación. No se utilizan otros criterios debido a las 
excepciones que se originan en los regímenes laborales especiales. En el 
caso de los empleadores y los trabajadores independientes se considera 
que su negocio es formal si está registrado como persona jurídica o si 
lleva cuentas en libros de ingresos y gastos, según estipula la SUNAT. 
Asimismo, se considera que los trabajadores del sector público, incluido 
el personal de las Fuerzas Armadas y policiales, tienen empleos formales 
y que los trabajadores familiares no remunerados o auxiliares tienen 
empleos informales85.

85 Si se aplica el criterio legalista de acceso a un seguro de salud o una pensión de jubilación 
como se hace en el caso de los asalariados del sector privado, se encuentra que todos los 
trabajadores del sector público se clasificarían como formales.
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En virtud de estos criterios, se encuentra que una proporción 
bastante grande de la población económicamente activa ocupada puede 
clasificarse en situación de empleo informal (véase el gráfico III.14). Sin 
embargo, esta se ha reducido, en especial a partir de 2004. El porcentaje 
de la población económicamente activa ocupada en situación de empleo 
informal se mantuvo alrededor del 80% entre 2002 y 2004, y posteriormente 
presentó una tendencia decreciente hasta finales de la década. En 2007 este 
porcentaje se redujo al 74% y en 2011 bajó al 71%. Así, entre 2002 y 2011, la 
participación del empleo informal en la población económicamente activa 
ocupada se redujo 8,6 puntos porcentuales. 

Gráfico III.14  
Perú: empleo informal y formal, 2002-2011a

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración 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. 

a Definición legalista.

La participación del empleo informal en la población económicamente 
activa ocupada es bastante más 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 población económicamente activa ocupada en 
zonas rurales, con una ligera reducción de 1,4 puntos porcentuales entre 
2002 y 2011. En las zonas urbanas se observa una tendencia decreciente. En 
2002, un 71% de la población económicamente activa ocupada urbana tenía 
un empleo informal, porcentaje que se redujo al 62% en 2011.
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a) Empleo en el sector informal y empleo informal (Organización 
Internacional del Trabajo)

Desde hace unos años, la OIT ha incorporado una definición de 
empleo informal más amplia que la tradicional definición de empleo 
en el sector informal, que estaba centrada únicamente en características 
de las unidades productivas no estructuradas ni constituidas en 
sociedad, asociadas a la pequeña escala, con baja intensidad de capital, 
escasa diferenciación entre el factor capital y el factor trabajo, y falta de 
organización. Según las directivas de la XVII Conferencia Internacional de 
Estadísticos del Trabajo (XVII CIET, 2003) de la OIT, se amplía 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 legislación laboral nacional. En este sentido, la nueva 
definición de empleo informal de la OIT se aproxima a las propuestas 
legalistas para identificar la informalidad laboral. 

Las definición del sector informal ha sido revisada y en la versión 
más reciente se establece que este sector está constituido por empresas 
informales de trabajadores independientes, definidas por la falta de 
organización 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 está conformado 
también por las empresas de empleadores informales, caracterizadas por 
ser unidades productivas no estructuradas o constituidas en sociedad que 
operan a pequeña escala, usualmente definida en términos del número 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. 

Según la XVII Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo 
(2003), y como se describe en Hussmanns (2004), el empleo informal se 
calcula para el universo del empleo no agrícola de la economía. En el caso 
del Perú, Gamero y Carrasco (2010) aplicaron las nuevas definiciones de 
empleo en el sector informal y de empleo informal utilizando información 
de la ENAHO para 2002, 2005, 2008 y 2009. Estos autores aproximan 
el sector informal en función de la falta de organización jurídica de las 
empresas de los empleadores y trabajadores independientes, así 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 trabajo86. 

En documentos preliminares sobre indicadores de empleo decente, 
el INEI sugiere aproximar la definición de empleo informal de la OIT en 
función del incumplimiento del acceso a la seguridad social en salud. En el 
caso del sector informal, se utiliza el criterio de la organización jurídica y 
de la contabilidad exigida por la SUNAT. De este modo, el INEI considera 
que dentro de la población económicamente activa ocupada no agrícola, el 
empleo informal comprende a la población asalariada (obreros, empleados 
y trabajadores del hogar) que no se encuentra afiliada a ningún seguro de 
salud que deriva de la relación 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 jurídica y no 
llevan contabilidad mediante los libros de ingresos y gastos exigidos por 
la SUNAT, así como a los trabajadores familiares no remunerados.

En lo sucesivo, se aplica la nueva definición de empleo en el sector 
informal y de empleo informal a la información de la ENAHO, siguiendo 
la propuesta metodológica 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 población económicamente activa ocupada, 
es decir que no se excluye a los trabajadores del sector agrícola. Los cálculos 
se realizan para el período 2002-2011. No es posible aplicar la definición de 
sector informal en las encuestas de 2000 y 2001 debido a que en esos años 
la encuesta no incluyó las preguntas relacionadas a la personería jurídica 
ni la relacionada al sistema de contabilidad del negocio o empresa de los 
empleadores y de los trabajadores independientes.

Al aplicar la definición del sector informal, se encuentra que 
el empleo en este sector representa casi dos tercios de la población 
económicamente activa ocupada, pero su participación ha mostrado 
una tendencia decreciente (véase el gráfico III.15). En 2002, un 65% de la 
población económicamente 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 más o 
menos constante del 3% de la población económicamente activa ocupada 
del país. 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.

86 En el estudio de Gamero y Carrasco (2010) se presenta un análisis muy detallado de las 
características de los trabajadores con empleo informal. Por su parte, Yamada (2009) y 
Rodríguez e Higa (2010) analizan las características de los conductores de negocios y 
empresas informales.
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Gráfico III.15  
Perú: empleo, según sector informal, formal y de hogares, 2002-2011

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración 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 estimación del empleo informal, según la nueva definición 
de la OIT y la propuesta metodológica del INEI, muestra una tendencia 
decreciente a lo largo del período analizado (véase el gráfico III.16). En 
2002, cerca del 82% de la población económicamente activa ocupada tenía 
un empleo informal, porcentaje que se incrementó ligeramente al 83% en 
2003 para reducirse de manera continua hasta el 75% en 2011. 

Al igual que para la definición legalista presentada anteriormente, 
las tasas de empleo informal son mucho más altas en zonas rurales que 
en zonas urbanas. Sin embargo, a diferencia de lo que se encontró para 
la definición legalista, el empleo informal según la definición de la OIT 
ha mostrado una tendencia decreciente en ambas zonas. En 2002, el 
porcentaje de la población económicamente activa ocupada rural con 
empleo informal era del 96%, mientras que en 2011 se redujo al 93%. En las 
zonas urbanas, el empleo informal pasó de representar el 75% en 2002 al 
69% en 2011 (véase el gráfico III.17). 

En cuanto a su distribución según zonas rural o urbana, se 
encuentra que la concentración del empleo informal en zonas urbanas ha 
aumentado a lo largo del período de análisis. 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. 
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Gráfico III.16  
Perú: empleo informal y formal, 2002-2011a 

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
a Definición de la Organización Internacional del Trabajo (OIT).

Gráfico III.17  
Perú: prevalencia del empleo informal, según zona de residencia, 2002-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
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Como se ha mencionado, la nueva definición de la OIT permite 
identificar el empleo informal en el sector informal, pero también el 
empleo informal fuera del sector informal. En el cuadro III.8 se muestra la 
distribución del empleo total y del empleo informal según sector formal, 
informal y de hogares. En el caso del empleo total, la participación del 
empleo en el sector formal se ha incrementado del 30% en 2003 al 36% 
en 2011, mientras que la participación del empleo en el sector informal se 
redujo del 66% al 60% en esos mismos años. En el caso del empleo informal, 
durante el período 2003-2011más 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 información incluida en el cuadro III.8 también señala que la 
prevalencia del empleo informal en los tres sectores se ha reducido, pero la 
mayor reducción se observa en el sector formal y de hogares.

Cuadro III.8  
Perú: distribución del empleo total y del empleo informal, según sector formal, 

informal y de hogares, 2003-2011
 2003 2006 2009 2011

Distribución 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
Distribución 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: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

La mayoría de los trabajadores con un empleo informal, según la 
definición de la OIT, residen en áreas urbanas. En promedio, en el período 
2002-2011, un 36% de los trabajadores con empleo informal residían en 
áreas rurales, mientras que un 64% residía en áreas urbanas. Por otra 
parte, a lo largo de la década pasada, la distribución del empleo informal 
se concentró aún más en las áreas urbanas. Mientras que en 2002 cerca del 
61% de los trabajadores con empleo informal residían en áreas urbanas, en 
2011 este porcentaje se incrementó a algo más del 67%.

Por el contrario, la prevalencia del empleo informal es mucho 
mayor en las áreas rurales que en las urbanas. El promedio simple 
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de la tasa de empleo informal para el período 2002-2011 fue del 94% en 
áreas rurales, mientras que en las urbanas fue del 74%. La tendencia 
decreciente de la prevalencia del empleo informal en el ámbito nacional 
a partir de 2005 responde de manera casi exclusiva a lo que ha ocurrido 
con el empleo en áreas urbanas. Como se muestra en el gráfico III.17, la 
tasa de empleo informal en áreas 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 áreas urbanas, la tasa de empleo informal se 
incrementó ligeramente entre 2002 y el bienio 2004-2005, del 75% al 76%, y 
posteriormente mostró una tendencia decreciente y se redujo hasta el 69% 
en 2011.

En el cuadro III.9 se muestra la prevalencia y la distribución del 
empleo informal según la definición de la OIT para algunas características 
seleccionadas de los trabajadores, utilizando información de la ENAHO 
2011. El empleo informal tiene mayor prevalencia entre las mujeres, los 
trabajadores más jóvenes y de mayor edad, los que tienen lengua materna 
originaria y los que tienen menos educación. Aunque con magnitudes 
diferentes, estos patrones se observan tanto en áreas rurales como 
urbanas. En cuanto a la situación del empleo, las prevalencias más altas del 
empleo informal se observan entre los trabajadores independientes y los 
trabajadores del hogar, seguidos de los empleadores y de los trabajadores 
asalariados87. En el sector público también se encuentran trabajadores 
en situación de empleo informal según la definición de empleo informal 
de la OIT. Según esta definición, un 21% de los trabajadores del sector 
público tenían 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 
mencionó anteriormente, en el sector público existe una amplia variedad 
de modalidades de contratación, algunas de las cuales no consideran (o 
consideraban) el seguro de salud como parte de los beneficios laborales 
del trabajador.

En el cuadro III.9 también se muestra la información desagregada 
por sectores de actividad económica, ordenados de mayor a menor 
productividad media del trabajo en virtud del estudio de Távara, González 
y del Pozo (2013). En general, los sectores con mayor productividad 
muestran una menor prevalencia de empleo informal y concentran una 
menor proporción 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 país. 

87 Por definición, los trabajadores familiares no remunerados se consideran en situación de 
empleo informal.
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Cuadro III.9  
Perú: prevalencia y distribución del empleo informal, según área de residencia  

y otras características, 2011

 
Prevalencia

 
Distribución

Rural Urbana Total Rural Urbana Total
Total 92,9 68,6 75,0 100,0 100,0 100,0
Sexo
 Mujer 97,0 72,0 78,4 44,5 46,9 46,1
 Hombre 89,9 65,8 72,3 55,5 53,1 53,9
Edad
 14 a 29 97,0 76,3 82,0 35,5 35,7 35,6
 30 a 45 90,2 63,1 69,8 34,7 36,0 35,6
 46 a 65 89,7 64,8 70,9 21,8 23,9 23,2
 66 o más 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 71,7 58,0 84,4 75,7
 Otros casos 98,7 73,6 79,0 0,3 0,3 0,3
Educación
 Sin educación 97,7 96,5 97,3 11,6 2,8 5,7
 Primaria 94,6 89,5 92,1 48,1 20,8 29,7
 Secundaria 93,4 77,9 81,4 35,5 49,6 45,0
 Terciaria 69,6 47,8 49,0 4,9 26,8 19,6
Situación de empleo
 Asalariado privado 89,2 55,5 60,0 16,9 33,0 27,7
 Asalariado público 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 patrón 65,2 65,3 65,3 3,3 5,3 4,6
 Independiente 95,7 96,4 96,2 44,5 45,3 45,1
 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
 Minería y petróleo 78,3 33,7 45,6 1,1 0,7 0,8
 Finanzas y actividades inmobiliarias 58,2 45,9 46,1 0,3 4,7 3,3
 Construcción 86,2 77,7 78,8 2,7 7,6 5,9
 Manufactura 93,9 67,3 70,1 4,1 12,2 9,6
 Transportes y comunicaciones 95,5 83,1 83,9 2,1 12,0 8,8
 Comercio 97,1 82,4 83,9 7,5 27,7 21,1
 Servicios 76,2 54,3 56,1 6,4 24,5 18,6
 Agricultura, silvicultura y pesca 94,9 86,6 92,9  75,8 10,5 31,9

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.
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Para cerrar esta sección de estimaciones de la magnitud del 
empleo informal a partir de la información de las encuestas de hogares, 
se presenta una comparación de ambas definiciones, la legalista y la de la 
OIT, con la estimación del empleo no registrado (véase el gráfico III.18). A 
partir de esta comparación, se pueden establecer los siguientes resultados: 
a) las tres estimaciones de la magnitud del empleo informal con respecto 
a la población económicamente activa ocupada muestran tendencias 
decrecientes similares, b) la estimación legalista ofrece una cota inferior 
para la estimación de la informalidad, c) hasta 2007, la estimación del 
empleo no registrado ofrecía una cota superior para la informalidad laboral 
y a partir de 2008 la estimación de empleo informal según la OIT es la que 
ofrece la cota superior de la informalidad (hay que considerar que en 2008, 
la Planilla Electrónica empieza a registrar el empleo en empresas con tres 
trabajadores o más), y d) al analizar la información de manera conjunta, 
se observa que la tendencia decreciente de la informalidad laboral parece 
acelerase a partir de 2003 cuando se supera el período recesivo que empezó 
a fines de la década de 1990. 

Gráfico III.18  
Perú: magnitud y evolución del empleo informal, distintas estimaciones, 2000-2011

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) y de 
información del Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo.
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3. Formalidad del empleo y estratos productivos

Para caracterizar la estructura productiva de la economía, en este 
documento se utiliza el número de trabajadores para definir los límites entre 
los estratos productivos, siguiendo los criterios establecidos en el capítulo 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 más de 100 y hasta 
200 trabajadores y el estrato moderno comprende a las empresas con más 
de 200 trabajadores y al sector público. 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 
más elevada. Infante, Chacaltana e Higa (2013) y Távara, González y 
del Pozo (2013) caracterizan y discuten con detalle la heterogeneidad 
productiva entre estratos88.

En el gráfico III.19 se muestra la evolución de la tasa de empleo 
formal según estratos productivos utilizando la definición de informalidad 
de la OIT89. Como correlato con la descripción 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 
aún más 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 más 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 período 2010-2011. 

88 Távara, González y del Pozo (2013) utilizan una definición de estratos de productividad 
que parte de nueve sectores de actividad económica agrupados en tres estratos: a) 
de productividad alta (electricidad, gas y agua, minería y petróleo, finanzas), b) de 
productividad media (construcción, manufacturas, transportes y comunicaciones) y c) 
de productividad baja (agricultura, silvicultura y pesca, comercio, servicios, incluidos los 
servicios gubernamentales).

89 Si se utiliza la definición legalista adoptada en el estudio se encuentran patrones similares.
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Gráfico III.19  
Perú: empleo formal, según estratos productivos, 2002-2011a

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) y 
definición de estratos en R. Infante, J. Chacaltana y M. Higa, “Políticas macroeconómicas, 
productividad y empleo”, Proyecto CEPAL/OIT “Desarrollo inclusivo en Perú”, 2013.

a Según definición de la Organización 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 incrementó cerca de 11 puntos porcentuales 
entre 2002 y 2011. En 2002, alrededor del 30% de los ocupados del estrato 
intermedio tenía un empleo formal, mientras que en 2011 este porcentaje 
se elevó y se situó en torno al 42%. 

En el estrato moderno la formalidad laboral es mayor, aunque dista 
de ser completa. En cualquiera de los años analizados, la tasa de empleo 
formal ha variado entre el 72% y el 82% de los ocupados de este estrato, lo 
que revela una participación nada despreciable de entre el 20% y el 30% de 
empleo informal en el sector de mayor productividad de la economía. 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 según el número de 
trabajadores, pero utilizando la información de empleo registrado que 
se obtiene de las planillas de las empresas del sector privado y de la 
estimación del empleo público (véase el gráfico III.20). Para realizar la 
estimación, no ha sido posible utilizar la misma definición de estratos 
productivos presentada anteriormente debido a que la información 
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de planillas no permite separar el empleo registrado en las mismas 
categorías de tamaño de empresa. En particular, la información de 
planillas disponible en los anuarios estadísticos del Ministerio de Trabajo 
y Promoción del Empleo agrupa el empleo registrado en categorías 
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 más. 
Por esta razón, 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 más. 
Sin embargo, parece existir un problema de compatibilidad entre las 
estadísticas de planillas y las estimaciones de empleo de la ENAHO 
según el tamaño de la empresa90. 

Gráfico III.20  
Perú: empleo registrado (privado y público), según estratos productivos, 2000-2011

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboración propia sobre la base de información del Ministerio de Trabajo y Promoción del 
Empleo y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

Aunque la formalidad laboral es mucho más elevada en el estrato 
de empresas con 100 trabajadores o más (incluso en el sector público), se 
encuentra que hasta mediados de la década pasada, el empleo registrado 
representó el 90% del empleo total en este estrato o, de manera alternativa, 
que un 10% del empleo era no registrado en el estrato más moderno de 

90 Según la información de la ENAHO, el nivel de empleo asalariado en empresas privadas 
con 500 trabajadores o más es menor que el empleo registrado que se obtiene de las 
planillas. Parte de la discrepancia podría deberse a la presencia de locadores de servicios 
en empresas privadas formales.
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la economía. Esta informalidad laboral en el estrato de empresas con 100 
trabajadores o más desaparece a partir de 2008, cuando se implementa la 
declaración de planillas a través de la Planilla Electrónica91. 

Entre las empresas que tienen de 50 a 99 trabajadores se encuentra 
una menor formalidad laboral. En cuanto a su evolución, la formalidad 
se redujo a comienzos de la década pasada y posteriormente aumentó, 
aunque no recuperó el nivel inicial. En los primeros años de la década 
pasada, la formalidad medida como el empleo registrado respecto de la 
ocupación 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 definición de empleo informal de la OIT, menores tasas de 
formalidad laboral. Sin embargo, se registra una tendencia creciente más 
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 aumentó 
de manera continua hasta alcanzar un 7,5% en 2011.

Si el análisis se hace por estratos de productividad, como se definen 
en Távara, González y del Pozo (2013), se encuentra un incremento mayor 
de la participación del empleo formal en los estratos de productividad 
media y baja entre 2002 y 2011 (véase el gráfico III.21). En el estrato 
de productividad media —que agrupa a los sectores de construcción, 
manufacturas y trasportes y comunicaciones—, el porcentaje de empleos 
formales se incrementó 5,6 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 aumentó 6,7 puntos porcentuales. 
Por último, en el estrato de productividad alta —que agrupa a los sectores 
de electricidad, gas y agua, minería y petróleo, y finanzas—, el porcentaje 
de empleo formal se incrementó solo 1,1 puntos porcentuales. 

91 Ya se mencionó que el empleo registrado en las empresas de mayor tamaño según número 
de trabajadores experimentó un salto de 370.000 trabajadores registrados a partir del 
funcionamiento de la Planilla Electrónica, de los cuales potencialmente dos tercios se 
registraron como consecuencia de la implementación de la Planilla Electrónica.
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Gráfico III.21  
Perú: empleo formal, según estratos de productividad, 2002-2011a
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
a Según definición de la Organización Internacional del Trabajo (OIT).

D. Políticas a favor de las micro y pequeñas 
empresas, la productividad y la formalización 

En esta sección se describen algunas de las políticas y estrategias 
implementadas durante la década pasada con el propósito de mejorar la 
productividad, reducir la relación costo-beneficio de operar formalmente e 
incrementar la capacidad del Estado de hacer cumplir las normas. La lista 
de políticas y estrategias incluidas no es exhaustiva, ya que, por ejemplo, 
no se han incluido políticas de capacitación laboral ni de educación, y 
tampoco se han incluido políticas y programas específicos de algún sector 
de actividad económica. 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 
articulación entre las distintas políticas e instituciones del Estado. Aunque 
muchas de las políticas implementadas tienen objetivos comunes, no se 
encuentra una visión integral que las organice en torno a esos objetivos, 
más allá de enunciados o declaraciones que no se sustentan en acciones 
coordinadas ni en la asignación de responsabilidades para cumplir 
metas. Por otra parte, en muchos casos, las políticas, los programas y los 
proyectos han contado con poco financiamiento y, por lo tanto, con una 
escala limitada, además de bajos niveles de ejecución 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 pequeñas empresas: la Ley MYPE de 2003 (Ley 
núm. 28015) y la Ley MYPE de 2008 (Decreto Ley núm. 1086). Estas leyes se 
aprobaron con la finalidad de apoyar el desarrollo de las micro y pequeñas 
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 presunción en ambos casos es que al crecer, las 
mypes estarán en condiciones de enfrentar las exigencias que se imponen 
a las empresas medianas y grandes92.

En la Ley MYPE de 2003 se definía a las pequeñas empresas como 
a aquellas que tenían 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 facturación de entre 150 
y 850 unidades impositivas tributarias (UIT), mientras que en 2008 se 
amplió el tope máximo a 1.700 UIT. Etl propósito es incorporar a un mayor 
número de empresas y trabajadores a un régimen laboral más flexible. Sin 
embargo, los criterios para clasificar a una empresa como microempresa 
se mantuvieron, tanto en términos de número de trabajadores como de 
facturación 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 propósito de ampliar el ámbito 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 superación del tope de ventas antes mencionado implicaba un 
cambio de clasificación inmediato, con la nueva ley solo se produce el cambio 
si la empresa excede el volumen de ventas por dos años consecutivos. 

