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Estadisticas basicas de Peru, 2022*
(Las cifras entre paréntesis se refieren al promedio de la OCDE)**
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TERRITORIO, POBLACION Y CICLO ELECTORAL

Poblacion (millones) 34.0 Densidad de poblacion por km? 266  (38.8)
Menores de 15 afios (%) 26.0 (17.2) Esperanza de vida (afios, 2021) 724 (78,7)
Mayores de 65 afios (%) 84  (18.0) Hombres (2021) 701 (759)
Poblacion migrante internacional (% de la 24 (13.2) Muijeres (2021) 747 (81,7)
poblacion, 2019)

Crecimiento promedio de los ltimos 5 afios (%) 1.5 (0.4) = Uttima eleccion general Juznég 1de

ECONOMIA
Producto interno bruto (PIB) Participacion en el valor agregado (%, 2021,
OCDE: 2022)

En precios corrientes (miles de millones de USD) 2418 Agricultura, silvicultura y pesca 7.9 (2.8)

En precios corrientes (miles de millones de PEN) 930.4 Industria, incluida la construccion 381 (28.3)

Crecimiento real promedio de los Ultimos cinco 2.0 (1,6) Servicios 541  (68.8)

afios (%)

Per capita (miles de USD PPA, 2021) 138  (57.3)

ADMINISTRACIONES PUBLICAS Porcentaje del PIB
Gasto (OCDE: 2021) 236  (46.2) Deuda financiera bruta (OCDE: 2021) 338  (107.4)
Ingresos (OCDE: 2021) 221 (38.7) Deuda financiera neta (OCDE: 2021) 21.0  (68.7)
CUENTAS EXTERNAS
Tipo de cambio (PEN por USD) 3.85 Principales exportaciones (% de las
exportaciones totales de mercancias, 2021)

Tipo de cambio PPA (EE.UU. = 1, 2021) 1.87 Materias primas no comestibles, excepto 39.2

combustibles

En porcentaje del PIB Alimentos y animales vivos 20.0
Exportaciones de bienes y servicios 294 (335) Materias primas y transacciones, no 15.0

especificadas en otra parte

Importaciones de bienes y servicios 291 (34.9)  Principales importaciones (% de las importaciones totales

de mercancias, 2021)
Balanza por cuenta corriente -4.1 (-1.0) Maquinaria y equipo de transporte 315
Productos manufacturados 17.0
Productos quimicos y conexos, no 16.3
especificados en otra parte
MERCADO LABORAL, COMPETENCIAS E INNOVACION
Tasa de empleo (personas de 15 afiosy mas, %, 2021,  68.3 = (57,5) = Tasa de desempleo, Encuesta de la Fuerza 5.1 (5,0)
OCDE: 2022) Laboral (personas de 15 afios y mas, %,
2021, OCDE: 2022)
Hombres (2021, OCDE: 2022) 754 (654) %g\ée%?es (15-24 afos, %, 2021, OCDE: 95 (10,9
Mujeres (2021, OCDE: 2022) 612  (50,2) Desempleados de largo plazo (1 afio y 0.0 (1,2)
mas, %, 2021, OCDE: 2022)

Tasa de participacion (personas de 15 aflosy mas, %, ~ 71.9 =~ (60,9) Poblacion de 25-64 afios con educacion 219 (399

2021, OCDE: 2022) terciaria (%, 2018, OCDE: 2021)

g(r)%r?)edio de horas trabajadas por afio (2014, OCDE: = 2,186 = (1,736) = Gasto interno bruto en |+D (% del PIB, 2020) 0.2 (3,0)

MEDIO AMBIENTE

Suministro total de energia primaria per capita (tep, 0.7 (3,8) | Emisiones de CO2 por quema de combustible 1.3 (7,9)

2020, OCDE: 2021) per cépita (toneladas, 2020, OCDE: 2021)

Renovables (%, 2020, OCDE: 2021) 288  (11,6) ggzp(t)?cién de agua per capita (1 000 m?, 1.7
Exposicién a contaminacion atmosférica (mas de 10 984  (61,7)  Residuos municipales per capita (toneladas, 0.2 (0.5)
pg/m? de PM2,5, % de la poblacion, 2019) 2021, OCDE: 2020)

SOCIEDAD

DesigEuaIdad de ingresos (coeficiente de Gini, 2021, = 0.402 = (0,315)  Resultados en educacion (puntacion PISA,

OCDE: ultimo disponible) 2018)

?(r)%ﬁr;a de pobreza a 6,85 USD al dia (PPA 2017, %,  11.6 (5,0) Lectura 401 (485)

Matematicas 400 (487)

Gasto publico y privado (% del PIB) Ciencias 404 (487)
Cuidado de la salud (2020, OCDE: 2022) 6.3 9.3) Proporcion de mujeres en el Congreso (%) 400  (32,9)
Educacion (% del ingreso nacional bruto, INB, 35 (4.4)

2021)

*El afio indicado entre paréntesis si es distinto del afio en el titulo de este cuadro.