Otro aspecto relevante de los cambios introducidos en la Ley 
MYPE de 2008 radica en la incorporación de las pequeñas 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 
formalización y la inclusión 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 años 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 seguirá en vigencia hasta que la empresa deje 

92 Chacaltana (2008) realiza una evaluación 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, así 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 remuneración mínima vital como el pago mínimo, 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 compensación 
por tiempo de servicio solo para las pequeñas 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 aportación a ningún sistema previsional. 

En cuanto al régimen tributario también se incorporan facilidades 
para las mypes, como la disminución de la tasa sobre las ventas netas del 
2,5% al 1,5%. Sin embargo, se excluye a las pequeñas empresas de dicho 
régimen, pero se les permite la aplicación de depreciación acelerada para 
el cálculo del impuesto a la renta.

2. Sistema de inspecciones laborales y Plan RETO

La inspección 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 
Inspección del Trabajo, adscrito a la Dirección General de Inspección del 
Trabajo (DGIT) del Ministerio de Trabajo, y estuvieron reguladas por la 
Ley General de Inspección del Trabajo (Ley núm. 28806). En 2013 se creó 
la Superintendencia Nacional de Fiscalización Laboral (SUNAFIL), que 
asume las funciones y competencias del sistema de inspecciones.

Antes de la creación de la SUNAFIL, el ente rector de las inspecciones 
de trabajo era la DGIT, que se encargaba de proponer y ejecutar políticas 
en materia de inspecciones de trabajo, así como de proponer y emitir los 
instrumentos normativos correspondientes. La DGIT estaba conformada 
por la Dirección Operativa de Inspección del Trabajo (DOIT), encargada 
de elaborar y actualizar el Plan Nacional Anual y Sectorial de Inspección 
del Trabajo, y la Dirección de Regulación y Supervisión del Sistema de 
Inspección (DRSSI), que tenía funciones de tipo rector y normativo en el 
ámbito nacional en materia de inspecciones de trabajo y se encargaba de 
proponer y coordinar con otros niveles de gobierno la política nacional y 
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sectorial en materia de inspección de trabajo. En particular, la DRSSI se 
encargaba de normar, administrar y supervisar el Sistema Funcional de la 
Inspección del Trabajo a nivel nacional.

Según la Ley General de Inspección del Trabajo, la inspección 
de trabajo tiene dos finalidades básicas. La primera es vigilar y exigir el 
cumplimiento de las normas legales, reglamentarias y convencionales, así 
como de las condiciones contractuales en el orden sociolaboral, referidas 
al régimen laboral general o a los regímenes laborales especiales. Entre 
ellas se incluye la ordenación del trabajo y las relaciones sindicales, 
la prevención de los riesgos laborales, el empleo y las migraciones, la 
promoción del empleo y la formación para el trabajo, el trabajo infantil y el 
trabajo para personas con discapacidad. La segunda finalidad es cumplir 
con funciones de orientación 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 Promoción del Empleo y otros 
órganos del sector público respecto del ordenamiento jurídico 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, así como con el pago íntegro y oportuno de 
las remuneraciones y los beneficios laborales a los que tienen derecho. De 
hecho, la incorporación de trabajadores a la planilla constituye uno de los 
principales resultados de las acciones de inspección de trabajo. 

En 2008 se implementó el Plan de Registro de Trabajadores 
Obligatorio (Plan RETO), orientado a reducir la informalidad laboral. La 
finalidad del Plan RETO es la incorporación de trabajadores a la planilla 
de la empresa en caso de que se identifiquen situaciones de prestaciones 
laborales de carácter subordinado encubiertas por contrataciones 
de servicios de naturaleza civil o que no están cubiertas en alguna 
figura normativa. Según el informe anual de inspecciones de trabajo 
correspondiente a 2009, desde que empezó a funcionar, y hasta diciembre 
de 2009, el Plan RETO permitió incorporar a las planillas a más de 
22.000 trabajadores que mantenían una relación laboral subordinada con 
sus empleadores, pero que no estaban debidamente registrados como 
trabajadores regulares. 

Si bien este número aún resulta pequeño 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 
inspección y fiscalización. Según la información más reciente, a marzo 
de 2013, el sistema solo contaba con 387 funcionarios dedicados a labores 
de inspección de trabajo, entre supervisores inspectores, inspectores de 
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trabajo e inspectores auxiliares, para atender a todo el país. De hecho, la 
capacidad operativa, y en especial la cantidad de personal, constituye el 
principal factor limitante de las actividades de inspección. Además, desde 
hace unos años, se ha encargado también al sistema de inspecciones de 
trabajo la verificación del cumplimiento de la ley de seguridad y salud en 
el trabajo, que involucra nuevas materias de inspección específicas 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 inspección regular se circunscribe al ámbito urbano, en especial 
a las principales ciudades del país, ya que el sistema no cuenta con la 
capacidad operativa para emprender acciones de inspección regulares en 
el ámbito rural. Aunque se realizaron, y se siguen realizando, inspecciones 
en explotaciones de agroexportación 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 III.10 se presentan algunos indicadores de las 
actividades de inspección de trabajo. Como se puede observar, las órdenes 
de inspección, así como las actuaciones de inspección y el número de 
trabajadores involucrados, se han incrementado entre 2007 y 2011. Lo 
mismo viene sucediendo con el número de resoluciones sancionadoras 
emitidas (en primera instancia) y con la cantidad de multas con resolución 
firme (en primera instancia). En cuanto al tipo de infracciones, las de 
tipo grave o muy grave son las más 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 número como en valor, entre 2007 y 2011.

Por otra parte, se debe indicar también que la labor de inspección 
está limitada en cuanto a la verificación del cumplimiento de las 
obligaciones laborales para los trabajadores del servicio doméstico. 
Para estos trabajadores, el sistema cumple básicamente una función 
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 inspección que realiza, pero no está habilitado para ingresar a 
una vivienda particular.

Es necesario señalar también que los trabajadores familiares no 
remunerados y los trabajadores independientes cuyos ingresos provienen 
exclusivamente de sus negocios o de su producción agropecuaria, y no 
de servicios prestados a empresas como locadores de servicios, no están 
comprendidos en el ámbito de acción de las inspecciones de trabajo en 
tanto no están cubiertos por la normativa laboral vigente.
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3. Planilla Electrónica

En agosto de 2007, mediante el Decreto Supremo núm. 018-2007-TR, se 
instauró la Planilla Electrónica. Se trata de un documento electrónico 
en el que los empleadores con tres trabajadores o más deben reportar la 
información 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 electrónicos. 

En el artículo 3 del Decreto Supremo núm. 018-2007-TR se encarga 
a la SUNAT la tarea de recibir la Planilla Electrónica que los empleadores 
deben remitir por medios electrónicos. También se establece que la 
SUNAT puede emitir la normativa correspondiente que regule la forma 
y las condiciones del soporte electrónico de dicha planilla, así como los 
modos de envío. A su vez, se establece que una vez recibida la Planilla 
Electrónica, la SUNAT la pondrá a disposición del Ministerio de Trabajo y 
Promoción del Empleo. 

Aunque no es una política, sino más bien una herramienta, la 
Planilla Electrónica 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 práctica sea mucho más difícil para los empleadores incumplir con la 
entrega de la información de planillas. A su vez, esto facilita la garantía 
del cumplimiento de las normas laborales al incrementar en la práctica la 
capacidad de detección por parte del Ministerio de Trabajo y Promoción 
del Empleo.

4. Acceso a mercados

El Plan Nacional de Promoción y Formalización 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 identificación de instrumentos de políticas para 
poder alcanzar ese objetivo. Esto se debe, en parte, al carácter genérico de 
las normas. A nivel de la ley de mypes se identifican algunos instrumentos. 

Una política concreta que el Estado viene promoviendo desde hace 
varios años 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 públicas deben realizarse a micro y pequeñas empresas. 
Asimismo, se designa a la Comisión para la Promoción de la Pequeña 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 
difusión de los planes de adjudicaciones públicas de bienes y servicios o 
consultoría de obras y adjudicación de menor cuantía93. 

La metodología de la PROMPYME constaba de tres etapas 
principales: i) prospección de mercados, ii) adecuación de la oferta y  
iii) promoción comercial. De esta manera, el programa buscaba apoyar a 
las mypes en las actividades para las que estaba demostrado que existía 
demanda. Una línea muy importante dentro de la PROMPYME era la de las 
compras estatales, mencionadas anteriormente. La PROMPYME funcionó 
desde 1997 hasta 2007, cuando se aprobó su fusión con el Ministerio de 
Trabajo y Promoción del Empleo mediante el Decreto Supremo núm. 
003-2007-TR, y posteriormente se incorporó al programa Mi Empresa del 
mencionado ministerio. Allí 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 Dirección Nacional de Desarrollo de 
Comercio Exterior (DNC) del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo 
(MINCETUR) la promoción de programas de apertura, consolidación 
y diversificación a mercados internacionales. También incorpora como 
organismos de apoyo a la Dirección Nacional de Descentralización 
de Comercio y Cultura Exportadora (DND) y a la Comisión para la 
Promoción de Exportaciones (PROMPEX) del MINCETUR. Esta última 
busca el desarrollo de mercados, el desarrollo de la oferta exportable y la 
gestión empresarial mediante el impulso de la asociación y la potenciación 
de las cadenas productivas. Otros agentes relevantes en esta materia son 
el Ministerio de Relaciones Exteriores, la Asociación de Exportadores 
(ADEX) y las comunidades peruanas organizadas en el exterior.

5. Políticas para promover la innovación tecnológica

A inicios de la década se creó el Proyecto de Innovación y Competitividad 
para el Agro Peruano (INCAGRO), con apoyo del Banco Mundial, para 
financiar proyectos de innovación y adaptación tecnológica en el sector 
agrario. Uno de los objetivos de este proyecto era promover la articulación 
de distintos agentes clave, favoreciendo el trabajo con productores 
organizados, especialmente en los proyectos de extensión agropecuaria.

En 2006 se creó el Fondo para la Innovación, Ciencia y Tecnología 
(FINCyT) mediante un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID). Este fondo financia proyectos de innovación tecnológica en 
empresas, investigación y desarrollo tecnológico en universidades y 

93 La PROMPYME posteriormente fue absorbida por Mi Empresa, del Ministerio de Trabajo, 
y después pasó a PRODUCE.
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centros de investigación, el fortalecimiento de capacidades para la ciencia 
y la tecnología a través de becas y pasantías, y el fortalecimiento y la 
articulación del sistema nacional de innovación. Asimismo, con la Ley 
MYPE de 2008 se incluye a las micro y pequeñas empresas en el Fondo de 
Investigación y Desarrollo para la Competitividad (FIDECOM), de manera 
que puedan acceder a dicho fondo principalmente para la capacitación de 
los trabajadores y los gestores de las empresas. 

Otra iniciativa importante del Estado en materia de acceso a 
tecnología es la Red de Centros de Innovación Tecnológica (CITE), 
tanto públicos como privados, que promueve a través de PRODUCE. La 
implementación de estos Centros de Innovación Tecnológica empezó con 
la ayuda de la cooperación española, que replicó en el Perú su modelo de 
innovación tecnológica para las industrias. En 2000 se promulgó la ley 
de creación de los Centros de Innovación Tecnológica (Ley núm. 27267), 
en la que se define a estos centros como entidades públicas o privadas 
encargadas de promover la innovación, calidad y productividad en las 
diferentes etapas del desarrollo industrial. Durante la década pasada se 
implementaron 13 Centros de Innovación Tecnológica, 3 de ellos públicos: 
CITE cuero y calzado, CITE madera, y CITE vid. Los Centros de Innovación 
Tecnológica públicos cuentan con autonomía técnica, financiera, económica 
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 Innovación Tecnológica 
está sujeta a su autofinanciamiento con los recursos generados por los 
servicios prestados, que son específicos para el sector que atienden. 

Un aspecto relevante de la política de los Centros de Innovación 
Tecnológica es que no exigen que sus clientes sean formales, razón 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 políticas del país no 
existen mecanismos explícitos y articulados que generen incentivos a la 
formalización.

6. Fomento de la asociación

En el Plan Nacional de Competitividad a 2010 se señalaba la importancia 
de promover la asociación en cuarto ejes: a) articulación de las políticas 
existentes, b) promoción de la institucionalidad de los agentes públicos 
y privados involucrados, c) fomento de la cooperación en las cadenas 
productivas y los conglomerados, y d) impulso de la vinculación con las 
cadenas globales y el mercado. En la misma línea, el Plan Nacional de 
Promoción y Formalización para la Competitividad y Desarrollo de las 
MYPES (PNMYPE) planteaba el fortalecimiento de la asociación gremial. 
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Se encargó al Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y 
Pequeña Empresa (CODEMYPE) la tarea de promover la asociación y 
organización de las mypes como consorcios, conglomerados o asociaciones. 
En el Plan Nacional de Competitividad se establece que las entidades 
participantes encargadas de promover la asociación son el Consejo Nacional 
de Competitividad, para promover la cooperación dentro de las cadenas 
productivas, y PRODUCE, para promover la articulación empresarial.

El componente Asociándonos del programa Mi Empresa busca 
fortalecer las capacidades de gestión de las asociaciones de mypes. Se 
prioriza la participación de las asociaciones que se encuentran inscritas 
en el Registro Nacional de Asociaciones de Micro y Pequeñas Empresas 
(RENAMYPE) o que se muestran interesadas en registrarse para fomentar 
la formalización de las empresas. 

7. Acceso a servicios financieros

En la aprobación de la Ley de Garantías Mobiliarias (Ley núm. 28677) 
en 2006 se incluyó a los bienes tangibles e intangibles, derechos, bienes 
fungibles y no fungibles, y títulos valores como posibles colaterales de 
cualquier préstamo. De esta manera, las empresas pueden acceder con 
mayor facilidad a créditos, puesto que tienen más opciones para ofrecer 
como garantía.

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 Corporación Financiera de Desarrollo (COFIDE). Este 
organismo se encarga de elaborar nuevas tecnologías de intermediación 
financiera a favor de las mypes con el apoyo de la Superintendencia de 
Banca y Seguros (SBS) y la Comisión Nacional Supervisora de Empresas y 
Valores (CONASEV). La COFIDE también se encarga de gestionar fondos 
provenientes de la Cooperación Técnica Internacional y del fideicomiso a 
favor de las mypes a través de instituciones financieras de primer piso. De 
esta manera, la COFIDE negocia líneas de financiamiento para las mypes, 
destina un porcentaje de los recursos al Fondo Múltiple de Cobertura 
(fondos de garantías para las mypes) y promueve la creación 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 pequeñas empresas son el Banco Agrario 
y el Banco de la Nación. Este último 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. 



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 247

8. Reducción de trámites administrativos

El proyecto de gobierno electrónico tiene como principio la simplificación 
de los trámites administrativos mediante el acceso electrónico y la 
promoción de la transparencia del Estado. Dentro de estas iniciativas se 
encuentra la constitución de empresas en línea a cargo de la Presidencia 
del Consejo de Ministros (PCM), el Ministerio de Trabajo y Promoción 
del Empleo, la SUNAT, la Superintendencia Nacional de los Registros 
Públicos (SUNARP) y el Registro Nacional de Identificación y Estado Civil 
(RENIEC). Con esta implementación se redujo de diez a tres el número 
de días necesarios para crear una empresa. Actualmente el programa se 
encuentra en una primera etapa, por lo que el servicio solo está disponible 
para personas naturales con documento nacional de identidad. 

Asimismo, en la Ley MYPE se estipula la aplicación 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 días, 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 simplificándoles la labor. 

9. Políticas tributarias

Tanto el nuevo Régimen Único Simplificado (RUS) como el Régimen 
Especial del Impuesto a la Renta (RER) buscan ampliar la cobertura 
tributaria en el país a través de mecanismos simplificados para el pago de 
impuestos. Ambos regímenes se aplican solamente a las microempresas y 
a personas naturales con actividades empresariales. El RUS está 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 promoción municipal. Asimismo, exonera 
a las microempresas de llevar todos los libros contables. Esta medida 
es interesante pues, además del pago de impuestos, otro obstáculo a la 
formalización es la complejidad que implica la declaración 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 
excepción, tiene incentivos sobre otras empresas más grandes para 
adecuarse a este régimen mediante subdivisiones o la subdeclaración 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 sí permite la emisión de facturas y también busca la 
simplificación 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 categoría. En este régimen no se excluye el 
pago del IGV y también se deben llevar libros contables. La idea con la 
disminución del pago de impuesto a la renta es fomentar la formalización 
y ampliar la base tributaria puesto que, como se vio en el capítulo I, las 
mypes constituyen una parte importante del PIB.

E. Factores que impulsaron la formalización 

1. El ciclo económico

La gran expansión económica del Perú durante la década pasada ha 
contribuido a la reducción de la informalidad del empleo. De hecho, la 
tasa de informalidad se ha movido de manera contracíclica con respecto al 
producto por trabajador y al producto per cápita. 

El producto por trabajador se mantuvo casi constante hasta 2003, 
pero registró una rápida expansión entre 2003 y 2011 cuando creció un 
42%, lo que representa un crecimiento de cerca del 4,5% por año (véase 
el gráfico III.22). De manera coincidente con la expansión 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 registró una continua reducción hasta 2011, cuando llegó al 
73%. En este período, 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 año. En virtud de la definición 
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 año. 
Por su parte, sobre la base de la definición de la OIT, la tasa de informalidad 
cayó 8,1 puntos porcentuales, con un descenso del 9,7% en total y del 1,3% 
por año. 

La evolución 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 definición del empleo informal— entre 0,19 y 0,27 
puntos porcentuales. Cabe preguntarse por qué la asociación entre 
crecimiento de la productividad y reducción de la informalidad no es 
mayor. La respuesta puede encontrase, en gran medida, en la estructura 
productiva del país. El producto generado se concentra en sectores de 
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Gráfico III.22  
Perú: empleo informal y producto por trabajador, 2000-2011

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada y nuevos soles de 1994)
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Fuente: Elaboración 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 información 
de la Memoria Anual 2012 del Banco Central de Reserva del Perú. 

actividad económica de alta productividad, pero con baja absorción de 
empleo y pocos eslabonamientos con los demás sectores (Távara, González 
y Del Pozo, 2013). Lo mismo se observa al analizar la estructura productiva 
según estratos empresariales, pues el producto se concentra en las empresas 
de gran tamaño con alta productividad, pero poca absorción de mano 
de obra, mientras que en los estratos de independientes, microempresas 
y pequeñas empresas con niveles muy bajos de productividad se 
concentra muy poca producción pero también la mayoría de la población 
económicamente activa ocupada del país (Villarán, 2007; Chacaltana, 2008; 
Chacaltana y Yamada, 2009)94. 

94 Los sectores de mayor producto por trabajador son también sectores muy intensivos 
en capital (como los de minería o electricidad, gas y agua), mientras que los sectores de 
menor productividad y de mayor absorción 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 reducción 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 participación 
del empleo asalariado en la población económicamente activa ocupada 
aumentó en la década pasada y que el empleo privado en empresas 
medianas y grandes mostró altas tasas de crecimiento. Como resultado, 
la participación del empleo en los estratos intermedio y moderno en la 
población económicamente activa ocupada se ha incrementado, mientras 
que la participación del estrato tradicional se ha reducido. Entre 2000 y 
2011, la participación del empleo en el estrato intermedio aumentó del 14% 
al 19%, mientras que la participación del estrato moderno se elevó del 13% 
al 17%. Por su parte, la participación del empleo en el estrato tradicional se 
redujo del 73% al 64% entre un año y otro. 

Es posible descomponer los cambios en la tasa de informalidad 
agregada en dos componentes utilizando el método conocido como análisis 
de cambios en la participación (shift share analysis) (Távara, González 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 estático y otro dinámico. El factor estático da cuenta del 
movimiento de trabajadores entre estratos, o cambio en la estructura del 
empleo, manteniendo constante la tasa de informalidad inicial. El factor 
dinámico 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 año determinado 
se puede obtener al sumar las tasas de informalidad de cada estrato 
productivo utilizando la participación del empleo en cada estrato como 
factor de ponderación. Así, la tasa de informalidad agregada del año t, 
denotada por It , se puede escribir como: 

I It
s
t

s
t

s

S

1

~=
=

/
 
;

donde Is
t  representa la tasa de informalidad del estrato productivo s, 

mientras que s
t~  representa la participación del empleo del estrato s en el 

empleo agregado. Al tomar la diferenciación total de la expresión 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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Los dos primeros términos de la sumatoria dan cuenta del factor 
estático y del factor dinámico 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 III.11 se muestran los resultados del ejercicio de 
descomposición para dos definiciones de estratos productivos: la de 
número de trabajadores, usada por Infante, Chacaltana e Higa (2013), 
y la de producto por trabajador de Távara, González y del Pozo (2013). 
También se muestran los resultados del ejercicio de descomposición para 
dos definiciones de empleo informal: la legalista y la de la OIT. Usando 
la definición de estratos basada en el número de trabajadores y según la 
definición de empleo informal de la OIT, se encuentra que la informalidad 
laboral se habría reducido 6,7 puntos porcentuales entre 2002 y 2011. Algo 
más de la mitad de esta reducción se puede asociar a cambios en la tasa 
de informalidad en los estratos productivos, mientras que la otra mitad 
estaría asociada a cambios en la estructura del empleo entre estratos. 
Además, se encuentra que la mayor parte de la reducción de la tasa de 
informalidad asociada al cambio en la estructura del empleo se asocia a 
su factor estático. Es decir que buena parte del cambio en la estructura se 
asocia a la recomposición del empleo entre estratos (manteniendo fijas las 
tasas de informalidad del período inicial).

Al desagregar en los períodos 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 período 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 período 2007-2011, la participación 
del componente intraestratos se redujo al 53% y la participación del 
componente de cambio en la estructura se incrementó al 47%. 

Cuando se realiza la descomposición para el cambio en la tasa 
de informalidad según la definición legalista se obtienen resultados 
similares, aunque la participación del componente intraestratos es algo 
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mayor. Para el período completo, la tasa de informalidad se redujo 8,6 
puntos porcentuales. Un 56% de esta reducción 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 estático es el que mayor participación 
tiene en el componente de cambio en la estructura del empleo. También se 
observa una reducción de la importancia del componente intraestratos en 
el tiempo. 

En virtud de la definición 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 participación mayor del 10% del componente de 
cambio en la estructura. Sin embargo, sí se encuentra un incremento de la 
participación de este componente al comparar los subperíodos 2002-2007 
y 2007-2011. También se encuentra que el factor estático 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 formalización de las empresas

La Ley MYPE de 2003, y su modificación en 2008, fue introducida 
con la finalidad de promover la formalización de las micro y pequeñas 
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 más recientes del Registro Nacional de la Micro y Pequeña 
Empresa (REMYPE) indican que habría unas 155.000 mypes registradas. 
Sin embargo, si bien el número de mypes registradas ha aumentado, 
resulta de una magnitud marginal si se considera que el número estimado 
de mypes en el Perú, según la ENAHO de 2011, bordea los 3,2 millones 
(véase el gráfico III.23). De esta manera, el REMYPE cuenta con tan solo el 
5% de las mypes existentes en el Perú95. 

95 Se debe considerar asimismo que, al tratarse de un registro, es muy probable que algunas 
de las micro o pequeñas empresas que se registraron hayan dejado de existir. Por otra 
parte, muchas de las mypes son resultado de actividades de subsistencia más que de 
emprendimientos propiamente dichos.



254 CEPAL

Gráfico III.23  
Perú: micro y pequeñas empresas incluidas en el Registro Nacional de la Micro  

y Pequeña Empresa (REMYPE), 2003-2012
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información del Registro Nacional de la Micro y Pequeña 
Empresa (REMYPE).

b) Simplificación tributaria

A diferencia del registro de micro y pequeñas empresas, durante la 
década pasada muchas microempresas y personas naturales con negocio 
se acogieron al Régimen Único Simplificado (RUS) o al Régimen Especial 
del Impuesto a la Renta (RER) (véase el gráfico III.24).

A diciembre de 2011, la SUNAT tenía registrados algo más de 
700.000 contribuyentes bajo el Régimen Único Simplificado, mientras que 
en el Régimen Especial del Impuesto a la Renta había algo más de 236.000 
contribuyentes. A diferencia de la Ley MYPE, estos regímenes tributarios 
solo se centran en los aspectos del cumplimiento de obligaciones 
tributarias. Como se mencionó, las empresas suelen cumplir más con la 
legislación tributaria que con la laboral.
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Gráfico III.24  
Perú: número de contribuyentes activos del Régimen Único Simplificado (RUS)  

y el Régimen Especial del Impuesto a la Renta (RER), 2000-2011
(En miles)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la Superintendencia Nacional de 
Administración Tributaria (SUNAT).

c) Planilla Electrónica y capacidad de supervisión del Ministerio 
de Trabajo y Promoción del Empleo

La implementación de la Planilla Electrónica ha incrementado 
el alcance de la supervisión del Ministerio de Trabajo. Debido a que 
las empresas deben reportar la información de planillas a la SUNAT, 
en la práctica 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 detección del 
incumplimiento por parte de la autoridad laboral se ha incrementado, 
al menos en lo que concierne a las empresas que ya cumplían con las 
obligaciones tributarias. 

En 2008, el primer año para el que se dispone de información de la 
Planilla Electrónica, se registraron 1,96 millones de empleos en empresas 
del sector privado con 5 trabajadores o más. Si se compara este dato con 
el del año previo, que corresponde a información de la Hoja Resumen 
de Planilla, se encuentra una variación de unos 535.000 nuevos empleos 
formales en empresas de 5 trabajadores o más. Como se muestra en el 
gráfico III.25, en los años previos, la variación 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 años anteriores fue menor). 
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Gráfico III.25  
Perú: variación anual en el empleo registrado
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de información de la Superintendencia Nacional de 
Administración 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 introducción de 
la Planilla Electrónica habría contribuido al registro de unos 340.000 
empleos como cota superior. Podría presumirse, sin embargo, que parte 
del diferencial se originó por un mayor crecimiento económico que habría 
podido generar una variación 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 
Electrónica, entre 2007 y 2008 se habrían registrado unos 276.000 nuevos 
empleos por la introducción de la Planilla Electrónica.

Aunque de manera incipiente, se puede argumentar que la 
introducción de la Planilla Electrónica habría contribuido al registro de 
entre 276.000 y 340.000 nuevos empleos formales que de otra manera no 
se habrían 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 exigía el registro del 
empleo previo a la introducción de la Planilla Electrónica. De este modo, 
la Planilla Electrónica habría 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 
pequeñas empresas en la Planilla Electrónica también es baja. Como se ha 
indicado, en los registros de la Planilla Electrónica de 2011 se incluyó a 
unas 219.000 empresas con menos de 99 trabajadores, lo que representa un 
7% del total de mypes que se estima existían en el Perú en ese año.

Los esfuerzos por mejorar la capacidad de supervisión de 
cumplimiento de la legislación y de fiscalización de quienes la incumplen 
sin duda son positivos y la implementación de la Planilla Electrónica 
ha representado una importante contribución. Sin embargo, aún queda 
una tarea pendiente respecto de la incorporación de las empresas más 
pequeñas en el espectro de supervisión del Estado, tanto en materia 
tributaria como laboral. 
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Capítulo IV

Pisos de protección social en el Perú: 
evaluación y políticas

Álvaro Monge Zegarra y Sandra Flores Pérez96

Introducción

El proyecto Desarrollo inclusivo, auspiciado por la Organización 
Internacional del Trabajo (OIT) y la Comisión Económica para América 
Latina y el Caribe (CEPAL), parte de una visión de desarrollo cuyo 
objeto es lograr una mayor inserción productiva y social en la estructura 
del sistema socioeconómico para asegurar una mejor distribución 
primaria del ingreso en el momento mismo de su gestación en el proceso 
productivo. De acuerdo con esta visión, el éxito de una estrategia para 
mejorar la integración de las personas depende fundamentalmente de 
la superación de la heterogeneidad productiva aguda que caracteriza 
al sistema económico, 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 
modernización y mejora de la productividad de los segmentos rezagados 
de la estructura productiva interna. 

96 Consultores del proyecto Desarrollo inclusivo.
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Ambas instituciones coinciden en que la adopción de una estrategia 
de este tipo es prioritaria en el Perú y por este motivo se ha solicitado 
la realización de una serie de investigaciones que estudien el diseño de 
análisis y políticas en cinco áreas: i) la heterogeneidad estructural, ii) la 
macroeconomía y su vínculo con la productividad y el empleo, iii) las 
políticas para establecer un proceso de convergencia productiva con 
énfasis en la inclusión de las empresas de menor tamaño en las cadenas 
productivas, iv) las políticas hacia el mercado laboral para la formalización 
empresarial y laboral y v) las políticas de protección social. 

En este capítulo se aborda este último punto con el propósito de 
analizar la situación actual del sistema de protección social del país 
tomando como referencia la iniciativa del Piso de Protección Social. Si bien 
la finalidad de este documento no es relevar todo el proceso de discusión 
y adopción de la iniciativa del Piso de Protección 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 discusión tripartita específica 
sobre la protección social, como parte del ciclo de discusiones previstas 
a partir de la Declaración de la OIT sobre la justicia social para una 
globalización equitativa (2008), acerca de los ejes estratégicos que 
caracterizan el concepto de trabajo decente. En esa ocasión, el plenario 
global respaldó el concepto de piso de protección social, así como la 
estrategia bidimensional de extensión de la cobertura de seguridad social, 
y requirió especialmente que en la Conferencia Internacional del Trabajo 
de 2012 se analizara y, de ser posible, se aprobara una nueva norma 
internacional (Recomendación) para fortalecer y promover las conclusiones 
alcanzadas. En consecuencia, en la Conferencia Internacional del Trabajo 
de 2012 se aprobó la Recomendación núm. 202 sobre los pisos nacionales 
de protección social. En esta Recomendación se establecen cuatro garantías 
básicas: i) el acceso a un conjunto de servicios de atención de salud 
esenciales, ii) el acceso de los niños a un nivel de seguridad de los ingresos, 
iii) el acceso a un mínimo de seguridad de los ingresos para la población 
en edad de trabajar (mediante transferencias sociales o regímenes de 
asistencia social o de garantías de empleo) y iv) el acceso a seguridad de 
los ingresos mediante pensiones de vejez e invalidez. Como objetivos 
específicos, la investigación plantea analizar las consecuencias sociales de 
la heterogeneidad productiva en términos del surgimiento de segmentos 
poblacionales desprotegidos, identificar las brechas de protección social en 
el Perú tomando como referencia las cuatro garantías fundamentales del 
piso de protección social, identificar no solo las brechas de cobertura sino 
también las brechas de calidad en el sistema de protección social peruano 
y realizar una aproximación preliminar del costo fiscal que implica el 
cierre progresivo de estas brechas.
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Este capítulo se organiza en cinco secciones, incluida esta 
introducción. En la sección A se presenta el marco conceptual. En la 
sección B se analizan las consecuencias sociales de la heterogeneidad 
productiva. Sobre la base de la información estadística de la Encuesta 
Nacional de Hogares (ENAHO), se estudia cómo la inequidad laboral 
acentúa los niveles de vulnerabilidad económica y social de las familias, 
y con ello la aparición de segmentos excluidos. En la sección C se estudia 
de manera concreta la situación actual del Perú respecto de las cuatro 
garantías priorizadas en los pisos de protección social, identificando las 
brechas de cobertura y calidad asociadas. En esta sección también se 
aproximan las tendencias futuras (a 2030) de dos garantías básicas, como 
son los seguros de salud y las pensiones, y se estudian los efectos fiscales 
de cerrar las brechas de cobertura. Por último, en la sección 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 capítulos precedentes 
se ha justificado y demostrado la existencia de estos fenómenos y se han 
estudiado sus implicancias en el funcionamiento de la economía peruana, 
tanto desde el punto de vista macroeconómico como del mercado laboral. 
En este capítulo se da un paso más en la misma dirección y se analizan las 
implicancias distributivas de la heterogeneidad productiva (a nivel de la 
renta familiar) y su relación con los sistemas de protección social existentes 
en el Perú. Para ello, se parte del enfoque analítico utilizado en CEPAL 
(2010, 2012a y 2012b), que se resume a continuación.

El grado de heterogeneidad de la estructura económica de un 
país será elevado si una gran proporción de los ocupados pertenece al 
estrato que aporta una baja proporción del valor agregado, mientras 
que el estrato que aporta una proporción elevada de este valor agregado 
emplea a una reducida proporción 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 negociación), 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 demográficos, las brechas de capacidades, el acceso 
a activos (productivos y no productivos), la incorporación del progreso 
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técnico y las opciones de movilidad social, al tiempo que perpetúan 
círculos viciosos de pobreza y exclusión económica.

El patrón de desigualdad en el mercado de trabajo, caracterizado, 
además, por grandes segmentos informales, genera un acceso estratificado 
a la protección 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 
protección 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 protección 
universales ni suponen niveles de calidad adecuados. En consecuencia, 
no resulta sorprendente que un elevado porcentaje de la población de 
América Latina no tenga acceso efectivo a la seguridad social.

El alto grado de desigualdad que persiste en la región está 
relacionado con el funcionamiento interactivo de una cadena compuesta 
por la heterogeneidad estructural, el mercado de trabajo y la protección 
social (véase el gráfico IV.1). En esa secuencia, la heterogeneidad estructural 
es el punto de partida fundamental, ya que es el primer eslabón de la 
cadena de reproducción de la desigualdad. Después, el mercado de 
trabajo actúa 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 eslabón 
es la protección social, que refleja lo que ocurre en el mercado de trabajo, 
delineando un acceso también estratificado a los pilares contributivos. Si 
esto viene acompañado de coberturas limitadas a nivel no contributivo, 
multiplica los efectos de la desigualdad hacia la vulnerabilidad de los 
hogares, privándolos además de la capacidad de estabilizar su consumo, 
frente a la pérdida de empleo o situaciones que limiten su adecuada 
inserción en el mercado de trabajo97. 

Surgen así 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 sistemático se ha intentado corregir con el gasto social la mala 
distribución 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 implementación de políticas 
redistributivas nacidas desde el Estado. Al respecto, en estas políticas es 
importante diferenciar las que intentan revertir la vulnerabilidad social 
y la desigualdad económica de las que tienen por objeto compensar una

97 En este contexto se entienden los cálculos para el caso peruano de Yamada y Montero 
(2008), quienes revelan que perder el empleo está relacionado con un aumento del 44% 
en la probabilidad de ser pobre. 
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Gráfico IV.1  
De la heterogeneidad estructural a la desigualdad
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Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Cambio estructural para la 
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situación de pobreza o desprotección social. El primer tipo está constituido, 
fundamentalmente, por las políticas sectoriales universales (como las de 
educación o salud), mientras que las segundas son, en su mayoría, políticas 
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 políticas 
redistributivas pueden contribuir a mejorar los resultados producidos en 
el mercado de trabajo, como señala Infante (2009), difícilmente pueden 
considerarse instrumentos para revertir la situación 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 políticas, 
ya que dependen mucho de la situación fiscal de los países, lo que limita 
su escala (cantidad de recursos que se pueden transferir) y estabilidad 
(variación de acuerdo con los ciclos económicos)98. Este último aspecto 
es determinante en el caso de las políticas de largo plazo, como las de 
educación, donde la persistencia e intensidad de los programas resultan 
cruciales para lograr un éxito relativo. Por ello, continúan Infante y Sunkel 
(2009), es crucial complementar estas políticas redistributivas con otras 

98 Al respecto, en el caso peruano, Castro (2008) analiza el carácter procíclico del gasto 
público del país y Yamada y Castro (2007) sugieren su poca efectividad para reducir la 
pobreza y la desigualdad.
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de carácter distributivo (que corrigen las brechas de productividad en los 
mercados de trabajo). 

A partir de este esquema de análisis surgen opciones de política con 
una visión complementaria entre políticas redistributivas y distributivas. 
Una de estas opciones es la que promueve la OIT (2011a) a partir de su 
estrategia bidimensional para la ampliación de la seguridad social. En 
primer lugar se encuentra la dimensión horizontal (estrategia de corto plazo 
basada en políticas redistributivas), que consiste en la implementación 
de pisos nacionales de protección social, que constituyen conjuntos de 
garantías básicas de seguridad social definidos a nivel nacional que 
aseguran una protección destinada a prevenir o aliviar la pobreza, la 
vulnerabilidad y la exclusión social. La segunda es la dimensión vertical 
(estrategia de mediano y largo plazo basada en políticas 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 mínimas de 
seguridad social. 

La implementación de la estrategia no es unívoca y mucho menos 
generalizable a nivel de todos los países involucrados, sino que guarda 
coherencia y se fundamenta en los sistemas actuales de protección de 
cada país. Por ello, no existe una solución única, sino que hay múltiples 
soluciones en virtud de un entendimiento común: garantizar el piso 
como estrategia de corto plazo y establecer las condiciones para avanzar 
verticalmente. En el gráfico IV.2 se presentan algunas de las opciones 
desarrolladas a nivel conceptual por parte de la OIT en el marco de la 
100ª reunión de la Conferencia Internacional del Trabajo de junio de 
2011. Como se puede observar, las opciones de políticas son múltiples y 
las prestaciones podrán ser suministradas por regímenes universales de 
prestaciones, regímenes de seguro social, regímenes de asistencia social, 
regímenes públicos de empleo y regímenes 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 
protección social”, lo que permite su adopción por parte de los países (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 políticas de protección social asumen la existencia de una 
oferta adecuada a nivel de infraestructura pública (OIT, 2011a), los países 
deberán realizar adaptaciones también a este nivel.
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Gráfico IV.2  
Diferentes opciones para la estrategia bidimensional  

de la Organización Internacional del Trabajo (OIT)
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Dentro de esta gradualidad, como ya se ha mencionado, los pisos 
de protección social son la estrategia de corto plazo que debería poder 
implementarse rápidamente en los países a fin de garantizar un conjunto 
de garantías básicas de seguridad social definidas a nivel nacional. 
De acuerdo con la Recomendación núm. 202 de la OIT, las garantías 
fundamentales que forman parte del piso de protección social son las 
siguientes: 

• Garantía 1: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido 
a nivel nacional que constituyen la atención de salud esencial 
(incluida la atención de la maternidad), que cumpla los criterios 
de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

• Garantía 2: seguridad básica del ingreso para los niños, por 
lo menos equivalente a un nivel mínimo definido en el plano 
nacional, que asegure el acceso a la alimentación, la educación, 
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios;

• Garantía 3: seguridad básica del ingreso, por lo menos 
equivalente a un nivel mínimo 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

• Garantía 4: seguridad básica del ingreso para las personas de 
edad, por lo menos equivalente a un nivel mínimo definido en 
el plano nacional.

Los argumentos a favor de la existencia de pisos de protección son 
variados y han sido analizados en extenso en OIT (2011a). En esta ocasión, 
es útil centrarse en cinco de estos argumentos, que son los más recurrentes 
en la literatura. Primero, el conjunto de garantías básicas 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 (artículo 22) y el 
derecho a los estándares de vida adecuados y a la seguridad del ingreso, 
especialmente para los niños (artículo 25). Esto cobra relevancia en un 
mundo donde, en 2010, 1.400 millones de personas todavía son pobres 
(Banco Mundial, 2010), 925 millones de personas padecen de hambre 
crónica (FAO, 2010) y cerca del 75% de la población carece de cobertura 
social adecuada (OIT, 2010). Esta situación no es muy diferente en el caso 
peruano donde, como veremos más adelante, el 60% de la población sufre 
de algún tipo de desprotección social.

En segundo lugar, los pisos de protección 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 protección y compensación eficaces, sobre todo 
para los grupos más vulnerables. Asimismo, los pisos de protección tienen 
estrecha relación con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (erradicación 
de la pobreza extrema y el hambre, acceso universal a educación primaria, 
reducción de la mortalidad infantil y demás), por lo que su adopción por 
parte de los países se alinea con este tipo de estrategias nacionales. 

Al respecto, se ha producido evidencia empírica seria en torno a 
los programas de transferencias monetarias condicionadas. Por ejemplo, 
la revisión de evidencia presentada en OIT (2011a) muestra que Soares y 
otros (2010) estiman que el programa Bolsa Familia del Brasil contribuyó 
en la reducción 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 reducción de la brecha de pobreza del 30% 
tras dos años de implementación del programa. Asimismo, la revisión 
de evidencia que presentan Rawlings y Rubio (2005) de los programas 
de transferencias en América Latina revela efectos importantes en el 
acceso a servicios básicos de educación, salud y consumo alimentario. 
Por este motivo, no resulta sorprendente que estos autores, así como De 
Janvry y otros (2006), hayan definido a estos programas como sistemas 
de protección social innovadores, con interesantes efectos de corto plazo 
y potenciales efectos de largo plazo en los niveles de inversión en capital 
humano, fundamentalmente en salud, educación y nutrición.

La experiencia peruana no ha sido ajena a estos efectos, aunque los 
resultados todavía son modestos. De acuerdo con la revisión 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 Sánchez, 2012; 
Vakis y Perova, 2011) muestra efectos positivos (aunque moderados) 
en materia de pobreza y desnutrición infantil. Específicamente, los 
resultados del primer año de intervención (Perova y Vakis, 2009) revelan 
una reducción de la pobreza extrema del 2% y un aumento del 34% en el 
consumo alimentario. 

En tercer término, también existe evidencia de que las políticas 
asociadas al piso de protección social pueden ser relevantes para mejorar 
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el acceso a los mercados de trabajo y la productividad laboral. El primer 
vínculo ocurre a través de sus efectos (ya revisados) en la mejora de los 
niveles educativos y a partir de ahí en la mejora de la empleabilidad 
y los salarios, sobre todo de los más jóvenes. Los efectos que tiene la 
educación 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, según el grado alcanzado) por 
cada año educativo (sus estimaciones son retornos puntuales que van del 
3,5% al 30%).

Sin embargo, la educación no es el único vehículo para aumentar 
la productividad y la empleabilidad. Los pisos de protección social, en 
su función de proveer seguridad de los ingresos y resolver restricciones 
de liquidez y exposición al riesgo, incentivan la inversión productiva 
por parte de las familias. Este es el argumento elaborado a partir de la 
revisión 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 inversión 
productiva y compra de materiales de trabajo (Del Pozo y Guzmán, 2011; 
Arroyo, 2010). Asimismo, en contra de lo que muchos pueden pensar, los 
programas de transferencias monetarias no desincentivan la búsqueda de 
empleo. Este es el resultado que en diversos países de América Latina y 
África 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 
protección social no se limitan únicamente a los aspectos microeconómicos 
del bienestar familiar o tienen relevancia desde los enfoques de la 
justicia social. Según este autor, las políticas asociadas a estos esquemas 
actúan como estabilizadores económicos automáticos que permiten 
sostener niveles de consumo durante recesiones, contribuyendo así a la 
recuperación económica. Su relevancia se muestra en UNICEF (2010), 
donde se estima que el 25% del gasto fiscal asociado a paquetes de ayuda 
correspondió a alguna forma de protección social (en promedio, tanto en 
países ricos como pobres). Además, según 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 microeconómicos de los pisos de 
protección social sobre la productividad laboral tienen influencia sobre el 
crecimiento económico sostenido de los países. 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 variación positiva del 1,44% en 
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el PIB del país. La evidencia en este sentido es más 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 dinámica 
económica en las localidades donde se aplica. 

Como quinto factor, hay que considerar que los pisos de protección 
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 continúan enfrentando importantes restricciones de 
acceso al mercado de trabajo y al sistema educativo, los pisos de protección 
social ayudan a corregir esta inequidad. Como demuestran Vásquez y 
Monge (2009), un programa de transferencias monetarias condicionadas 
focalizado en niñas rurales puede duplicar la culminación oportuna de 
la educación secundaria (del 20% al 40%) y reducir la inasistencia en ese 
nivel educativo (del 20% a poco más del 5%), lo que mejora en un 9% la 
probabilidad de encontrar trabajo y en casi un 38% los ingresos en el primer 
año de trabajo. Del mismo modo, Díaz 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 midió este efecto 
(Monge, 2004; Vera Tudela, 2010; Vásquez y Monge, 2009), se revelaron 
consecuencias sobre la mejora en las decisiones de gasto en la familia y el 
uso de servicios de educación y salud. 