**Cuando el agregado de la OCDE no aparece en la base de datos usada como fuente, se calcula un promedio simple de la OCDE a partir de
la informacidn mas reciente disponible, si se cuenta con datos sobre al menos el 80% de los paises miembros.

Fuente: Célculos basados en datos extraidos de las bases de datos de las siguientes organizaciones: OCDE, Agencia Internacional de la
Energia, Organizacion Internacional del Trabajo, Fondo Monetario Internacional, Naciones Unidas y Banco Mundial.
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El crecimiento se ha ralentizado

La solidez de las instituciones
macroeconémicas de Peru, en particular las
reglas fiscales, un Banco Central
independiente y una robusta regulacién
financiera, han propiciado un elevado
crecimiento econémico, garantizado Ia
estabilidad macroeconémica y reducido
notablemente la pobreza en las dos ultimas
décadas. Esto ha permitido al pais mitigar los
efectos econémicos y sociales de los grandes
shocks de los ultimos afos. Tras una
importante recesién provocada por la
pandemia de COVID-19, la economia remonté
rapidamente, pero desde entonces se ha
ralentizado fuertemente (Grafico1), como
consecuencia del menor crecimiento mundial
debido a la guerra de agresiéon de Rusia contra
Ucrania, una mayor incertidumbre politica, alta
inflacion, condiciones financieras restrictivas
y, mas recientemente, disturbios sociales
generalizados y condiciones meteorolégicas
extremas. Al mismo tiempo, la economia se ha
visto apoyada por los altos precios de los
metales.

El impacto de estos shocks se ha manifestado
en presiones inflacionistas, y el alza de precios
ha castigado con dureza a muchas familias
vulnerables. Gracias al rapido endurecimiento de
la politica monetaria, las expectativas de inflacién
han empezado a moderarse y la inflacion se ha ido
desacelerando, aunque sigue siendo alta. El Banco
Central debera mantener una posicion restrictiva
para que la inflacion vuelva al objetivo de manera
sustentable. Si bien el empleo ha recuperado los
niveles anteriores a la pandemia, la calidad de los
puestos de trabajo se ha deteriorado aun mas, lo
que, unido a las presiones inflacionistas, podria
traducirse en un aumento persistente de la pobreza
y la desigualdad.

Se prevé que la economia crezca un 1,1% este
afno y que aumente gradualmente hasta un 2,7%
en 2024 (Cuadro 1). Las elevadas tasas de interés
e inflacién, junto con la incertidumbre politica,
limitaran el consumo privado y la inversion. Los
esfuerzos del gobierno por relanzar la inversion en
infraestructuras y varios proyectos de colaboracion
publico-privada anunciados apoyaran la inversion.
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La recuperacion del turismo y la produccién de
cobre impulsara las exportaciones. Se prevé que la
inflacion siga desacelerandose gradualmente y
alcance el rango objetivo del 1-3% a principios de
2024. Los riesgos asociados al endurecimiento de
las condiciones financieras a escala mundial se
ven amortiguados por las grandes reservas de
divisas y el bajo nivel de deuda publica. El sector
financiero se mantiene robusto, con bancos bien
capitalizados y grandes reservas de liquidez. La
incertidumbre politica y nuevos brotes de protestas
sociales siguen siendo los principales riesgos para
la economia.

Grafico 1. El crecimiento se ha desacelerado
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Cuadro 1. El crecimiento econémico se
recuperara gradualmente

2022 2023 2024

Producto interno bruto 27 1.1 27
Consumo privado 35 0.8 21
Formacion bruta de capital fijo 0.7 -5.0 1.8
Exportaciones 6.0 13.5 5.7
Importaciones 4.2 2.8 2.6
Tasa de desempleo 44 47 4.0
indice de precios al consumo (4T vs. 4T) 84 5.2 2.6

indice de precios al consumo subyacente 5.7 3.6 2.6
(4T vs. 4T)

Balance fiscal 1.7 24 2.0
Deuda publica (bruta, % del PIB) 338 336 335

Fuente: Perspectivas Economicas de la OCDE, actualizacion, agosto
2023.