Otro efecto social de importancia es la capacidad de los esquemas 
de protección para reducir la tensión social en un país y contribuir a la 
estabilidad política. Los resultados de Alesina y Perotti (1995) muestran 
los efectos negativos de la desigualdad en las decisiones de inversión de 
los países. Del mismo modo, los programas Progresa de México (Skoufias, 
2005) y Familias en Acción de Colombia (Attanasio, Pellerano y Polania, 
2008) se asociaron a la construcción de capital social entre las familias 
beneficiarias, lo que contribuyó a la cohesión social y a la estabilidad en la 
implementación de dichos programas.

En síntesis, el propósito general de los pisos de protección social 
es garantizar una atención de salud esencial y una seguridad básica 
del ingreso durante el ciclo de vida de las personas. Como política 
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 economía como la peruana si se toman en 
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cuenta los elevados niveles de vulnerabilidad existentes, incluso a pesar de 
la reducción de la pobreza observada (Macroconsult, 2013). Al respecto, si 
bien en el Perú el porcentaje de personas que no logran comprar la canasta 
básica 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 
período. Es decir que de los casi 950.000 peruanos que salieron de la 
pobreza entre 2010 y 2011, poco más de 300.000 retornaría a esa situación en 
2012. Esto tiene que ver con la escasa capacidad de respuesta de las familias 
peruanas a choques de diversa índole, así como con la inestabilidad de los 
ingresos (producto de la naturaleza eventual e informal de las relaciones 
laborales) y la inexistencia de redes de protección social adecuadas (Higa, 
2011; Castro, 2008; Martínez 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 distribución 
de ingresos, generando importantes efectos sociales. En este contexto, es 
importante realizar una evaluación de la estructura laboral peruana y los 
efectos sociales que esta provoca. Para este análisis se utiliza la ENAHO 
elaborada por el Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI) 
para el período 2004-2011.

Antes de empezar el análisis, es importante revisar la estructura 
poblacional del Perú99. En el cuadro IV.1 se observa que en 2011, la oferta 
laboral peruana (población económicamente activa) asciende a 16,1 
millones de personas, aproximadamente un 94% de las cuales forman 
parte de la población económicamente 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 años, mientras que 
un 7% se concentra en personas de 14 a 17 años y un 5% corresponde a 
adultos mayores.

99 En la siguiente discusión se define a la población en edad de trabajar (PET), o población 
apta para el ejercicio de funciones productivas, como la población de 14 años o más, a 
la población en edad de trabajar (PEA) como la población que se encuentra trabajando 
o buscando activamente trabajo, y a la población en edad de trabajar ocupada como el 
conjunto de la población económicamente activa que trabaja en una actividad económica, 
ya sea en forma remunerada o no. 
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Cuadro IV.1  
Perú: composición del mercado laboral, según grupos de edad, 2011

Secciones De 14 a 17 años De 18 a 64 años De 65 años o más Total
(en millones de personas)

Población 
económicamente 
activa

1,1 14,1 0,8 16,1

Población 
económicamente 
activa ocupada

0,9 13,4 0,8 15,1

(en porcentajes)
Población 
económicamente 
activa

7,0 87,8 5,3 100,0

Población 
económicamente 
activa ocupada

6,1 88,6 5,3 100,0

Fuente: Elaboración 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 
población económicamente activa y la población económicamente 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 
población económicamente activa y la población económicamente activa 
ocupada está conformada por hombres, mientras que el 44% está integrada 
por mujeres. Debe resaltarse que en cuanto a la población en edad de 
trabajar no existe una distinción de género, pues está conformada de igual 
manera por hombres y mujeres.

En el período 2004-2011, la economía peruana ha mostrado el 
mejor desempeño macroeconómico 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 años, 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 económico haya generado transformaciones 
en el mercado de trabajo. Para ordenar el análisis, se diferencian dos tipos 
de transformaciones: de escala (cantidad de empleo y remuneraciones) y de 
estructura (tipo de empleo). De manera general, el crecimiento económico 
ha contribuido a generar importantes cambios de escala y ha sido más 
modesto en propiciar cambios en la estructura.
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Cuadro IV.2  
Perú: composición del mercado laboral, según región y género, 2011

Secciones
Región Sexo

Total
Urbano Rural Hombre Mujer
(en millones de personas)

Población económicamente 
activa 11,9 4,1 8,9 7,1 16,1

Población económicamente 
activa ocupada 11,1 4,0 8,5 6,6 15,1

(en porcentajes)
Población económicamente 
activa 74,3 25,7 55,6 44,4 100,0

Población económicamente 
activa ocupada 73,4 26,6 56,1 43,9 100,0

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.

En el gráfico IV.3 se observa que el crecimiento económico 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 evolución 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 más rápido que la oferta. 

Gráfico IV.3  
Perú: evolución del mercado laboral y crecimiento del PIB, 2004-2011

(Población económicamente activa = millones de personas,  
PIB = variación porcentual anual)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 
a 2011, y del Banco Central de Reserva del Perú (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 Perú ascendían 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 círculo virtuoso (crecimiento económico, aumento de la demanda y la 
oferta de trabajo, reducción del desempleo, aumento de los ingresos) que 
se sostendrá por lo menos en el corto plazo (véase el gráfico IV.4).

Gráfico IV.4  
Perú: ingreso per cápita mensual y productividad, 2004-2011 

(Índice base 2004=100)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 
2004 a 2011, y del Banco Central de Reserva del Perú (BCRP).

Como resultado del aumento de los ingresos cabe esperar una 
reducción sostenida de los indicadores de subempleo de la economía 
peruana. Vale la pena recordar que, en virtud de las definiciones 
internacionales, los indicadores de subempleo de la economía del Perú 
se componen de subempleo visible (personas que trabajan menos de 
35 horas y desean trabajar más) y subempleo invisible (personas cuyos 
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ingresos laborales son menores que el ingreso mínimo referencial)100. 
En el gráfico  IV.5 se aprecia que en 2004 los trabajadores subempleados 
representaban el 77,2% de la población económicamente activa ocupada. 
En 2011 se constata que este ratio se redujo un 23% y la disminución del 
subempleo por ingresos ha contribuido en mayor proporción al descenso 
del subempleo total. Durante el período de referencia, la tasa de subempleo 
invisible disminuyó un 22%, mientras que el subempleo visible se redujo un 
3%. La reducción de la tasa de subempleo ha significado que la población 
económicamente activa con un empleo adecuado se incremente, en 
promedio, en 562.000 trabajadores al año, 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.

Gráfico IV.5  
Perú: subempleo total, por horas y por ingresos, 2004-2011

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

Sin embargo, si bien el crecimiento económico viene acompañado 
de una mayor generación de empleo y de aumentos de los ingresos, esta 
dinámica económica no se ha traducido en una transformación de la 

100 A los efectos del cálculo del indicador de subempleo invisible solo se consideraron los 
individuos que previamente no habían sido identificados como subempleados visibles. 
El ingreso mínimo referencial se estimó dividiendo la canasta básica de consumo a nivel 
de hogar entre los miembros del hogar que trabajan y perciben ingresos laborales hasta 
25.000 nuevos soles mensuales.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 277

estructura laboral. Para analizar la estructura se ha partido de la definición 
de la OIT de los estratos tradicional, intermedio y moderno: 

• 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 desempeñan en 
empresas privadas de dos a cuatro trabajadores.

• Estrato intermedio: comprende a los trabajadores (empleadores 
o patrones, empleados, obreros u otros) que se desempeñan en 
empresas privadas de 5 a 199 trabajadores.

• Estrato moderno: comprende a todos los trabajadores 
(empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se 
desempeñan en empresas del sector público y a los trabajadores 
(empleadores o patrones, empleados, obreros u otros) que se 
desempeñan en empresas privadas con 200 trabajadores o más.

En el gráfico IV.6 se observa que, pese a que el sector tradicional 
se ha reducido en los últimos siete años, la disminución ha sido de 
menos de un punto porcentual por año (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 prácticamente constante. Por esta razón, 
puede afirmarse que el empleo en el Perú continúa concentrado en los 
segmentos de pequeña escala y de baja productividad. Asimismo, se 
evidencia la dificultad del crecimiento económico para generar cambios 
en la escala de producción, 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 comparación 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 lógica con el patrón 
de crecimiento en favor de los pobres identificado por García y Céspedes 
(2011) y Macroconsult (2013), donde las familias de los quintiles inferiores 
vieron sus ingresos expandirse más rápido que las de los quintiles superiores 
(aproximadamente un 12% frente a un 5% en el período analizado).
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Gráfico IV.6  
Perú: trabajadores según estrato laboral a nivel nacional, 2004-2011

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada)
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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 diferente101. 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. Además, como ya se comentó, 
cuando se comparan las cifras de 2011 y 2004, difícilmente 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 prácticamente constante, en los 
segmentos intermedio y moderno se redujo alrededor de un 7% y un 5%, 
respectivamente. 

Una situación parecida se observa al analizar el acceso a beneficios 
sociales. Para ello, se presentan dos beneficios: afiliación a un sistema de 
jubilación y aseguramiento en salud. En el primer caso, se observa que 
la afiliación en 2011 apenas cubre al 30% de la población peruana, cifra 
que si bien es mayor que la registrada en 2004 (20%), denota los elevados 
niveles de desprotección. El crecimiento en estos siete años ha exhibido, 
además, una ligera recomposición hacia el sistema público. Al analizar 
la información por segmentos, se observa que los menores niveles de 
cobertura se registran en el segmento tradicional, donde apenas el 13% está 
afiliado a un sistema de jubilación, mientras que en el sector moderno casi 
el 84% está en esa situación. Asimismo, se comprueba que el crecimiento de 
la afiliación 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 último caso, como se ha comentado, la base era menor. Esta 
realidad guarda lógica 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 acompañado de una mayor afiliación 
voluntaria de los trabajadores, esta ciertamente se ha visto limitada por la 
barrera impuesta por la informalidad laboral. 

La situación 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 explicación fundamental a este buen 
comportamiento es la introducción del programa de aseguramiento 

101 Para aproximar la condición de formalidad se ha utilizado la siguiente definición: 
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).
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público básico (Seguro Integral de Salud), que permite un avance 
importante de la cobertura, sobre todo en los segmentos más pobres. 
Así, no es de sorprender que el mayor avance se registre en el segmento 
tradicional de la economía, 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 
todavía los segmentos tradicionales son los que registran la cobertura más 
baja. Sin embargo, el avance obtenido a partir de pilares no contributivos 
ha sido destacable y ha permitido contrarrestar los límites impuestos 
por la informalidad. Estos límites 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 económico, el avance se explica nuevamente por los segmentos 
intermedio y moderno, que avanzan alrededor de 7,4 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 económico ha impuesto límites al avance o la mejora de 
las condiciones laborales. Si bien tanto el empleo como las remuneraciones 
han aumentado, todavía persiste un importante segmento laboral informal 
y sin protección social. Como veremos en esta sección, estas condiciones 
de trabajo generan inestabilidad en los ingresos de las familias y, como 
consecuencia, mayores niveles de vulnerabilidad económica, pese a que 
efectivamente se registra una mejora en los ingresos y reducciones en la 
desigualdad producto del crecimiento económico. Sin embargo, antes de 
analizar los efectos sociales que se desprenden de la estructura productiva 
definida en la sección anterior, es útil hacer una primera revisión de las 
características de los trabajadores según segmento laboral. Es decir, cómo 
se distribuyen a nivel de algunas variables sociodemográficas clave.

Esta información se presenta en el cuadro IV.4. Para facilitar la 
lectura de los resultados, en el cuadro IV.4.a se presenta la información 
en millones de personas y en el cuadro IV.4.b se muestra en desviaciones 
respecto de la media medidas en puntos porcentuales respecto de la 
distribución total (que se presenta en la columna final). Por ejemplo, en 
el caso de las composiciones por edad, resulta claro que la mayoría de 
los trabajadores (casi el 89%) pertenecen al grupo de entre 18 y 64 años. 
Sin embargo, en el segmento tradicional, si bien este grupo también 
predomina, se observa que la distribución se encuentra ligeramente 
sesgada hacia los grupos extremos (de entre 14 y 17 años y mayores de 
65 años). Esto se puede observar ya que la proporción de trabajadores en 
estos grupos aumenta alrededor de 2 puntos porcentuales en cada caso 
y la proporción relativa al grupo de entre 18 y 64 años disminuye casi 4 
puntos porcentuales. El mismo análisis se puede replicar en cada una 
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de las categorías demográficas incluidas y en general se observa que los 
segmentos menos productivos concentran los segmentos sociales de mayor 
vulnerabilidad relativa o mayores dificultades de inserción en el mercado 
laboral (jóvenes, adultos mayores, mujeres, población rural, indígenas y 
personas con niveles educativos más 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 
categorías:

• Pobreza coyuntural: corresponde a los hogares que únicamente 
presentan pobreza monetaria (es decir, que tienen un gasto 
familiar per cápita mensual por debajo de la línea de pobreza). 

• Pobreza estructural: corresponde a los hogares que únicamente 
presentan pobreza no monetaria, medida a partir de las 
necesidades básicas insatisfechas. Estas necesidades son: 
vivienda inadecuada, vivienda hacinada, falta de acceso a 
servicio de desagüe, niños que no asisten a la escuela y limitada 
capacidad económica. Se considera pobres a los hogares que 
presentan al menos alguna de estas condiciones.

Cuadro IV.5  
Perú: exclusión social, según estrato laboral de los hogares, 2004 y 2011a

(En porcentajes)

Secciones
2004 2011

Tradicional Intermedio Moderno Totalb Tradicional Intermedio Moderno Totalb

Pobreza 
coyuntural 
(solo 
monetaria)

28,6 24,8 14,9 25,3 17,5 9,9 4,1 12,9

Pobreza 
estructural 
(solo no 
monetaria)

7,7 8,5 7,8 7,4 13,3 14,0 7,3 11,5

Pobreza 
crónica 
(ambas 
pobrezas)

34,4 20,6 8,8 25,7 14,6 6,7 2,3 10,2

Integrados 
(ningún 
tipo de 
pobreza)

29,3 46,1 68,5 41,6 54,7 69,4 86,2 65,4

Exclusión 
social 70,7 53,9 31,5 58,4 45,3 30,6 13,8 34,6

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 
a 2011.

a Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.
b En el total de hogares se consideran también hogares con jefes de hogar desempleados e inactivos.
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• Pobreza crónica: corresponde a los hogares que presentan ambos 
tipos de pobreza a la vez (es decir, son pobres monetarios y  
no monetarios).

• Integrados: corresponde a los individuos que no presentan 
ningún tipo de pobreza.

Se considera excluidos a los individuos que presentan algún 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 ocupación del jefe del 
hogar. Una vez hechos los cálculos, se observan resultados interesantes. 
Como es de esperar, los niveles de exclusión social en 2011 tienden a 
concentrarse en mayor medida en los hogares cuyos ingresos dependen 
del sector tradicional. La proporción 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 
exclusión han tendido a mejorar en los últimos años, tomando en cuenta 
que los niveles medios eran de casi el 60% en 2004 y en 2011 se aproximan 
al 35%. Esta reducción 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 
exclusión, se observa que la reducción 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 línea con el incremento de los ingresos 
laborales ya comentado) y lo han hecho en una mayor proporción entre la 
población más 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 más altos ingresos (un 5,6% anual). La misma evolución se observa en el 
caso de los gastos, cuyo crecimiento medio en los últimos siete años (7,2%) 
es mayor en el quintil inferior que en el quintil superior (un 9,4% frente a 
un 5,7%). Este comportamiento progresivo ha posibilitado que la brecha de 
ingresos entre los más ricos y los más pobres se acorte y que el coeficiente 
de Gini pase de 0,54 a 0,48 cuando se mide por el ingreso y de 0,46 a 0,40 
cuando se mide por el gasto.
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Cuadro IV.6  
Perú: evolución de los ingresos y gastos familiares, según quintiles, 2004-2011a

(En nuevos soles)

Secciones 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Tasa de 
crecimiento 

(en 
porcentajes)

Ingreso per cápita
 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 1 117 1 159 1 274 1 431 1 448 1 541 1 557 1 637 5,6
Coeficiente de Gini 0,54 0,55 0,55 0,54 0,51 0,51 0,49 0,48 -1,7
Gasto per cápita
 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 1 074 1 096 1 148 5,7
Coeficiente de Gini 0,46 0,46 0,47 0,45 0,42 0,43 0,41 0,40 -2,1

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

a Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

Este análisis es igualmente válido 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 expansión media anual del 9% entre 
2004 y 2011 frente al 6% del sector moderno. La evolución 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 económico ha cumplido su función al permitir 
el aumento de los ingresos familiares y acortar las brechas monetarias 
entre ricos y pobres. Sin embargo, el análisis no es igual de claro cuando 
se revisan indicadores más finos de vulnerabilidad. En el cuadro IV.8 
se presenta una selección 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 año una vez que la ha 
superado. Dado el limitado número de observaciones disponibles, para su 
construcción se ha tenido que juntar al sector intermedio y moderno en 
una sola categoría. Lo primero que hay que observar en este caso es que
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Cuadro IV.7  
Perú: evolución de los ingresos y gastos familiares, según estratos, 2004-2011a

(En nuevos soles)

Secciones 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Tasa de 
crecimiento 

(en 
porcentajes)

Ingreso per cápita
 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 1 050 1 089 1 117 5,6
Gasto per cápita
 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: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

a 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 año. 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 año de superada. La segunda 
información importante que provee este indicador es que el riesgo de 
retorno a la pobreza se ha mantenido prácticamente 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 disminución para los 
sectores intermedio y moderno. La hipótesis 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 quizás de manera 
más proporcional que el resto de la economía), 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  
Perú: estratos laborales, según indicadores de vulnerabilidad, 2004 y 2011a

(En porcentajes)

Secciones
2004 2011

Tradicional Intermedio 
y moderno Totalb Tradicional Intermedio 

y moderno Totalb

Riesgo de retorno a la pobreza 

Retorna 36,6 24,1 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 25,1

Estructura del ingreso  
(en porcentajes del ingreso total)
Ingreso per cápita 
mensual  
(en nuevos soles)

326,2 586,6 470,9 582,6 1.037,5 765,4

 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 
transferencias 14,3 9,6 17,8 12,0 8,4 14,9

Otros ingresos 21,6 21,4 24,3 20,1 17,1 21,8

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

a Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.
b En el total de hogares se consideran también hogares con jefes de hogar desempleados e inactivos.

Otros indicadores calculados van en la misma línea y permiten 
entender el resultado anterior (en estos casos también se juntan los sectores 
intermedio y moderno para dotar de unidad analítica al cuadro). Por 
ejemplo, en 2011, alrededor del 75% de los hogares del Perú 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 más 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 observación previa que habían hecho Pascó-Font y Saavedra (2001) 
y Chacaltana (2000) sobre la inestabilidad de los puestos de trabajo, que 
tendía a incidir en mayor medida en los empleos en empresas informales 
o de menor tamaño.
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Con esta información se puede interpretar con mayor claridad la 
composición de ingresos presentada al final del cuadro. Los trabajadores 
tradicionales en el Perú dependen críticamente 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 
públicas o privadas u otros ingresos de diversa índole), que representan 
poco más 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 remuneración global, son ingresos 
estables en el tiempo, los “otros” ingresos no lo son. Esta estructura se 
ha mantenido prácticamente inalterada con el correr de los años. Ya sea 
por la propia naturaleza de sus remuneraciones o por las estrategias de 
cobertura, los ingresos del sector tradicional son más volátiles y al parecer 
esta condición ha cambiado poco, por más que el nivel ahora sea más alto 
que antes.

Sobre la base de la información anterior, y siguiendo el enfoque 
analítico de Infante y Sunkel (2009), se identifica al ingreso autónomo 
como aquel que no depende de transferencias de ninguna clase. Es decir, 
en el caso peruano, el ingreso autónomo medio sería del orden del 85% 
del ingreso medio familiar per cápita, cifra que en el caso de los hogares 
que dependen del segmento tradicional se ubicaría alrededor del 88% 
y en el caso de los hogares que dependen de los segmentos intermedio 
y moderno rondaría el 91%, lo que revela cierta progresividad de las 
transferencias si es que, como hemos analizado, el sector tradicional 
congrega a los trabajadores más vulnerables. En el gráfico IV.7 se 
formaliza este hallazgo a partir del estudio de los quintiles de ingreso. 
Al respecto, en el gráfico IV.7.b se observa que, efectivamente, hay una 
mayor incidencia de transferencias públicas en la medida en que el hogar 
pertenece a un quintil inferior de ingresos. Sin embargo, es importante 
reconocer que la diferencia es más clara entre el quintil 1 (el 20% más 
pobre) y el resto de los quintiles que entre los quintiles 2 al 5. En este 
último caso, la progresividad de las transferencias tiende a perderse. Un 
segundo dato importante que revela el gráfico 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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Gráfico IV.7  
Perú: incidencia de transferencias públicas y privadas, 2004-2011a

(En porcentajes del total de ingresos)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

a Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.
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El hallazgo anterior se observa también en el gráfico 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 gráfico 
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 pasarían del 28% al 34% (una diferencia de 6 puntos porcentuales) 
y el coeficiente de Gini subiría 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 línea de pobreza (y, por ende, afectar la 
tasa de manera importante), su efecto distributivo es más limitado.

Gráfico IV.8  
Perú: efecto de las transferencias en el nivel y crecimiento de los ingresos, 2004-2011a

(Promedio per cápita mensual)
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Gráfico IV.8 (conclusión)

B. Ingreso con y sin transferencias
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 
a 2011.

a Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

Gráfico IV.9  
Perú: efecto de las transferencias en la pobreza y la desigualdad, 2004-2011a

A. Tasa de pobreza con y sin transferencias
(En porcentajes)
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Gráfico IV.9 (conclusión)

B. Coeficiente de Gini con y sin transferencias
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

a Indicadores calculados sobre la base del total de hogares.

En conclusión, en los últimos años, el crecimiento económico del Perú 
ha ido acompañado de importantes reducciones en los niveles de pobreza 
monetaria y, en menor medida, de niveles más bajos de desigualdad. Como 
es posible intuir, estos cambios han tenido que pasar de algún u otro modo 
a través del mercado de trabajo, que también ha tenido una evolución 
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 año. Además, este aumento ha sido progresivo y ha 
sido mayor en los segmentos de más bajos ingresos iniciales, lo que ha 
posibilitado, entre otras cosas, un descenso en las tasas de subempleo. Sin 
embargo, la situación es menos clara en el caso de la estructura laboral, 
que se ha mostrado muy poco sensible al crecimiento económico. Se ha 
identificado que los puestos de trabajo informales y de baja productividad, 
a pesar de que se han reducido, siguen absorbiendo a la mayoría de los 
trabajadores, con las consecuencias sociales que ello trae: escasa cobertura 
de la protección 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 estaría constituyendo como un factor limitante para 
la consolidación de las transformaciones sociales experimentadas. 
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C. Situación actual de la protección social en el Perú

A partir del análisis planteado, se puede intuir que en la sociedad peruana 
existen serias deficiencias de cobertura en términos de protección social, 
una situación muy determinada por los altos niveles de informalidad y la 
baja productividad de importantes segmentos laborales. En esta sección se 
profundiza esta idea y se revisa la situación de la protección social desde 
el enfoque de las garantías del piso de protección social propuestas por la 
OIT. El objetivo es revisar los niveles de protección social asociados a cada 
una de estas garantías, identificando las brechas de cobertura y calidad 
para el caso peruano. Al respecto, vale la pena iniciar la discusión con 
algunas definiciones metodológicas. 

Primero, la definición de garantías se corresponde con las estipuladas 
en la Recomendación núm. 202 de la OIT, según el siguiente detalle:

• Garantía 1: seguridad básica del ingreso para los niños, por 
lo menos equivalente a un nivel mínimo definido en el plano 
nacional, que asegure el acceso a la alimentación, la educación, 
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios. 

• Garantía 2: seguridad básica del ingreso, por lo menos 
equivalente a un nivel mínimo 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. 

• Garantía 3: acceso a un conjunto de bienes y servicios definido 
a nivel nacional, que constituyen la atención de salud esencial 
(incluida la atención de la maternidad), que cumpla con los 
criterios de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad.

• Garantía 4: seguridad básica del ingreso para las personas de 
edad, por lo menos equivalente a un mínimo definido en el 
plano nacional. 

En segundo lugar, como se mencionó, se organiza la población en 
virtud de un enfoque del ciclo de vida, para lo cual se han identificado tres 
grupos: de 0 a 17 años, de 18 a 64 años y de 65 años o más. El grupo de 0 
a 17 años permitirá identificar las garantías asociadas a la seguridad del 
ingreso para los niños, el grupo de 18 a 64 años permitirá identificar las 
categorías asociadas a la seguridad del ingreso para la población en edad 
de trabajar y el grupo de 65 años o más permitirá identificar las garantías 
asociadas a los adultos mayores. Las garantías 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 
identificación precisa de los niveles de cobertura de estas garantías con el 
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nivel de información que se tiene a partir de las encuestas de hogares. Por 
este motivo, se ha debido realizar una sobresimplificación de la realidad 
para aproximarlos. En concreto, se definen los siguientes criterios de 
subcobertura para cada garantía: 

• Garantía 1: niños de 0 a 17 años que provienen de hogares 
pobres (con ingresos por debajo del valor de una canasta básica 
de consumo).

• Garantía 2: población de 18 a 64 años que proviene de hogares 
pobres (con ingresos por debajo del valor de una canasta básica 
de consumo) o que siendo no pobre no está en planilla (excluido 
el quintil 5 de ingresos).

• Garantía 3: total de la población peruana sin seguro y población 
que presentó algún tipo de enfermedad y no recurrió a un centro 
de salud por razones económicas y de oferta (en ambos casos se 
excluye al quintil 5 de ingresos).

• Garantía 4: población de 65 años o más que proviene de hogares 
pobres (con ingresos por debajo del valor de una canasta básica 
de consumo) o que siendo no pobre no está afiliada a un sistema 
de jubilación (excluido el quintil 5 de ingresos).

Como se desprende de la categorización anterior, la definición de 
subcobertura en cada caso se realiza una vez considerados los esquemas 
públicos no contributivos de protección, los programas sociales o cualquier 
otra transferencia pública. 

De acuerdo con la definición adoptada en este estudio, casi el 61% 
de la población peruana (18 millones de personas) presentaría algún tipo 
de desprotección social o, lo que es lo mismo, no contaría con cobertura 
adecuada en términos de las garantías del piso de protección social 
promovidos por la OIT. Por grupos etarios, la mayor incidencia estaría 
asociada a las personas adultas (poco más del 60% u 11 millones), mientras 
que en el caso de los niños y los adultos mayores la desprotección sería 
del alrededor del 50% (5,5 millones en el caso de niños y 1,5 millones en el 
caso de adultos mayores). 

En el caso de cada una de las garantías analizadas, casi cuatro 
millones de niños (38%) no presentan seguridad básica del ingreso, por 
lo menos equivalente a un nivel mínimo definido en el plano nacional, 
que asegure el acceso a alimentación, educación, cuidados y cualesquiera 
otros bienes y servicios necesarios. Además, 10 millones de adultos (56%) 
no tienen seguridad básica del ingreso, por lo menos equivalente a un 
nivel mínimo 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 atención de salud esencial, incluida la 
atención de maternidad, y que cumplan con los criterios de disponibilidad, 
accesibilidad, aceptabilidad y calidad. Finalmente, 1,5 millones de ancianos 
(53%) no presentan seguridad básica del ingreso para las personas de edad, 
por lo menos equivalente a un mínimo definido en el plano nacional.

Planteado el problema de desprotección social en el Perú, en las 
siguientes secciones de este capítulo se repasan, en forma de inventariado 
general, las políticas, los programas y los instrumentos legales que se han 
diseñado para atender cada una de las garantías. Asimismo, se reflexiona 
respecto de la calidad de estos aspectos institucionales y los problemas 
operativos o de gestión que pudieran estar afectando su real efectividad 
en el logro de los objetivos de cobertura para los que han sido diseñados. 
En la última parte de este capítulo se seleccionan dos garantías (3 y 4) para 
analizar los espacios de cobertura proyectados y el costo fiscal asociado. 

1. Garantía 1: Seguridad básica del ingreso para los niños

Como se mencionó, de acuerdo con la Recomendación núm. 202 de la OIT, 
la garantía 1 implica ofrecer seguridad básica del ingreso para los niños, 
por lo menos equivalente a un nivel mínimo definido en el plano nacional, 
que asegure el acceso a la alimentación, la educación, los cuidados y 
cualesquiera otros bienes y servicios necesarios. Para analizar la situación 
del Perú respecto de esta garantía es necesario partir de las políticas públicas 
destinadas a atender a la población infantil. Al respecto, la discusión se 
ordena en torno a la naturaleza de cada política: universal o focalizada.

En el cuadro IV.10 se presenta un esquema general. Se entiende 
que existen dos políticas públicas universales fundamentales orientadas 
a atender a los niños y adolescentes de 0 a 17 años: educación (cuyo 
ente rector es el Ministerio de Educación) y salud (cuyo ente rector es el 
Ministerio de Salud). En esta sección nos enfocamos en la educación y 
dejamos en suspenso el análisis del sector de la salud para retomarlo desde 
una visión más integral a propósito de la garantía 3. A nivel de políticas 
públicas focalizadas de atención a la infancia, se propone ordenarlas en 
términos de sus objetivos: principales y secundarios. Así, se identifican 
como programas emblemáticos aquellos orientados a atender necesidades 
de salud y nutrición, educación, asistencia social y subsidios monetarios. 
De este modo, se puede argumentar que el diseño institucional del Perú a 
nivel de políticas públicas universales y focalizadas cubre (por lo menos a 
nivel descriptivo) el tipo de garantías que pretenden los pisos de protección 
social en el caso de la infancia. Sin embargo, como veremos a continuación, 
si bien las políticas públicas peruanas cubren los aspectos mencionados, 
persisten brechas de cobertura y calidad. 
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Respecto del sistema educativo del Perú, 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 años (inicial), de 6 a 11 años (primaria) y de 12 a 17 años (secundaria). 
En materia de asistencia escolar, en general se observan niveles medios de 
cobertura bastante adecuados. En todo el Perú, la asistencia escolar alcanza 
al 88%; es decir que únicamente el 12% de los niños en edad escolar (de 3 a 
17 años) no asisten a la escuela. Las cifras son aún mejores en el caso de los 
niños en edad de asistir a la educación 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 (97,9%) y mujeres 
(98,1%). Las cifras de asistencia son menores, aunque todavía elevadas, 
en el caso de los adolescentes (85,3%), donde se verifica una ligera brecha 
geográfica en contra de las zonas rurales. Mucho menor es la asistencia en 
el caso de la educación inicial, ya que solo el 73,4% de los niños de 3 a 5 
años asiste a la escuela. Además, en este segmento se observan brechas de 
cobertura pronunciadas en contra de las zonas rurales y una ligera brecha 
de género. 

Cuadro IV.11  
Perú: indicadores de cobertura del sistema educativo, 2011

(En porcentajes)

Secciones
Asistencia Atraso

De 3 a 5 
años

De 6 a 11 
años

De 12 a 17 
años Total De 6 a 12 

años
De 13 a 17 

años Total

Total 73,4 98,0 85,3 88,0 22,3 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 21,1 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 44,1

Fuente: Elaboración 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 proporción de niños o adolescentes con un logro educativo —en 
términos de nivel alcanzado— por debajo del normativo para su edad. Se 
observa que, en promedio, los niños y adolescentes de entre 6 y 17 años 
cuyo logro educativo está por debajo del normativo es de alrededor del 



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 303

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, 
sí 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 población en edad escolar del Perú asiste a la escuela, a 
partir de las cifras de atraso también se puede afirmar que una proporción 
importante no asiste en el grado que le corresponde. La importancia de la 
variable de atraso en el análisis se asocia a que muchas veces este termina 
en deserción, es decir que los niños terminan abandonando la escuela 
(véase una discusión de este proceso en las revisiones de la literatura de 
Cuenca, 2008 y Rodríguez, 2012). Al respecto, por ejemplo, Pariguana (2011) 
sostiene que el problema de abandono tiende a explicarse, sobre todo, por 
la capacidad económica del hogar y por el nivel educativo de los padres. 
Esta conclusión es similar a la que llegan Cueto y otros (2007), Rodríguez 
y Vargas (2008), Lavado y Gallegos (2005), Danigno (2005) y López de 
Castilla (2005). Además, Alcázar (2008) e INEI/OIT (2002) explican que el 
abandono de la escuela tiene como correlato la decisión 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 (además de las académicas) son aquellas relacionadas 
con factores económicos. Se comprueba que casi el 30% de la población 
escolar que no asiste a la escuela no lo hace porque está trabajando o 
porque la familia enfrenta problemas económicos. Esta incidencia es 
ciertamente mayor en la medida en que los niños avanzan en edad. 
Por ejemplo, en el caso de los adolescentes de hasta 17 años, las razones 
económicas explican casi el 40% de la inasistencia, una cifra muy superior 
al 16% en el caso de los niños de 3 a 5 años o el 27% en el caso de los 
niños de entre 6 y 11 años. Sin embargo, a pesar de esta comprobación, 
otras razones de relativa importancia son los problemas de oferta, sobre 
todo en áreas rurales y en el nivel inicial, o los problemas familiares entre 
las mujeres adolescentes en zonas rurales. En Vásquez y Monge (2008) se 
estudia este último factor en términos de la brecha de género, que tiene 
raíces en la decisión de los padres de priorizar los quehaceres del hogar 
sobre la educación de sus hijas. La información utilizada por los autores 
estaría justificando la existencia de posibles elementos discriminatorios 
hacia las mujeres en el mercado educativo, conclusión también recogida 
por Tovar (1998) y Guerrero y otros (1999). 

En el cuadro IV.13 se presentan los indicadores de calidad 
(rendimiento escolar). Para ello, se utiliza la información de los logros en 
aprendizaje sobre la base de los exámenes estandarizados aplicados por el 
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Ministerio de Educación para alumnos de segundo grado de primaria. En el 
cuadro IV.13 se resume el porcentaje de niños con aprendizajes adecuados 
para el nivel. Se pueden extraer dos conclusiones importantes. La primera 
es que la calidad de la educación peruana es deficiente. En 2011, solo tres de 
cada diez niños comprende lo que lee y solo uno de cada diez logra resolver 
problemas matemáticos diseñados para su edad. Si bien los indicadores 
se han casi duplicado respecto de los resultados de 2007, queda claro que 
las deficiencias todavía son muy profundas para considerar el avance 
como satisfactorio. En segundo lugar, se observan importantes brechas 
entre la educación urbana y rural. En este último caso, el aprendizaje en 
comprensión lectora y matemáticas no solo es casi nulo, sino que se ha 
mantenido constante desde 2007. También se registran brechas entre la 
educación pública y privada y se obtienen mejores resultados en la segunda 
(casi el doble en las pruebas de comprensión lectora y matemáticas). De esta 
situación también dan cuenta Bello y Villarán (2004), quienes describen las 
profundas deficiencias de la escuela pública.

Cuadro IV.13  
Perú: niños con comprensión lectora y aprendizaje en matemáticas, 2007 y 2011

(En porcentajes de niños de segundo grado de primaria)

Secciones
2007 2011

Comprensión 
lectora

Aprendizaje en 
matemáticas

Comprensión 
lectora

Aprendizaje en 
matemáticas

Región
 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
 Pública 11,9 6,3 23,0 11,3
 Privada 33,0 11,1 50,3 18,9
Total 15,9 7,2 29,8 13,2

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Evaluación Censal de Estudiantes (ECE) del 
Ministerio de Educación (MINEDU).

En la revisión de la literatura a cargo de Rodríguez (2012) se 
analizan las razones que permiten explicar los bajos rendimientos o, 
de manera más 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), así como el nivel 
socioeconómico o de ingresos de los padres (a menores niveles, menores 
rendimientos). También son importantes las condiciones de nutrición de 
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los niños y la violencia familiar 102. Cueto, Jacoby y Pollitt (1997a y 1997b) 
ya habían presentado evidencia al respecto. En segundo lugar, entre los 
factores internos de la escuela se destacan la gestión del centro educativo, 
el equipamiento y la infraestructura103. En general, las mejores condiciones 
tienden a influir de manera positiva en el rendimiento de los niños. Tercero, 
en un intento por dilucidar la importancia de ambos tipos de razones, Caro 
(2003) y Benavides y Rodríguez (2006) sostienen que los factores asociados 
a los alumnos o a sus familias (factores ajenos a la escuela) explican una 
mayor proporción de las diferencias en los rendimientos y se constituirían 
en los principales limitantes del rendimiento escolar. 

En resumen, sobre la base de la información revisada, es posible 
extraer tres conclusiones respecto del sistema de educación en el Perú. La 
primera es que, si bien todavía 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 conclusión 
es que, a diferencia de la cobertura, que podría 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 niños que no comprenden lo que 
leen o que no pueden resolver problemas matemáticos básicos ocurren de 
manera notoria para el promedio nacional y con mayor incidencia en las 
escuelas públicas o en zonas rurales. La tercera conclusión 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 razón esencial los factores 
económicos como determinante importante de la brecha educativa. De este 
modo, es fácil intuir que en las condiciones actuales, el sistema educativo 
estaría actuando como un factor multiplicador de las inequidades, con 
escasa capacidad para revertir los problemas de desigualdad en el Perú. 

Las conclusiones son similares en el caso de los programas focalizados, 
donde se revelan problemas en varios niveles. Esta situación es la que 
lleva al Banco Mundial (2007) a argumentar que las redes de protección 
social en el Perú sufren lo que la institución califica como un equilibrio 
de baja de calidad, expresado en un pobre desempeño a nivel operativo 
y un limitado impacto en la reducción de la pobreza. Yamada y Castro 
(2007) llegan a una conclusión similar y se refieren, además, al limitado 
impacto de las transferencias públicas para propiciar reducciones en la 
desigualdad. Por ello, no es difícil concluir, como lo hace Monge (2012), que la  

102 Estas dos últimas razones, si bien no se mencionan en la revisión de Rodríguez (2012), 
fueron destacadas en las entrevistas con especialistas y funcionarios públicos. 

103 En las entrevistas se mencionó con bastante énfasis la baja calidad del profesorado y la 
limitada capacidad para adoptar tecnología. 
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contribución de los programas sociales a la reducción de la pobreza y a la 
mejora de los niveles de desigualdad en la última década haya sido, en el 
mejor de los casos, marginal. Esta situación ya había sido comentada en 
los mismos términos por Chacaltana (2001), Iguiñiz (2002), Figueroa (2001), 
Francke (2001), Trivelli (2000a y 2000b) y Gamero (2001) para la década de 1990.

Esta afirmación se refuerza, además, 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 deserción, memoria de corto plazo y hemoglobina, pero 
nulos en el caso de capacidad cognitiva, nutrición y rendimiento escolar. 
Finalmente, Cueto y otros (2009) analizan el programa Wawa Wasi sin 
encontrar efectos en el rendimiento psicomotor de los niños, lo que se suma 
a los efectos modestos ya comentados en el caso del programa Juntos.

En la revisión de la literatura de Monge y Campana (2012) se intenta 
explicar esta realidad sobre la base de tres conclusiones básicas recurrentes 
en la literatura respecto de la política social, de modo general, y de los 
programas sociales, de modo particular. Primero, el bajo presupuesto social 
limitaría el alcance general de los programas sociales de cualquier tipo. En 
el gráfico IV.10 se presenta esta información. En el gráfico IV.10.a se muestra 
como el presupuesto social en el Perú, entendido como el presupuesto 
de los ministerios de Educación, Salud y Desarrollo e Inclusión Social, 
apenas llega al 3% del PIB y se ha mantenido prácticamente constante en 
los últimos años. En el gráfico IV.10.b se usan las cifras de la CEPAL y, a 
pesar de que el nivel no coincide, la información permite concluir que el 
gasto social en el Perú es uno de los más bajos de la región, muestra un 
nivel similar al del Ecuador y solo supera al de Guatemala y la República 
Dominicana. Esta conclusión es similar a la de Chacaltana (2001 y 2006), 
Lavado (2007) y Aramburú y Rodríguez (2011).

La segunda conclusión es que el presupuesto no solo es bajo, sino 
que, por problemas de gestión, no llega a quienes debería llegar en las 
magnitudes necesarias. La manera sencilla de observar esta realidad 
es mediante las tasas de filtración (proporción de personas que reciben 
el programa y no deberían) y de subcobertura (proporción de hogares 
que deberían recibir el programa y no lo reciben) que caracterizan a los 
programas sociales. En el cuadro IV.14 se presenta esta información para 
algunos programas identificados en las encuestas de hogares. Se observa 
que, en promedio, en 2011, los niveles de subcobertura de los programas 



308 CEPAL

Gráfico IV.10  
Perú y América Latina: presupuesto público social

(En porcentajes del PIB)

A. Perú: evolución del presupuesto social, 1991-2011a
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B. América Latina: ranking del gasto público social  
(Promedio 2007-2010)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Comisión Económica para América Latina y el 
Caribe (CEPAL) y del Sistema Integrado de Administración Financiera (SIAF) del Ministerio de 
Economía y Finanzas.

a Definición 1: construida sobre la base de información proporcionada por la CEPAL dentro de sus 
indicadores sociales. Definición 2: construida sobre la base del presupuesto del Ministerio de Salud 
(MINSA), el Ministerio de Educación (MINEDU) y el Ministerio de Inclusión Social (MIDIS). El ranking por 
países se construye considerando la definición 1.
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analizados van del 52% (Vaso de Leche) al 95% (Comedor Popular), 
mientras que los niveles de filtración van del 32% (Juntos) al 77% (Vaso de 
Leche). Si bien la literatura especializada ha sido enfática en argumentar 
que los programas sociales en el Perú son progresivos (Chacaltana, 2001; 
Lavado, 2007; Yamada y Castro, 2007; Monge, Vásquez y Winkelried, 2009), 
también deja en claro que los elevados niveles de filtración y subcobertura 
limitarían la capacidad redistributiva de este tipo de políticas (Vásquez, 
2004 y 2006). Como destaca Castro (2008), esta situación se ve agravada por 
el componente procíclico que se identifica en los presupuestos sociales.

Cuadro IV.14  
Perú: filtración y subcobertura de algunos programas sociales, 2005 y 2011

(En miles de personas y porcentajes)

Secciones
2005 2011

Vaso de 
Leche

Comedor 
Popular Juntosa Vaso de 

Leche
Comedor 
Popular Juntosa

Población objetivo 5 709 16 151 2 718 2 945 8 332 1 373
Población beneficiaria 4 750 646 105 6 146 794 467
Tasa de pobreza en el Perú 55,6 27,8
Tasa de filtración 65,5 23,4 55,8 77,1 49,6 31,8
Tasa de subcobertura 46,6 94,0 98,8 52,3 95,2 76,8

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

a Las tasas son a nivel de hogares.

En tercer lugar, se registran problemas de calidad en programas 
mal diseñados (confusión de objetivos, multiplicidad y superposición de 
funciones), productos o servicios insuficientes para resolver los problemas 
que pretenden solucionar, gestiones deficientes (expresadas en la ausencia 
de sistemas de rendición de cuentas, monitoreo y evaluación) y ausencia de 
acciones concretas de articulación entre programas. Si bien las razones de 
calidad han sido más estudiadas en el caso de los programas alimentarios 
y nutricionales (por ejemplo, a partir del estudio de Alcazar, 2007), los 
alcances de Portocarrero, Vásquez y Yamada (2010) y Vásquez (2011), y las 
revisiones de diseño auspiciadas por el Ministerio de Economía (resumidas 
en Monge y Campana, 2012), permiten llegar a similares conclusiones para 
el resto de los programas focalizados.

En términos de las políticas focalizadas es posible concluir 
que si bien, desde el punto de vista temático, muchos de los aspectos 
de la vulnerabilidad, por ser atendidos a nivel de la infancia, están 
contemplados por las redes de protección 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 focalización, diseños incorrectos (que 
redundan en objetivos erróneos, componentes mal alineados y bienes o 
servicios inadecuados para resolver las necesidades), problemas de gestión 
y escasa articulación entre programas.