Las frecuentes catastrofes naturales -
intensificadas por el cambio climatico-
provocan dafios en las infraestructuras,

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/ogmftz

12|

agravan las perturbaciones en la cadena de
suministro y contribuyen a la inflacion, lo que,
en ultima instancia, reduce el crecimiento a
mediano plazo. Se prevé que EI Nifio, un
fendbmeno natural cada vez mas frecuente, sea
moderado este afio, pero no deja de representar
una amenaza, ya que puede evolucionar
rapidamente 'y acabar provocando lluvias
torrenciales y pérdidas econdmicas susceptibles
de poner en peligro la consolidacion fiscal. Para
combatir el cambio climatico, Perd se ha
comprometido a alcanzar la neutralidad en
emisiones de carbono en 2050. La préxima
adopcién de una estrategia para la transicién
climatica, con hitos y politicas concretas,
constituye una oportunidad para conseguir esta
ambiciosa meta. El logro de los objetivos de
emision dependera, en gran medida, de los
avances en la lucha contra la deforestacion, fuente
clave de emisiones, y el mayor uso de fuentes de
energia renovables.

Una politica fiscal prudente y el firme
compromiso con las reglas fiscales han
permitido contar con grandes amortiguadores
que han ayudado al pais a navegar los shocks
recientes. Un programa de estimulo puesto en
marcha recientemente pretende impulsar Ia
inversion, proteger a los hogares de la elevada
inflaciéon y prestar apoyo a una economia débil,
respetando al mismo tiempo las reglas fiscales. En
adelante, la politica fiscal debe seguir siendo
prudente, en consonancia con la consolidacion
fiscal prevista, y restablecer los amortiguadores
fiscales para estar en condiciones de hacer frente
a futuros shocks, incluyendo desastres naturales.

Para satisfacer la creciente demanda de
servicios sociales e infraestructuras,
preservando simultaneamente la sostenibilidad
fiscal, sera necesario mejorar la eficiencia del
gasto y elevar los ingresos tributarios. Los
ingresos tributarios, en 17% del PIB, son bajos en
comparacion con otros paises (Grafico 2). Un bajo
cumplimiento de las obligaciones fiscales, alta
informalidad, un gasto tributario significativo, un
catastro incompleto y anticuado y un umbral
elevado para empezar a pagar el impuesto a la
renta de las personas fisicas contribuyen a la baja
recaudacion de impuestos. La complejidad de los
multiples regimenes del impuesto a las empresas
provoca una elevada evasion fiscal, fomenta la

informalidad, incentiva a las empresas a seguir
siendo pequefas y conlleva wuna baja
productividad.

Grafico 2. Los ingresos tributarios son bajos
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Las reformas estructurales son clave
para impulsar el crecimiento de largo
plazo

La estabilidad macroeconomica y la apertura
comercial han favorecido un fuerte crecimiento
de los sectores exportadores de materias
primas. Sin embargo, la economia peruana se
ha debilitado en la dudltima década y la
convergencia con los paises de la OCDE se ha
estancado. Para reactivar el crecimiento,
hacerlo mas generalizado y mejorar el nivel de
vida de todas las personas, es necesario seguir
reforzando los factores habilitadores basicos
del crecimiento.

Peru cuenta con un préspero sector privado,
pero la escasa competencia, debida al
predominio de un pequefio nimero de grandes
grupos empresariales, es motivo de
preocupacion. En 2021 se introdujo un esquema
general de control de operaciones de fusiones, que
supone un paso en la buena direccion. La
autoridad de competencia de Peru, que goza de
buena reputacion, podria reforzarse ain mas para
mejorar la aplicacion de las politicas de
competencia. La escasa competencia obedece, al
menos en parte, a los excesivos costos de
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cumplimiento de las normativa. La creacion de
ventanillas Unicas que integren los procedimientos
nacionales y subnacionales para crear una
empresa contribuiria a reducir los costos de las
regulaciones para las empresas formales.

Un Estado de derecho débil Grafico 3) genera
un entorno empresarial insuficientemente
estable y predecible, lo cual desalienta la
inversion, el comercio y el espiritu
emprendedor. Fortalecer la independencia y la
eficiencia del poder judicial —incluyendo Ila
sustitucién de jueces interinos por permanentes,
con criterios claros acerca del mandato y las
perspectivas de carrera— y el avance en la
digitalizacion y la interoperabilidad de los sistemas
de informacién de los tribunales, podrian constituir
una piedra angular de una agenda de reformas
mas amplio para mejorar el Estado de derecho.