2. Garantía 2: Seguridad básica del ingreso para los 
adultos en edad de trabajar

Como ya se mencionó, de acuerdo con la Recomendación núm. 202 de 
la OIT, la garantía 2 implica ofrecer seguridad básica del ingreso, por lo 
menos equivalente a un nivel mínimo 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 situación de cobertura en el caso de esta garantía es 
necesario partir de las leyes laborales. Para simplificar el análisis, se 
entiende la existencia de dos regímenes privados que conviven en el 
mercado de trabajo peruano: el régimen general y el régimen especial 
de micro y pequeñas empresas (mypes). El resumen de estos regímenes 
se presenta en el cuadro IV.15. La cobertura del tipo de garantías 
contempladas en el caso de los adultos en edad de trabajar ocurre de 
manera diferenciada pero, de modo general, la legislación y su régimen 
especial de mypes contemplan la existencia de coberturas alineadas con 
los pisos de protección social (aunque difieren en el tamaño del beneficio 
en cada caso). 

Por ejemplo, en el caso de la seguridad de un ingreso suficiente, 
la legislación establece una remuneración mínima equivalente a la 
remuneración mínima vital establecida por ley. En el caso peruano, esta 
remuneración actualmente es de 750 nuevos soles, monto que lograría 
cubrir la línea de pobreza (272 nuevos soles mensuales per cápita). 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) serían casi 
un 40% superiores a la línea de pobreza familiar (1.088 nuevos soles). En 
teoría, esto da holgura incluso para las aportaciones realizadas por los 
trabajadores, así como el pago de impuestos (aproximadamente un 20% de 
la remuneración bruta). Es decir que, en cualquier caso, los trabajadores 
cubiertos por la legislación no tendrían problemas respecto del nivel 
mínimo de ingresos contemplados en la garantía. 

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 legislación cubre este 
requerimiento. La pensión por incapacidad total o parcial para trabajar 
contemplada por estos sistemas sería 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 
número de aportes 104. 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 año. 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 año del hijo, así como beneficios 
especiales a través de la afiliación a EsSalud. En este caso, se contemplan 
subsidios por maternidad y por lactancia.

Diferente es el caso del seguro de desempleo. La legislación no 
contempla un seguro en los términos del Convenio 102 de la OIT. Lo que 
existen son ciertas prestaciones en la forma de compensación 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 relación laboral. En el segundo caso se trata de pagos por única vez por 
45 días de remuneración por cada año de servicio (régimen privado) o 10 
días de remuneración por cada año de servicio (Ley MYPE). Se intuye 
que estos beneficios ayudarían a cubrir parte del período 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 compensación por tiempo de servicio (antes 
de limitar su libre disponibilidad) no tendría ningún efecto significativo 
para detener el deterioro del bienestar de los hogares ante la pérdida de 
empleo. En ese sentido, esta sería la principal brecha identificada en el 
marco institucional peruano.

A pesar de esta falencia, es posible afirmar que, en términos 
generales, el nivel de protección social contemplado en la legislación 
peruana es adecuado, sobre todo cuando se analiza en relación con los 
pisos. Sin embargo, como se mencionó en el capítulo III, su ámbito de 
aplicación es limitado y se circunscribe a los trabajadores que pertenecen 
a la planilla. Hechos los cálculos para la población de entre 18 y 64 años 
(véase el gráfico IV.11), se observa que estos trabajadores corresponden 
solo al 24% del total, es decir que son poco más de 3 millones de personas. 
Asimismo, como ya se discutió, la incidencia de trabajadores en planilla 
es mayor en la medida en que se restringe la muestra a segmentos de alta 

104 Esta normativa todavía no está en funcionamiento.
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Gráfico IV.11  
Perú: población adulta de entre 18 y 64 años con planilla, 2004-2011
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productividad. Los resultados del gráfico IV.12 revelarían que mientras los 
trabajadores en planilla (y, por ende, con protección social) en el segmento 
moderno serían casi la totalidad, en el segmento tradicional los trabajadores 
en esta condición serían prácticamente inexistentes. Este último resultado 
se puede explicar a partir de las reflexiones de Garavito (2005), que analiza 
que si bien la Ley MYPE ofrece mecanismos de promoción interesantes, 
su efecto en la formalización ha sido, en el mejor de los casos, marginal105.

Por ello, y tal como se desprende de este y otros capítulos, se parte 
de la hipótesis de que uno de los factores limitantes para extender la 
cobertura de la legislación 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 legislación. En la revisión de literatura 
realizada por Yamada y Bacigalupo (2012) se ofrece una visión similar 
y se muestra cierto consenso respecto de la correlación positiva entre la 
probabilidad de ser formal y la productividad en el trabajo. Sin embargo, 
la productividad laboral no sería la única razón. Además, existe evidencia 
de los efectos negativos que tienen ciertos aspectos en la legislación para 

105 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 pequeña escala dados sus niveles de productividad medios. Junto con una capacidad 
casi nula de fiscalización del Estado en este segmento, esto hace imposible intuir 
cumplimientos siquiera mínimos de la ley.
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Gráfico IV.12  
Perú: trabajadores en planilla, según estratos productivos, 2004 y 2011

(En porcentajes de la población económicamente activa ocupada de cada sector)
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propiciar una inserción laboral adecuada (Yamada y Cárdenas, 2011)106. 
Saavedra y Torero (2000) y Saavedra y Chong (1999) ya habían presentado 
evidencia similar para la década de 1990. 

Quizás esta sea la razón por la cual desde el Estado existen 
paralelamente una serie de programas laborales que tienen por objeto 
mejorar las condiciones de trabajo de la población. En el cuadro IV.16 se 
presenta un resumen de los programas más emblemáticos (vigentes), 
que se han organizado en programas de empleo propiamente dicho (que 
promueven la inserción o reconversión 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 más estudiado ha sido la remuneración mínima vital y, como 
mencionan Yamada (1994), Céspedes (2005), Jaramillo y López (2006), Palomino (2011) y 
Bacigalupo y Montalbetti (2011), existen importantes riesgos asociados a la reducción en 
la probabilidad de seguir empleado y aumentos de la informalidad con efectos modestos 
en el nivel y la distribución de ingresos.
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La evidencia respecto de la real efectividad de estos programas 
es mixta. Por ejemplo, en términos de los programas de inserción, las 
evaluaciones de Projoven (Díaz y Jaramillo, 2006; Ñopo, 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 más vulnerables (mujeres y 
personas más pobres). Diferente es el caso, por ejemplo, de los programas 
de empleo temporal (A Trabajar Urbano, Construyendo Perú, Trabaja Perú), 
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 más limitados (Macroconsult, 2012).

La evidencia también es mixta respecto de los programas que apoyan 
la productividad. Jaramillo y Díaz (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 titulación de tierras agrícolas, lo mismo que afirma Valdivia 
(2009) respecto de los programas de caminos rurales. Diferente es el caso de 
la provisión de telefonía, donde Beuermann (2011) encuentra mejoras en la 
rentabilidad agrícola 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 Irrigación.

En resumen, la institucionalidad respecto de la cobertura de la 
segunda garantía contemplada por los pisos de protección social existe 
en forma de legislación laboral, tanto en términos de la norma general 
como en su versión más flexible aplicable a las mypes. Por lo tanto, 
más allá de ciertas consideraciones que podrían discutirse en torno 
a la implementación real de un seguro de desempleo (en reemplazo 
de los Centros de Innovación Tecnológica o cambios en la ley de 
indemnizaciones), el camino que puede recorrerse en este sentido es 
pequeño. Incluso, de acuerdo con la literatura, sería riesgoso promover la 
inserción laboral adecuada. Por ello, el problema real no es la ley, sino la 
aplicabilidad de las normas que únicamente abarca a casi el 24% del total 
de empleados (sin considerar a los menores de edad y la población en 
edad de retiro). Si bien las iniciativas a nivel de programas de empleo o 
programas de productividad orientados a revertir esta situación (mediante 
el fomento de la inserción y la productividad) todavía muestran resultados 
mixtos, hay algunos que son auspiciosos. Sin embargo, su escasa cobertura 
y nula articulación no permiten ser totalmente entusiastas respecto de la 
capacidad de generar efectos integrales en la estructura productiva.
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3. Garantía 3: Atención básica de salud

Como ya se mencionó, de acuerdo con la Recomendación núm. 202 de la 
OIT, la garantía 3 implica el acceso a un conjunto de bienes y servicios 
definido a nivel nacional, que constituyen la atención de salud esencial 
(incluida la atención de la maternidad), que cumpla con los criterios de 
disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad. Para analizar la 
situación de cobertura y calidad respecto de esta garantía es preciso iniciar 
el análisis en virtud de los sistemas de atención de salud y los sistemas 
de aseguramiento. En el cuadro IV.17 se presenta esta información de 
manera esquemática.

Los proveedores de salud en el Perú son de tres tipos: MINSA (que 
involucra a toda la red de atención del Ministerio de Salud), EsSalud (la 
red del seguro social) y otros (proveedores privados, hospitales de la 
policía 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 atención, es lógico 
observar que la mayoría de los centros son postas de salud (69%), que 
suponen servicios de salud de menor complejidad, presentan lógicas de 
atención más flexibles y pueden servir a localidades de baja densidad. En 
la medida en que la complejidad aumenta y la capacidad de atención 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 número de habitantes 
por médico y camas hospitalarias por cada 1.000 habitantes (véanse los 
gráficos IV.13 y IV.14). Al respecto, se pueden extraer dos conclusiones de 
importancia. Primero, considerando las cifras de la CEPAL usadas para la 
comparación internacional, el Perú 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 información de fuentes nacionales 
y a pesar de la discrepancia de los valores puntuales con la información 
anterior, parecen haber mejorado ligeramente (en el caso de médicos) y 
empeorado ligeramente (en el caso de camas) en los últimos años. De este 
modo, es posible concluir que en el Perú la situación de cobertura sería 
muy comparable con la observada, en promedio, en América Latina y que 
en los últimos años no ha mostrado avances ni retrocesos importantes.
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Gráfico IV.13  
Perú y América Latina y el Caribe: ratio de número de habitantes por médico

A. Perú: ratio de habitantes por médico, 1996-2010
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de estadísticas de la Comisión Económica para América Latina 
y el Caribe (CEPAL), y R. Webb y G. Fernández Baca, Anuario estadístico. Perú en números 2011, 
Lima, Instituto Cuánto, 2011.
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Gráfico IV.14  
Perú y América Latina y el Caribe: ratio de camas hospitalarias  

por cada 1.000 habitantes

A. Perú: camas hospitalarias, 2000-2010
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y el Caribe (CEPAL) y R. Webb y G. Fernández Baca, Anuario estadístico, Perú en números 2011, 
Lima, Instituto Cuánto, 2011.
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Lamentablemente, como mencionan Paganini (1998) y Martínez 
y otros (2011), al utilizar indicadores más precisos de cobertura en salud 
que los que aquí se emplean se observa que la situación de la región está 
muy lejos de ser considerada óptima. Esta apreciación se ve reforzada 
por los estudios realizados a nivel local, donde, además de problemas de 
cobertura en términos absolutos, se destacan importantes problemas de 
coordinación y gestión (Petrera y Seinfeld, 2007) con consecuencias graves 
en la efectividad de la atención de salud. Las autoras reportan una situación 
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 análisis 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. 
Además, como analiza Du Bois (2004), los problemas de cobertura vienen 
acompañados de problemas de inequidad en el acceso, situación que ya 
había sido reportada por Valdivia (2002a, 2002b y 2002c).

Una conclusión similar se obtiene cuando se revisan las estadísticas 
a partir de las encuestas de hogares. En el cuadro IV.18 se hace un esfuerzo 
por calcular la brecha de atención de salud y para ello se presenta 
información sobre la búsqueda de atención 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 buscó atención. Cuando se analizan 
los motivos, se observa que de ese total, el 18% no buscó atención por 
razones de restricciones de oferta, el 13% por restricciones económicas y 
el 82% por otras razones. Para calcular la brecha de atención únicamente 
consideramos a las personas que no buscaron atención por razones de 
oferta o restricciones económicas. Así, la brecha identificada alcanza al 
29,4% de la población que se enfermó y no buscó atención. Del mismo 
modo, en el cuadro IV.19, a partir de un análisis de incidencia de la brecha 
de cobertura respecto de ciertas características demográficas, se identifica 
que las brechas tienden a concentrarse en las poblaciones consideradas 
más vulnerables (rurales, indígenas, pobres, con menor nivel educativo), 
lo que refuerza la apreciación 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, todavía hay casi cuatro millones 
de personas sin acceso adecuado a servicios de salud.
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Cuadro IV.18  
Perú: brecha de atención de salud, 2004, 2007 y 2011

(En porcentajes)

Secciones 2004 2007 2011
Búsqueda de atención médicaa

 Buscó atención 31,1 30,7 31,9
 No buscó atenciónb 68,9 69,3 68,1
Razones por las que no buscó atención
 Restricciones económicasc 24,7 22,1 12,9
 Restricciones de ofertad 13,9 12,7 18,4
 Otrose 77,0 76,4 81,9
Brecha de atenciónf

Total brecha 36,0 33,2 29,4

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004, 
2007 y 2011.

a Porcentaje de la población que presentó algún tipo de enfermedad.
b Incluye a la población que presentó algún tipo de enfermedad y no buscó atención y a la que buscó 

atención en lugares inadecuados (farmacia, domicilio, casa del huesero u otro).
c Incluye: no tuvo dinero.
d Incluye: se encuentra lejos, demoran mucho en atender, no confía en los médicos, maltrato del personal 

de salud, no tiene seguro.
e Incluye: no era grave, prefiere curarse con remedios caseros, se autorrecetó, falta de tiempo, otro.
f No todos los que no buscaron atención son los que se presentan como brecha de atención, este 

indicador solo incluye a los que no buscaron atención por razones económicas y de oferta.

Cuadro IV.19  
Perú: brecha de atención de salud, según aspectos demográficos, 2004, 2007 y 2011

(En porcentajes de la población que se enfermó y no buscó atención)

Secciones 2004 2007 2011
Educación
 Sin nivela 47,1 44,2 37,1
 Con primariab 34,6 34,0 30,2
 Con secundariac 22,3 21,4 22,5
Raza
 No indígena 33,6 29,5 26,1
 Indígena 54,3 47,8 43,0
Región
 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: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004, 
2007 y 2011.

a Incluye: sin nivel, inicial y primaria incompleta.
b Incluye: primaria completa y secundaria incompleta.
c Incluye: secundaria completa y estudios técnicos o superiores incompletos y completos.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 331

Este análisis se condice con la información presentada en el cuadro 
IV.20, donde se incluyen otros indicadores de cobertura. Primero, la lejanía 
del centro de salud, que debería estar correlacionada con el acceso o la 
capacidad de oferta, afecta al 31% de la población. Además, se observa que 
este problema de acceso suele ser más grave en los grupos demográficos 
que previamente se habían definido como más vulnerables. En segundo 
lugar, la demora en la atención, que debería aproximar la saturación del 
servicio, muestra una incidencia sobre el 39% de la población. Si bien este 
dato indica que el problema de demora de la atención afecta a una mayor 
proporción de la población 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 más 
vulnerables. Es posible que exista un efecto de expectativas diferenciadas 
sobre el servicio que impiden un análisis más preciso. 

Cuadro IV.20  
Perú: lejanía del centro de salud y demora en la atención, 2011
(En porcentajes de la población que se enfermó y buscó atención)

Secciones
Lejanía del centro de salud Demora en la atención

Cerca Lejos No sabe Poco Bastante No sabe
Educación
 Sin nivela 66,6 31,9 1,5 58,8 39,5 1,7
 Con primariab 67,0 31,3 1,8 62,6 35,1 2,3
 Con secundariac 67,9 31,0 1,0 58,8 39,6 1,7
Raza
 No indígena 68,0 30,8 1,3 60,9 37,3 1,7
 Indígena 64,2 33,9 1,9 55,4 42,3 2,3
Región
 Urbano 70,4 28,4 1,2 55,4 42,9 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 1,1 58,9 39,6 1,5
Total 67,4 31,2 1,4 59,7 38,5 1,8

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.
a Incluye: sin nivel, inicial y primaria incompleta.
b Incluye: primaria completa y secundaria incompleta. 
c 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 áreas específicas se pueden observar mayores avances. 
Este es el caso del parto institucional, que pasó del 74% al 88% entre 2004 
y 2011. Sin embargo, como se muestra en el cuadro IV.21, todavía persisten 
importantes brechas a nivel de grupos demográficos. Por ejemplo, la 
población indígena muestra niveles de cobertura del 80% frente al 89% de 
la población no indígena, la población rural presenta ratios del 65% frente 
al 96% de la población urbana, y la población pobre exhibe un nivel del 76% 
frente al 94% de la población 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 profesionalización en la atención de 
partos (en especial en zonas urbanas) y una mejora en la calidad general 
del servicio. 

Cuadro IV.21  
Perú: indicador de parto institucional, 2004 y 2011

(En porcentajes de mujeres que en los últimos 36 meses tuvieron algún parto)

Secciones

2004 2011
Partos dentro 
del sistema de 

salud

Partos fuera 
de salud

Partos dentro 
del sistema de 

salud

Partos fuera 
de salud

Educación
 Sin nivela 41,1 58,9 67,4 32,6
 Con primariab 69,1 30,9 83,2 16,8
 Con secundariac 94,0 6,0 96,1 3,9
Raza
 No indígena 78,5 21,5 89,2 10,8
 Indígena 53,4 46,6 79,6 20,4
Región
 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 41,1
 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: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2011.
a Incluye: sin nivel, inicial y primaria incompleta.
b Incluye: primaria completa y secundaria incompleta.
c 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 protección social tiene que ver 
con el marco conceptual desarrollado alrededor de la teoría de los gastos 
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de bolsillo en salud (Abul y Lamiraud, 2008). La principal justificación 
que ofrecen estas teorías se relacionan con las posibles consecuencias 
“catastróficas” que algunos eventos inesperados vinculados a la salud 
podrían tener en los niveles de pobreza y vulnerabilidad en los hogares 
y que, hasta cierto punto, podrían limitarse mediante el acceso a seguros 
de salud (Knaul y otros, 2006, y Lavilla, 2012, encuentran evidencia en este 
sentido para México y el Perú, respectivamente). 

En el cuadro IV.22 se presenta la situación 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 millón 
de personas) y públicos (como EsSalud y los seguros de las Fuerzas 
Armadas y policiales, que atienden a aproximadamente ocho millones 
de personas). Después están 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 público para dar estabilidad 
al sistema. En el caso peruano, este esquema corresponde al esquema 
semisubsidiado del Seguro Integral de Salud. Por último tenemos los 
esquemas no contributivos, donde el usuario no aporta. En el Perú, 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 ningún tipo de seguro se estima en 11 millones.

De manera general, y de acuerdo con el análisis realizado, en 
la medida en que se transita por los tres tipos de sistemas se observa 
una progresión en la calidad de los servicios de aseguramiento que se 
relaciona con el costo que significa para el usuario. Esquemáticamente, en 
un extremo de calidad y costo se ubican los sistemas no contributivos y 
en el otro extremo los sistemas contributivos. Esta lógica coincide con el 
esquema de los pisos de protección social a partir de la coexistencia de 
esquemas de protección focalizados en la población de menores recursos 
que aseguren niveles de cobertura básicos y esquemas que garanticen 
mayores coberturas hacia los cuales la población 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 lógica de incrementar la cobertura de estos sistemas básicos. 
En este último caso, la orientación hacia trabajadores de las microempresas, 
así 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 razón, no resulta sorprendente el relativo éxito de este 
programa a la hora de aumentar relativamente rápido la cobertura de la 
población. Como se observa en el gráfico IV.15, el importante aumento 
de la cobertura del Seguro Integral de Salud ha permitido reducir la 
población sin seguro del 63% en 2004 al 36% en 2011. Esta estimación, 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 gráfico 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 cómo estos esquemas han beneficiado de 
manera más que proporcional a la población de menos recursos, situación 
que también es posible intuir a partir del cuadro IV.23, tomando en cuenta 
la importancia desproporcionada que tiene este esquema en grupos 
demográficos de mayor vulnerabilidad. 

Gráfico IV.15  
Perú: evolución de la cobertura de los seguros de salud, 2004-2011

A. Cobertura de salud, según tipo de seguro
(En porcentajes del total de la población)
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Gráfico IV.15 (conclusión)

B. Cobertura del Seguro Integral de Salud, según quintiles
(En porcentajes de la población según quintil)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2011.

Gráfico IV.16  
Perú: evolución de la cobertura del Seguro Integral de Salud, según fuente, 2007-2011

(En porcentajes del total de la población)
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2007 a 2011, y estadísticas del Seguro Integral de Salud (SIS) [en línea] http://www.sis.gob.pe/
Portal/index.html.
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Cuadro IV.23  
Perú: nivel de aseguramiento, según características poblacionales, 2004 y 2011

(En porcentajes de la población)

Sectores

2004 2011

Otros 
seguros

Seguro 
Integral 

de Salud

Sin 
seguro

Otros 
seguros

Seguro 
Integral 

de Salud

Sin 
seguro

Educación
 Sin nivela 14,0 24,0 61,9 18,1 53,4 28,5
 Con primariab 17,9 11,7 70,4 20,9 42,1 37,0
 Con secundariac 36,5 1,1 62,4 42,4 16,0 41,6
Raza
 No indígena 23,9 12,7 63,4 31,8 30,8 37,4
 Indígena 11,1 13,5 75,4 13,4 56,8 29,8
Región
 Urbano 29,7 10,8 59,5 36,2 23,4 40,4
 Rural 5,2 24,7 70,1 5,7 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 21,1
 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: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 y 2011.

a Incluye: población sin nivel educativo, con educación inicial y con primaria incompleta.
b Incluye: población con primaria completa y secundaria incompleta.
c Incluye: población 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, Vásquez y 
Winkelried (2009) se revela el importante crecimiento de este programa 
con efectos distributivos positivos a pesar de que todavía persisten 
problemas de focalización. Esta conclusión es compartida por Jaramillo y 
Parodi (2004) y Parodi (2007). Además, Seinfeld (2007) y Lenz y Alvarado 
(2006) asocian este aumento de la cobertura a un mejor desempeño 
de algunos indicadores de salud, como la salud maternoinfantil y los 
partos institucionales. No obstante, el Seguro Integral de Salud estaría 
enfrentando riesgos importantes, como problemas operativos de retraso en 
la distribución de bienes a los establecimientos (Alvarado y Morón, 2008) y 
problemas de financiamiento y escasa progresión hacia los esquemas más 
complejos (Petrera y Seinfield, 2007), lo que genera un peso desmedido para 
el sistema. Las autoras asocian esta limitación 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, conclusión en cierto modo compartida por Monge y 
Winkelried (2010), quienes además identifican barreras a nivel de ingresos 
familiares que impiden progresar hacia esquemas privados 107. 

En resumen, en lo que respecta a la garantía sobre el acceso a 
servicios de salud esenciales, es importante diferenciar dos aspectos: la 
cobertura de la red de atención y la cobertura de los seguros de salud. 
En relación con el primer aspecto se identifican problemas de cobertura 
que estarían afectando al 29,4% de la población que se enfermó y no buscó 
atención, agravado por problemas en la calidad de la atención e inequidad 
en el acceso. Esto estaría ocurriendo pese a que ciertos servicios (como el 
parto institucional) sí presentan niveles de cobertura elevados. Respecto 
del segundo aspecto, la población asegurada ha registrado un marcado 
aumento en la última década, resultado, principalmente, de la extensión del 
Seguro Integral de Salud entre la población más 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 básicos. 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 más complejos. 
Se ha identificado que la informalidad derivada del mercado de trabajo 
estaría actuando como la principal barrera en este sentido.

4. Garantía 4: Seguridad en el ingreso para  
los adultos mayores

Como ya se mencionó, de acuerdo con la Recomendación núm. 202 de la 
OIT, la garantía 4 implica el acceso a seguridad básica en el ingreso para 
las personas de edad, por lo menos equivalente a un mínimo definido en el 
plano nacional. Para analizar la situación de cobertura y calidad respecto 
de esta garantía es preciso iniciar el análisis a partir de los sistemas de 
pensiones. En el cuadro IV.24 se presenta esta información de manera 
esquemática. Como se desprende de los datos analizados, conceptualmente, 
el sistema de cobertura de pensiones guarda interesantes similitudes con el 
sistema de protección a nivel de los seguros de salud. Es decir que existen 
esquemas contributivos y no contributivos, así como soluciones públicas y 
privadas, que pueden ordenarse de manera progresiva de acuerdo con las 

107 En general, en las entrevistas realizadas se identificó de manera recurrente la escasa 
articulación o coordinación entre los dos esquemas de aseguramiento público (el Seguro 
Integral de Salud y EsSalud), así como la fragmentación del sistema de seguros peruano 
si se analiza como un todo (público y privado). Esta situación sustentaría razones 
institucionales (además de la comentada informalidad del mercado de trabajo) que 
impiden la progresión 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 lógica de la 
existencia de un piso (no contributivo) con coberturas básicas y soluciones 
más 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 pública el 
Sistema Nacional de Pensiones, a través de la Oficina de Normalización 
Previsional. En el primer caso, el sistema funciona a partir de cuentas 
de capitalización individual, por lo que los aportes realizados por el 
trabajador determinan el monto del ahorro futuro o las pensiones de 
jubilación a las que tendrá 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 está conformado por el Sistema de Pensiones 
Sociales que al momento de elaborar este informe aún no se encontraba en 
funcionamiento, y el esquema no contributivo funciona en la forma de un 
programa social focalizado (Pensión 65).

De este modo, el sistema pensionario peruano conceptualmente 
se puede entender como un sistema en el que coexisten un esquema 
contributivo paralelo (capitalización 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 aportación es comparable para los afiliados (alrededor del 13% de las 
remuneraciones), como analiza Carpio (2012), existe una segmentación 
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 mínimas y máximas en el 
sistema público, que finalmente determina que los trabajadores de menores 
recursos obtengan pensiones mayores de las que hubieran obtenido en un 
sistema de capitalización. 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 Normalización 
Previsional estaría en una situación de desequilibrio financiero y 
actuarial, un diagnóstico similar al realizado por Olivera (2010). Con datos 
de 2007, el autor grafica el problema a partir de la estimación de la tasa de 
dependencia de 4,43 contribuyentes por cada pensionista que mantendría 
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, continúa el autor, el 
Estado peruano debe financiar un monto equivalente al 23% del PIB para el 
pago actual y futuro de las pensiones. tEsta situación seguramente podría 
generar problemas de confianza en el sistema, sumado a lo comentado con 
relación a la calidad de los servicios.

Sin embargo, como señala Ñopo (2009) en su estudio cualitativo, 
esto no necesariamente está desincentivando a los trabajadores de menores 
recursos a optar por el esquema público, en la medida en que existe la 
convicción de que ante una inminente quiebra del sistema, el Estado 
peruano optaría 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 atraerían masivamente a los trabajadores hacia este 
sistema haciendo desaparecer paulatinamente al Sistema Nacional de 
Pensiones no se ha cumplido y aparentemente no se cumplirá. 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 situación de mayor equidad o solidaridad. 
Lamentablemente, dichas reformas al parecer han sido más reacciones a 
presiones ejercidas por los afiliados (sobre todo de menores ingresos) que 
instrumentos de política pública coordinados de manera adecuada. 

Si bien en el documento no se exploran cuestiones como el programa 
Pensión 65, es fácil intuir que, de un modo u otro, esta modificación 
persiguió la misma tendencia. Por ello, no es de sorprender que exista una 
aparente desarticulación entre los tramos contributivo y no contributivo 
del sistema de pensiones, lo que tendería a afectar al sistema en su 
conjunto. Si bien todavía es prematuro analizar este segundo tramo del 
sistema de pensiones (no contributivo) en términos de su impacto, calidad 
o sostenibilidad, sí es posible intuir a partir de sus características que, 
por el momento, es más un programa de transferencias no condicionado 
focalizado en adultos mayores que el pilar base de un sistema de protección 
social (tomando en cuenta las características que describe Clark, 2009). 

Respecto de las pensiones medias ofrecidas por el sistema de 
pensiones peruano, Bernal y otros (2008) calculan la pensión media del 
Sistema Privado de Pensiones a 2006 en alrededor de 900 nuevos soles 
mensuales y la pensión 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 línea de pobreza. En este sentido, los ingresos de los sistemas 
de pensiones contributivos logran casi triplicar la línea de pobreza y se 
convierten en mecanismos adecuados para asegurar un nivel de ingresos 
mínimo (por lo menos en promedio). Diferente es el caso de los sistemas 
no contributivos (Pensión 65), cuya pensión media de 125 nuevos soles 
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mensuales alcanza apenas el 45% de la línea de pobreza. Sin embargo, 
Durán y otros (2009) simulan el impacto en términos de pobreza de un 
esquema similar a Pensión 65 (pero con una transferencia de 100 nuevos 
soles) y concluyen que, a pesar de ser una transferencia baja, logra una 
importante reducción de la pobreza (casi 12 puntos porcentuales) a un 
costo del 0,25% del PIB. Mientras tanto, Morón 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 proyección. Es decir que tomando en cuenta estas 
simulaciones, es de esperar que (de estar correctamente focalizada) una 
transferencia como Pensión 65 logre una reducción algo mayor a los 12 
puntos porcentuales a un costo algo menor que el 1% del PIB.

Sin embargo, más allá 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 existirían 1,7 millones de adultos mayores 
de 65 años sin ningún tipo de cobertura (el 63,3% del total de esta población). 
En el cuadro IV.26 se observa que las brechas de cobertura tienden a 
intensificarse en los grupos poblacionales de mayor vulnerabilidad media 
(población rural, pobre, indígena y con menor educación). Sin embargo, 
debe resaltarse que en los resultados del cuadro IV.26 se excluye a los  

Cuadro IV.25  
Perú: evolución de la cobertura del sistema de pensiones, 2004, 2007 y 2011a

Secciones 2004 2007 2011
Miles de personas

Con afiliación 605,6 775,0 1 010,0
 Sistema Privado de Pensiones (SPP) 32,9 42,4 97,7
 Sistema Nacional de Pensiones (SNP) 572,6 732,5 871,6
 Pensión 65 - - 40,7
Sin afiliación 1 282,3 1 374,0 1 742,4
Total población 1 887,9 2 148,9 2 752,5

Distribución  
(en porcentajes)

Con afiliación 32,1 36,1 36,7
 Sistema Privado de Pensiones (SPP) 1,7 2,0 3,6
 Sistema Nacional de Pensiones (SNP) 30,3 34,1 31,7
 Pensión 65 - - 1,5
Sin afiliación 67,9 63,9 63,3
Total población 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENHO), 2004, 
2007 y 2011.

a A través de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) se puede identificar a las personas mayores 
de 65 años 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 
afiliación son un indicador aproximado de los adultos mayores que reciben pensión.
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afiliados al programa Pensión 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 aquí reportadas. Por ejemplo, si se 
asume que en 2011 el programa Pensión 65 está perfectamente focalizado, 
la brecha de cobertura para la población mayor de 65 años pobre extrema 
pasaría de alrededor del 99%, como se informa, a casi el 75%. Es decir que 
se reduciría 24 puntos porcentuales la subcobertura a nivel de protección 
en pensiones de jubilación 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 conclusión 
similar a la que ya habían llegado Li y Olivera (2009), Morón y Rostagno 
(2009), y recientemente Carpio (2012), al analizar los límites existentes 
para ensanchar la base de afiliados a los sistemas de pensiones en el 
Perú. En el gráfico 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 Perú es baja. Por ejemplo, la 
información de la encuesta de hogares revela que la afiliación apenas llega 
al 27% de la población en edad de trabajar y si se considera únicamente a la 
población en edad de trabajar menor de 65 años esta cifra alcanza al 29%. 
En tanto, la información administrativa de la Oficina de Normalización 
Provisional y la Superintendencia de Banca y Seguros revela que el ratio 
de afiliados sobre la población en edad de trabajar es de casi el 37%. Si bien, 
como se puede observar, la cobertura ha ido mejorado en los últimos años, 
la mayoría de peruanos en edad de trabajar todavía no están afiliados a 
un sistema de pensiones. Más aún, no solo la afiliación es baja, sino que la 
proporción de afiliados que efectivamente aporta a su fondo (cotizantes) es 
menor (véase el gráfico 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 jubilación. 

De este modo, se genera una situación en que la desprotección 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 señala Clark (2009), la participación laboral a la 
que acceden estas personas es precaria y en condiciones ciertamente menos 
favorables que el promedio de los trabajadores del país que se analice. 
Como se observa en el cuadro IV.27, el Perú no es la excepción. De acuerdo 
con las cifras analizadas, en general, los trabajadores de más de 65 años 
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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Gráfico IV.17  
Perú: ratio de afiliados sobre la población en edad de trabajar, 2004-2011

(En porcentajes)

A. Información sobre la base de datos de la Enaho

17,4 17,1

20,0
22,4 23,2

25,0 26,0 26,6

18,8 18,5
21,7

24,4 25,2
27,2 28,3

29,0

0

5

10

15

20

25

30

35

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Población en edad de trabajar, total Población en edad de trabajar, menor de 65 años
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Fuente: Elaboración 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 Normalización Provisional (ONP).

a La fuente administrativa se refiere a los datos de afiliados que reporta la Asociación 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 Normalización Provisional (ONP).
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Gráfico IV.18  
Perú: ratio de cotizantes sobre afiliados al sistema de pensiones, 2004-2011a 

(En porcentajes)

A. Información sobre la base de datos de la Enaho
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B. Información sobre la base de datos administrativosb
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Fuente: Elaboración 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 Normalización Provisional (ONP).

a Según información administrativa, se define como cotizantes a aquellos afiliados que han hecho aportes 
en el último mes. Dichos aportes pueden corresponder a pagos oportunos o a pagos de aportes 
devengados en meses anteriores. A manera de aproximación, utilizando la pregunta ¿Cuál es el último 
mes y año que aportó al sistema de pensiones? de la ENAHO se obtienen los cotizantes que han hecho 
aportes en el último mes según la encuesta.

b La fuente administrativa se refiere a los datos de afiliados que reporta la Asociación 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 Normalización Provisional (ONP).
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Modifiqué la estructura del cuadro para que quedara en una sola página.
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En suma, respecto de la garantía sobre la seguridad de los ingresos 
de los adultos mayores, se puede concluir que nuevamente la principal 
limitación 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 práctica 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. Además, persisten 
problemas de sostenibilidad financiera y actuarial, lo que va en detrimento 
de la calidad del sistema público, que es justamente el que atiende de 
manera más 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 
o a agravarse en la vejez sin que en la actualidad operen mecanismos 
de compensación adecuados, por lo menos de manera plena. Si bien, 
como se ha observado, el programa Pensión 65 (de estar adecuadamente 
focalizado) sería importante para aumentar la cobertura, sobre todo en los 
segmentos de menores ingresos, y podría 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 limitación de que en la actualidad es más un programa 
social que la parte componente de un sistema integral de protección a la 
vejez a través de una adecuada coordinación de políticas contributivas y 
no contributivas.

5. Costo fiscal de cerrar las brechas

El objeto de esta sección es hacer una estimación preliminar del costo 
fiscal que debería afrontar el Estado para cerrar las brechas de protección 
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 análisis, los resultados se centran en dos de las garantías 
estudiadas —acceso a seguros de salud y pensiones de jubilación— de 
modo que se pueda identificar con mayor claridad la tendencia futura 
de las brechas de cobertura identificadas. En el gráfico IV.19 se presentan 
las estadísticas (ya presentadas y analizadas en secciones anteriores) de 
esta definición restringida de protección social. En los gráficos IV.19.a y 
IV.19.b se muestran las coberturas por grupos etarios de acuerdo con la 
naturaleza contributiva o no contributiva de cada una de estas garantías y 
en los gráficos IV.19.c y IV.19.d se exhibe la evolución en los últimos años.
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Gráfico IV.19  
Perú: análisis de cobertura en las garantías de salud y pensiones

(En porcentajes)
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Gráfico IV.9 (conclusión)

C. Evolución de la cobertura de salud, según tipo, 2004-2011
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D. Evolución de la cobertura de pensiones, según tipo, 2004-2011
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Fuente: Elaboración 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 proyección (2012-2025) es del 1%. A continuación, 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 estadísticas analizadas. En el segundo caso, se utiliza un 
modelo de proyección simple de las tendencias de largo plazo construido 
sobre la base de la información mensual de la ENAHO desde 2004 hasta 
2012 (véase el anexo). Con esta información, se define la brecha como la 
población no cubierta, pero que no pertenece al quintil 5 de ingresos.

Se observa que, siguiendo las tendencias mostradas en la última 
década, la brecha de cobertura de los seguros de salud podría reducirse 
hasta casi un 17%. Es decir que en los próximos 13 años podría registrarse 
una reducción cercana a los 15 puntos porcentuales (poco más de un punto 
porcentual por año). Esto es ciertamente una moderación en la tendencia 
mostrada hasta el momento y se explicaría por la estabilización supuesta 
en las tasas de cobertura del Seguro Integral de Salud.

Por otra parte, la proyección de la brecha de los sistemas de 
jubilación es más compleja, ya que la brecha de cobertura por ser cubierta 
por el Estado surge a partir de los adultos mayores de 65 años 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 años o más. De acuerdo con las cifras 
presentadas en el documento, en el horizonte de proyección, el crecimiento 
medio de este grupo habría ascendido al 3,7% anual. Posteriormente, para 
estimar la población cubierta por un sistema de jubilación contributivo, 
se construyó una matriz de transición demográfica108. Por último, para 
identificar la brecha, se restó la información de cobertura del programa 
Pensión 65, cuya evolución se ha estimado considerando que el número de 
beneficiarios crece a una tasa del 8,7% hasta 2025 109. Al igual que en salud, 
la brecha se define como la población mayor de 65 años no cubierta, pero 
que no pertenece al quintil 5 de ingresos.

108 Es importante notar que esta estimación no considera aumentos en la probabilidad de 
afiliación a partir de los 45 años. Sin bien a partir de modelos probabilísticos se verificó un 
resultado como este, los resultados indican que la probabilidad de afiliación de este grupo 
etario es pequeña (véase el anexo)

109 Este supuesto se impone porque en el período que va de diciembre de 2012 a abril de 2013, 
la trayectoria de beneficiarios del programa creció a una tasa anualizada del 8,7%. Si se 
considera que es un programa en expansión, es posible que estas tasas de crecimiento se 
mantengan en el mediano plazo. 



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso del Perú 357

Gráfico IV.20  
Perú: proyecciones de la brecha en seguros de salud, 2004-2025

(En porcentajes)
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Gráfico IV.20 (conclusión)

C. Población con seguro no contributivo a 2025
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D. Brecha en cobertura de salud a 2025
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Fuente: Elaboración y proyección propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), 2004 a 2012.

Nota: P = proyección.

En el gráfico IV.21 se presentan los resultados y se observa que la 
brecha de cobertura en pensiones pasaría del 46% registrado en 2012 al 26% 
en 2025, un descenso de casi 20 puntos en 13 años (poco más de un punto 
porcentual por año). Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en el caso 
de los sistemas de aseguramiento en salud, aquí la tendencia se aceleraría, 
básicamente producto de la reciente implementación y ampliación del 
programa Pensión 65. 
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Gráfico IV.21  
Perú: proyecciones de la brecha en pensiones para los adultos mayores, 2004-2025

(En porcentajes)

A. Población de adultos mayores de 65 años a 2025
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B. Adultos mayores con pensión contributiva a 2025
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Gráfico IV.21 (conclusión)

C. Adultos mayores con pensión no contributiva a 2025
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Fuente: Elaboración y proyección propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares, 
2004 a 2012. 

Nota: P = proyección.

Con la identificación de estas brechas se procede a estimar la carga 
social del Estado, que se define como la población cubierta mediante 
sistemas no contributivos más la población no cubierta. Los resultados se 
presentan en el gráfico 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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Gráfico IV.22  
Perú: estimación de la cobertura a cargo del Estado, 2004-2025

(En porcentajes)
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B. Carga social en sistema de pensiones a 2025
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Fuente: Elaboración y proyección propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), 2004 a 2012. 

Nota: P = proyección.

poco más del 60% de la población 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 población a esa fecha. Lo mismo ocurre en el caso de los sistemas de 
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jubilación, donde actualmente el 55% de la población mayor de 65 años 
(casi 1,6 millones) accede al programa Pensión 65 (alrededor de 248.000 
personas) o no accede a un sistema de jubilación (alrededor de 1,3 millones 
de personas). Esta carga también disminuirá lentamente hasta casi el 42%, 
pero el número de personas a ser atendidas registrará un incremento hasta 
2 millones. 

En el gráfico IV.23 se presenta la información presupuestaria de 
los dos programas que el Estado tendría para cubrir la demanda (Seguro 
Integral de Salud y Pensión 65). En los gráficos IV.23.a y IV.23.b se muestra 
el Presupuesto Institucional Modificado (PIM) al cierre de cada año y en 
los gráficos IV.23.c y IV.23.d se presentan los ratios de interés: presupuesto 
por beneficiarios y presupuesto como porcentaje del PIB. La estimación del 
presupuesto por beneficiario a 2012 es el número que se usa para aproximar 
las cargas fiscales. Los resultados se muestran en el gráfico IV.24. 

Gráfico IV.23  
Perú: presupuesto institucional modificado del Seguro Integral de Salud  

y el programa Pensión 65

A. Presupuesto del Seguro Integral de Salud, 2004-2012 
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Gráfico IV.23 (continuación)

B. Presupuesto de Pensión 65, 2009-2012 (En millones de soles)
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Gráfico IV.23 (conclusión)

D. Ratio del Presupuesto Institucional Modificado/programa Pensión 65  
sobre beneficiarios del programa Pensión 65 y PIB, 2011 y 2012
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Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 
a 2012, y del Sistema Integrado de Administración Financiera (SIAF) del Ministerio de Economía 
y Finanzas (MEF).

Nota: En el caso del programa Pensión 65, antes de 2011 se utiliza información del Bono Gratitud.

En los gráficos IV.24.a y IV.24.b 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 debería destinar 686 millones de nuevos soles adicionales (un 
0,13% del PIB) para cubrir a la población que actualmente no tiene acceso a 
ningún 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 económico al 
6% en el largo plazo, para 2025 esta carga anual se reduciría hasta un 0,1% 
del PIB o, lo que es lo mismo, 1.310 millones de nuevos soles. 

En los gráficos 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 jubilación. Para cerrar la brecha en pensiones 
de jubilación en 2012, el gobierno debería destinar 1.432 millones de 
nuevos soles adicionales (un 0,27% del PIB) para cubrir a la población que 
actualmente no tiene acceso a ningún sistema de jubilación. Este monto, 
sumado a los 264 millones de nuevos soles actuales (un 0,05% del PIB) 
utilizados en el programa Pensión 65, permite identificar un costo fiscal 
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Gráfico IV.24  
Perú: costo de cerrar la brecha en salud y pensiones, 2012-2025

A. Salud: costo de cerrar la brecha estimada
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B. Salud: costo de cubrir la carga social
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Gráfico IV.24 (conclusión)

C. Pensiones: costo de cerrar la brecha estimada
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D. Pensiones: costo de cubrir la carga social
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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 
económico al 6% en el largo plazo, para 2025 esta carga anual se reduciría 
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 políticas 
públicas que generen transformaciones en la estructura productiva o en 
los niveles de informalidad del mercado de trabajo, existen límites en el 
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crecimiento de los sistemas contributivos de protección social. Se estima 
que a 2025, los niveles de desprotección social alcanzarían al 17% de la 
población en el caso de seguros de salud y al 26% de la población mayor 
de 65 años en el caso de sistemas de jubilación. 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 
dependerán de los sistemas públicos, la carga social del Estado sería del 
53% de la población en el caso de salud y del 42% de la población mayor 
de 65 años en el caso de pensiones de jubilación. Es decir que alrededor 
de 18,6 millones de personas en el primer caso y 2 millones de personas 
en el segundo dependerían de alguno de los sistemas de protección no 
contributivos diseñados por el Estado, sujetos a los problemas de calidad 
ya comentados. Para financiar esta estrategia, el gobierno debería destinar 
un promedio de aproximadamente 3.195 millones de nuevos soles por año 
(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 capítulo, el objetivo general de los 
pisos de protección social es garantizar una atención de salud esencial y 
una seguridad básica del ingreso durante el ciclo de vida de las personas. 
Como política 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 actúa 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 protección más completos y complejos. 

La discusión de los pisos de protección social tiene relevancia en el 
contexto peruano, ya que a pesar de los progresos económicos ocurridos 
en los últimos años (que se reflejan en la reducción de los niveles de 
pobreza), todavía 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 inserción 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 mayoría 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 diagnóstico, es posible argumentar que la estructura 
del mercado de trabajo se estaría volviendo un factor limitante para la 
consolidación de las transformaciones sociales experimentadas. 
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Por otra parte, la informalidad casi generalizada de los segmentos 
de baja productividad estaría generando consecuencias negativas en 
términos de la cobertura de los sistemas de protección social. En concreto, 
la mayoría de los trabajadores (y por ende sus familias) no acceden a 
sistemas de protección de naturaleza contributiva y dependen de los 
esquemas alternativos (no contributivos) diseñados desde el Estado. 
Asimismo, la baja productividad de estos puestos de trabajo impide el 
progreso desde estos esquemas de protección básicos hacia otros más 
complejos (incluso en un contexto de aumento de las remuneraciones), 
rompiéndose así la naturaleza de corto plazo de los pisos de protección 
social. Si a esta realidad se añaden los problemas presupuestarios y 
de calidad que experimentan estos esquemas, o las políticas públicas 
de protección 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 gestión y 
calidad, así como los programas sociales como estrategias redistributivas, 
la consolidación de los progresos sociales en el mediano plazo pasa 
necesariamente por políticas que mejoren la calidad (en un sentido amplio) 
de los puestos de trabajo. Es decir que, tal como se ha analizado en capítulos 
precedentes, se requiere avanzar en reformas que incidan de manera 
conjunta y articulada en una mejor distribución en los costos y beneficios 
de la formalidad y aumentos en la productividad empresarial y de los 
trabajadores. Sin embargo, y en línea con el análisis de este capítulo, políticas 
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 nutrición de 
los niños. 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: educación y salud. En virtud 
de que los programas sociales empiezan a presentar ámbitos de acción 
más limitados (en línea con la reducción de la pobreza), la estrategia del 
Estado debe evolucionar desde la compensación hacia la promoción social, 
mejorando la calidad de estos servicios universales y promoviendo una 
mayor productividad y formalidad laboral.
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y desarrollo de la micro y pequeña empresa y del acceso al empleo decente,  
Ley MYPE.

• DECRETO SUPREMO núm. 003 - 2009-PRODUCE (14/02/2009)
 Aprobación del Reglamento de la Ley núm. 29152, Ley que establece la 

implementación y el funcionamiento del Fondo de Investigación y Desarrollo 
para la Competitividad (FIDECOM), modificada por el Decreto Legislativo núm. 
1086, que aprueba la Ley de Promoción de la Competitividad, Formalización y 
Desarrollo de la Micro y Pequeña Empresa y del Acceso al Empleo Decente.

• DECRETO SUPREMO núm. 016-2010-TR (25/12/2010)
 Reglamento de la ley núm. 29352, que establece la libre disponibilidad temporal 

y posterior intangibilidad de la CTS.
• DECRETO SUPREMO núm. 005-2011-TR (17/05/2011)
 Reglamento de la ley núm. 26644, ley que precisa el goce del derecho de 

descanso prenatal y posnatal de la trabajadora gestante.
• DECRETO SUPREMO núm. 012 - 2011-TR (19/08/2011)
 Creación del Programa para la generación de empleo social inclusivo  

“Trabaja Perú”.
• DECRETO SUPREMO núm. 013 - 2011-TRABAJO (19/08/2011)
 Creación del Programa Nacional de Empleo Juvenil “Jóvenes a la Obra”.
• DECRETO SUPREMO núm. 016 - 2011-TR (19/09/2011)
 Creación del Programa Nacional para la promoción de oportunidades laborales 

“Vamos Perú”.
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• DECRETO SUPREMO núm. 081 - 2011-PCM (19/10/2011)
 Creación del Programa Social denominado Programa Nacional de Asistencia 

Solidaria “Pensión 65”.
• DECRETO SUPREMO núm. 001 - 2012-TR (08/02/2012)
 Aprobación de la creación de la “Ventanilla Única de Promoción del Empleo”.
• DECRETO SUPREMO núm. 003 - 2012 (23/03/2012)
 Creación del Programa Nacional Cuna Más.
• DECRETO SUPREMO núm. 008- 2012 (30/05/2012)
 Creación del Programa Nacional de Alimentación Escolar Qali Warma.
• DECRETO SUPREMO núm. 005 - 2012-MIMP (05/09/2012)
 Creación del Programa Nacional Llachay.
• DECRETO SUPREMO núm. 014-2010-TR (16/12/2012)
 Reglamento de la ley núm. 29409, ley que concede el derecho de licencia por 

paternidad a los trabajadores de la actividad pública y privada.
• DECRETO SUPREMO núm. 001 - 2013-MIMP (27/02/2013)
 Decreto Supremo que modifica el Decreto Supremo núm. 005-2012 - MIMP que 

crea el Programa Nacional Llachay en el Ministerio de la Mujer y Poblaciones 
Vulnerables

• DECRETO DE URGENCIA núm. 058 – 2011 (25/10/2011)
 Dictan medidas urgentes y extraordinarias en materia económica y financiera 

para mantener y promover el dinamismo de la economía nacional.
• LEY núm. 18072 (23/12/1929)
 Ley Orgánica de la Sanidad de las Fuerzas Policiales.
• LEY núm. 24059 (04/01/1985)
 Creación del Programa del Vaso de Leche en todos los Municipios Provinciales 

de la República.
• LEY núm. 25129 (06/12/1989)
 Ley que regula el derecho a percibir asignación familiar.
• LEY núm. 26644 (27/06/1996)
 Ley que precisa el goce del derecho de descanso prenatal y posnatal de la 

trabajadora gestante.
• LEY núm. 26790 (15/05/1997)
 Ley de Modernización de la Seguridad Social en Salud.
• LEY núm. 27056 (29/01/1999)
 Ley de Creación del Seguro Social de Salud – EsSalud.
• LEY núm. 27238 (22/12/1999)
 Ley Orgánica de la Policía Nacional del Perú.
• LEY núm. 27267 (25/05/2000)
 Ley de Centros de Innovación Tecnológica.
• LEY núm. 27409 (25/01/2001)
 Ley que otorga licencia laboral por adopción.
• LEY núm. 27603 (20/12/2001)
 Ley de Creación del Banco Agropecuario.
• LEY núm. 27240 (20/12/2001)
 Ley que otorga permiso por lactancia materna.
• LEY núm. 27657 (28/01/2002)
 Ley del Ministerio de Salud
• LEY núm. 27657 (28/01/2002)
 Ley del Ministerio de Salud.
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• LEY núm. 27671 (30/01/2002)
 Ley que modifica la ley de jornada de trabajo, horario y trabajo en sobretiempo.
• LEY núm. 27735 (28/05/2002)
 Ley que regula el otorgamiento de las gratificaciones para los trabajadores del 

régimen de la actividad privada por Fiestas Patrias y Navidad.
• LEY núm. 28175 (19/02/2004)
 Ley marco del empleo público.
• LEY núm. 28588-2005 (19/07/2005)
 Ley que incorpora al Seguro Integral de Salud a la población mayor de 17 años 

en situación de extrema pobreza y pobreza, y declara de prioritario interés la 
infraestructura arquitectónica y no arquitectónica de los centros educativos a 
cargo del Ministerio de Educación.

• LEY núm. 29064 (20/07/2007)
 Ley de Relanzamiento del Banco Agropecuario – AGROBANCO.
• LEY núm. 29142 (08/12/2007)
 Ley de Presupuesto del Sector Público para el Año Fiscal 2008
• LEY núm. 29351 (01/05/2009)
 Ley que reduce costos laborales a los aguinaldos y gratificaciones por Fiestas 

Patrias y Navidad.
• LEY núm. 29409 (20/09/2009)
 Ley que concede el derecho de licencia por paternidad a los trabajadores de la 

actividad pública y privada.
• LEY núm. 29420 (08/10/2009)
 Ley que fija el monto del seguro de vida o compensación extraordinaria para 

el personal de las Fuerzas Armadas, la Policía Nacional del Perú y Cuerpo 
General de Bomberos Voluntarios del Perú o a sus beneficiarios.

• LEY núm. 29837 (12/02/2012)
 Creación del Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo.
• LEY núm. 29849 (06/04/2012)
 Ley que establece la eliminación progresiva del régimen especial del decreto 

legislativo núm. 1057 y otorga derechos laborales.
• LEY núm. 29903 (17/07/2012)
 Ley de Reforma del Sistema Privado de Pensiones.
• OIT (14/06/2002)
 Recomendación relativa a los Pisos Nacionales de Protección Social. R202 – 

Recomendación sobre los pisos de protección social, núm. 202. Ginebra, 101ª 
reunión CIT, 14 de junio.

• RESOLUCIÓN SUPREMA núm. 004-2012-PCM (01/01/2012)
 Disposición de la transferencia del Programa Nacional de Apoyo Directo a los 

Más Pobres – JUNTOS- de la Presidencia del Consejo de Ministros al Ministerio 
de Desarrollo e Inclusión Social (MIDIS).

• RESOLUCIÓN DE GERENCIA GENERAL núm. 619-GG-ESSALUD-2012 
(03/12/2012)

 Aprueba directiva núm. 08-GG-ESSALUD-2012 “Normas complementarias al 
reglamento de pago de prestaciones económicas”.
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Anexo IV.A

1. Definición operativa de variables  
de interés del estudio

En este estudio, el análisis se ha centrado en tres indicadores esenciales: 
i) estratos productivos, ii) informalidad urbana y iii) subempleo. Por este 
motivo, se considera relevante brindar una definición operativa de la 
composición de cada uno de estos indicadores. 

a) Estratos productivos

En virtud de la definición 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 
no remunerados, a los trabajadores del hogar y a los 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 patrón 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 patrón privado, y otros.

• Estrato moderno: comprende a los empleadores o patrones, 
empleados, obreros u otros que trabajan en empresas del 
sector público y a los que trabajan en empresas privadas con 
200 trabajadores o más. Se entiende que trabajan en empresas 
públicas aquellos que se desempeñan en las Fuerzas Armadas 
y la Policía Nacional del Perú. Se define como empresa privada 
a las cooperativas de trabajadores, empresas de servicios 
especiales, empresa o patrón privado, y otros.

b) Informalidad urbana

El análisis 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. Además, se 
incluye en este grupo a los trabajadores de las Fuerzas Armadas 
y de la Policía Nacional del Perú.
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• Otros trabajadores formales: son los trabajadores que se 
desempeñan como empleados, obreros u otros, trabajadores 
familiares no remunerados y trabajadores del hogar que tienen 
otro tipo de contrato (como en período de prueba, convenios de 
formación laboral juvenil, contrato de aprendizaje, contrato por 
locación de servicios, servicios no personales u otro). También 
se incluye en este grupo a los trabajadores independientes 
(empleador o patrón y trabajador independiente) que declaran 
que el negocio o la empresa donde trabajan se encuentra 
registrada como persona jurídica, es decir que cuenta con RUC. 

• Trabajadores informales: son los trabajadores que se 
desempeñan como empleados, obreros, trabajadores familiares 
no remunerados, trabajadores del hogar y otros, que no registran 
tener ningún tipo de contrato. También son informales los 
trabajadores independientes (empleador o patrón y trabajador 
independiente) que declaran que el negocio o la empresa donde 
trabajan no se encuentra registrada como persona jurídica.

c) Subempleo por ingresos y por horas

El análisis del subempleo implica la definición de sus dos 
componentes: i) subempleo por ingresos y ii) subempleo por horas.

• Subempleo visible o por horas: proporción de personas que 
trabajan menos de 35 horas, desean trabajar más y están 
disponibles para trabajar más horas.

• Subempleo invisible o por ingresos: proporción de personas 
cuyo ingreso laboral es menor que el ingreso mínimo referencial 
medio de la región a la que pertenecen y no son subempleadas 
por horas. El ingreso mínimo referencial se estima a través del 
ratio de la canasta básica 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 predicción lineal para la estimación de los 
afiliados al sistema de salud contributivo

La estimación de la población con seguro no contributivo requirió el uso 
de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) para el período 2004-2012. 
Los datos utilizados para la estimación fueron de frecuencia mensual 
aprovechando la representatividad de la muestra (para indicadores de 
alcance nacional) y debido a la necesidad de aumentar el tamaño muestral 
para las estimaciones. 
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La proyección de este modelo de predicción se basó en un grupo de 
variables que predicen la tendencia de la variable dependiente, es decir, 
la “proporción de la población 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 (población con secundaria 
completa). Debe tenerse en cuenta que a todas las variables se les quitó el 
componente estacional mediante el filtro Census-X12. Además, debido a 
la posible presencia de heterocedasticidad y autocorrelación, el modelo se 
corrigió mediante el método HAC Standard errors & covariance.

La selección del modelo final siguió criterios de significancia global e 
individual, así como de signos intuitivos. De esta manera, la especificación 
final del modelo de población con seguros contributivos considera como 
explicativas al logaritmo del PIB, ratio de trabajadores informales y 
proporción de la población con secundaria completa. En el cuadro IV.A.1 
se observa la especificación 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. Además, el modelo muestra tener un 
buen ajuste, ya que su R2 ajustado es 0,877.

Cuadro IV.A.1  
Perú: estimación del modelo de seguros contributivos 

Dependent Variable: Población 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.  
C 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
Población con secundaria 
completa 0,394740 0,134714 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: Elaboración 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 proyección se evaluó la causalidad 
de las variables explicativas hacia la dependiente, la especificación y la 
estabilidad del modelo. Para el análisis de causalidad de las variables se 
utiliza el test de causalidad de Granger. En el cuadro IV.A.2 se observa 
que la hipótesis nula del test se rechaza en todos los casos, con lo cual 
se afirma que las variables explicativas causan a la dependiente. Para el 
análisis de la especificación del modelo se utilizó el test de especificación 
de Ramsey, donde se verifica que, a pesar de que el modelo explica una 
elevada proporción de la varianza observada, todavía existe la posibilidad 
de mejorar la especificación, sobre todo en términos de posibles efectos no 
lineales. En el cuadro IV.A.3 se muestran los resultados obtenidos por este 
test. Por último, para el análisis de estabilidad se implementaron las pruebas 
de estabilidad de coeficientes recursivos. En el gráfico IV.A.1 se presentan 
los resultados de este test, en el que se puede observar la convergencia 
hacia valores centrales. La predicción lineal se adjunta en el gráfico IV.A.2, 
donde también se presentan las estimaciones de los errores de predicción: 
error cuadrático medio (ECM) y el coeficiente de Theil de esta predicción. 
Ambos indicadores son relativamente pequeños y cercanos a cero. 

Cuadro IV.A.2  
Perú: test de causalidad de Granger

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob. 
Población con seguro contributivo does not Granger 
Cause LOGPBI 106 0,4657 0,629

LOGPBI does not Granger Cause Población con 
seguro contributivo  21,854 1,00E-08

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob. 
Población con seguro contributivo does not Granger 
Cause INFORMAL_SA  0,81118 0,4472

Trabajadores informales does not Granger Cause 
Población con seguro contributivo 106 2,95698 0,0565

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob. 
Población con seguro contributivo does not Granger 
Cause SECUNDARIA_SA  1,90089 0,1547

Población con secundaria completa does not 
Granger Cause Población con seguro contributivo 106 11,1324 4,00E-05

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2012.
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Cuadro IV.A.3  
Perú: test de especificación de Ramsey

Ramsey RESET Test
Equation: Población con seguro contributivo 
Specification: Población con seguro contributivo desestacionalizada
Log(PBI)
Trabajadores informales
Población 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) 0,0011
Likelihood ratio 11,25524 1 0,0008

Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2012.

Gráfico IV.A.1  
Perú: pruebas de coeficientes recursivos
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Gráfico IV.A.2  
Perú: predicción del modelo
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Theil Inequality Coefficient  0.019293 

         Bias Proportion  0.000000 

         Variance Proportion  0.031660 

         Covariance Proportion  0.968340 

Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO),  
2004 a 2012.

3. Estrategias de predicción para la estimación de los 
afiliados al sistema de pensiones contributivo

La estimación de la población adulta mayor de 65 años afiliada al sistema 
de pensiones contributivo se realizó mediante la implementación de 
dos estrategias. La primera consistió en la construcción de una matriz 
de transición demográfica para la población mayor de 65 años afiliada 
al sistema de pensiones contributivo y para ello se utilizó información 
de la ENAHO 2012. En el cuadro IV.A.4 se presenta la manera en que se 
construyó dicha matriz. En la primera columna del cuadro IV.A.4 se 
especifican los grupos poblacionales y en la segunda se coloca el número 
de la población afiliada a 2012, según los grupos establecidos. A partir 
de la tercera columna, la población que se atribuye a cada grupo es la 
población afiliada en 2012, que formaría parte de los grupos poblacionales 
establecidos. Por ejemplo, la población afiliada de entre 65 y 69 años en 
2017 estaría constituida por las personas que hoy tienen entre 60 y 64 años, 
la población afiliada de entre 70 y 74 años en 2017 estaría constituida por 
las personas que hoy tienen entre 65 y 69 años, y así sucesivamente.

Cabe resaltar que en la construcción de esta matriz se asume la 
no mortalidad de ninguno de los grupos poblacionales, por lo que se 
consideró conveniente descontar a cada uno de los grupos poblacionales 
su tasa de sobrevivencia. Esta se calculó mediante la construcción de una 
base panel del período 2007-2011, que permitió identificar a la población de 
2007 que aún se encontraba viva en 2011. 
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Cuadro IV.A.4  
Perú: matriz de transición para la población mayor de 65 años, 2012-2032

Edad poblacional 2012 2017 2022 2017 2032

65 a 69 años Actual 60-64 55-59 50-54 45-49
70 a 74 años Actual 65-69 60-64 55-59 50-54
75 a 79 años Actual 70-74 65-69 60-64 55-59
80-84 años Actual 75-79 70-74 65-69 60-64
85 a 89 años Actual 80-84 75-79 70-74 65-69
90-94 años Actual 85-89 80-84 75-79 70-74
95-99 años Actual 90-94 85-89 80-84 75-79
Total SUMA SUMA SUMA SUMA SUMA

 Población afiliada al 2012  Si usamos como base la ENAHO 2012,
 al sistema de pensiones  la población de entre 65 y 69 años
 contributivo, según quintiles  en 2017 será la que hoy tiene
 de edad. entre 60 y 64 años.º

Fuente: Elaboración 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 económico en la probabilidad de afiliación 
entre los 45 años y los 64 años. Para dar sustento a este supuesto, se realizó 
un modelo probit, donde la dependiente era 1 si la población de entre 45 
años y 64 años 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 económico) y algunos controles estándar 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 afiliación de este grupo poblacional, el efecto marginal es pequeño. 
Sobre la base de estos resultados, se estima que el efecto que tendría 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  
Perú: resultados del modelo probit

Variables Coeficientes Efectos marginales

Log (ingresos laborales)
0,0578*** 0,0132***

(0,0183) (0,0041)

Dummy raza
0,0174 0,0039

(0,0447) (0,0102)

Dummy sexo
0,528*** 0,1206***

(0,0358) (0,0078)

Dummy educación1
0,300*** 0,0685***

(0,0568) (0,0129)

Dummy educación2
0,877*** 0,2004***

(0,0547) (0,0121)

Dummy formalidad1
-1,306*** -0,2984***
(0,0841) (0,0186)

Dummy formalidad2
-2,024*** -0,4626***
(0,0523) (0,0086)

Constante
0,0670  

(0,145)  
Observaciones 8 795  
Pseudo R2 0,4017  

Robust standard errors in parentheses
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Elaboración propia, sobre la base de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), 2004 a 2012.

Para corroborar que esta estrategia de estimación es adecuada, se 
procedió a replicar la estrategia usando las encuestas nacionales de hogares 
de 2004, 2005, 2006 y 2007 para predecir, mediante matrices de transición, 
los datos reales de 2009, 2010, 2011 y 2012, respectivamente. Los resultados 
se presentan en el gráfico IV.A.3, donde se observa que el método de la 
matriz de transición no sobrestima ni subestima sistemáticamente los 
datos reales y más bien muestra resultados semejantes en cada uno de los 
años.
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Gráfico IV.A.3  
Perú: población mayor de 65 años afiliada, estimada y dato real, 2009-2012
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2004 a 2012.
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RICARDO INFANTE y JUAN CHACALTANA

Este libro es producto de una iniciativa de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT), destinada a contribuir al fortalecimiento del marco analítico 
y el debate en torno al diseño de una estrategia de desarrollo inclusivo en 
el Perú, así como a apoyar la formulación de políticas que impulsen la 
convergencia productiva, el crecimiento económico para la igualdad y la 
justicia social.

Se trata de adoptar una estrategia renovada, con un crecimiento 
económico basado en una menor heterogeneidad estructural y más 
desarrollo productivo, cuyo dinamismo tenga efectos positivos sobre el 
empleo, la distribución del ingreso y la inclusión 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 Perú 
—no solo crecer para incluir, sino también incluir para seguir creciendo— 
cobran especial relevancia.

En la formulación de políticas consecuentes con este enfoque del 
desarrollo se requiere conjugar dos líneas de actuación 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 contará con una 
estructura económica más integrada, que constituirá la base de un 
crecimiento más rápido 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 
creación de trabajo decente. Ambos factores son indispensables para 
mejorar la distribución del ingreso y la inserción social. 

En el presente trabajo se analizan estos temas y se proponen medidas en 
las áreas de la política productiva, macroeconómica, laboral y de 

estrategia de desarrollo inclusivo en el Perú.