Grafico 3. El Estado de derecho puede mejorar
indice del Estado de Derecho, de -2,5 (débil) a 2,5 (fuerte)
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Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Gobernanza Mundial (WGI).
StatLink Sa=P https:/stat.link/gsadlv

La elevada corrupcion obstaculiza la capacidad
del gobierno para implementar politicas,
recaudar impuestos y hacer cumplir leyes y
regulaciones. Es esencial una estrategia integral
para disuadir eficazmente la corrupcion, incluido el
fortalecimiento de las medidas de integridad
preventivas existentes, combinandolas con
reformas en diversas areas que desalienten,
prevengan y sancionen la corrupciéon. Las areas
clave para reforma son la justicia y el servicio civil.
Esto no solo mejorara la rendicion de cuentas y
eficacia del sector publico, sino que también
fomentara la confianza en las instituciones vy
promovera la cohesion social.
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La capacidad del Estado para llevar a cabo la
tan necesaria inversién publica y prestar
servicios publicos de alta calidad se ve limitada
por una funciéon publica fragmentada. La
excesiva dependencia de contratos administrativos
de servicios da lugar a una elevada rotacion de
personal, pérdida de experiencia e insuficiente
disuasiéon contra la corrupcion. Hace falta un
impulso renovado para implementar eficazmente la
reforma del servicio civil de 2013, cuyos avances
han sido limitados.

Para mejorar la calidad de los servicios
publicos y resolver las desigualdades
regionales, es necesario reestructurar la
descentralizacion fiscal. Esto implica definir
claramente las responsabilidades de |las
administraciones nacionales y subnacionales, y
otorgar gradualmente méas poderes tributarios a las
regiones. Mejorar las capacidades, efectividad y
coordinacion de la planificaciéon de inversiones
publicas, especialmente a nivel local, jugara un
papel crucial en la mejora de la implementacion y
eficiencia de las inversiones en infraestructura.

Reducir la informalidad es una
prioridad clave

Peru tiene uno de los niveles de informalidad
mas altos de América Latina (Grafico 4), ya que
afecta a cerca del 80% de los trabajadores,
cuyo acceso a la proteccion del empleo o a las
prestaciones de la seguridad social es limitado.
La elevada informalidad dejo a trabajadores sin
proteccion durante la pandemia de COVID-19 y
es uno de los principales factores que
perpetuan la desigualdad y la pobreza, lo que
hace necesario una agenda comprehensiva de
reformas.

El bajo acceso a una educacion de alta calidad
y los altos costos laborales de la formalizacion
son impulsores claves de la informalidad. Los
bajos resultados educativos, los altos costos no
salariales que financian las prestaciones de la
seguridad social del sector formal, una estricta
regulacion de la proteccion del empleo y un salario
minimo relativamente alto —cuyo nivel se aproxima
al salario mediano— encarecen los empleos
formales y generan un circulo vicioso que perpetta
la informalidad y la exclusion. Mejorar la
observancia de la legislacion laboral y fiscal, la

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/gsa9lv

14|

simplificacion del régimen de tributacion
corporativa y el marco regulatorio de las empresas
también son importantes para reducir la
informalidad.

Ampliar el acceso a una educacion de alta
calidad es crucial para aumentar Ila
productividad, reducir las brechas de género
en el mercado laboral y promover la formalidad.
Los cierres prolongados de escuelas a causa del
COVID-19 han empeorado los deficientes niveles
educativos y las desigualdades preexistentes,
dadas las significativas disparidades en el grado de
preparacion digital. El acceso generalizado a una
educacion infantil de alta calidad no esta disponible
para todos los nifios, en particular en las zonas
rurales y en situacion de vulnerabilidad. Mejorar
ese acceso a la educacién de alta calidad en todos
los niveles exige reforzar la calidad de Ila
ensefianza y la infraestructura escolar, sobre todo
en las regiones desfavorecidas.

Gréfico 4. La informalidad es generalizada
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Para reducir la informalidad y ampliar la
proteccion social sera necesario que todos los
peruanos dispongan de un nivel basico de
proteccidén social. Esto exige ampliar la cobertura
de las transferencias monetarias condicionadas y
las pensiones sociales y el sistema de salud,
mientras que un conjunto mas amplio de
prestaciones beneficia a quienes pueden contribuir
mas. Reducir las contribuciones sociales en el
caso de trabajadores con bajos ingresos sera clave
para impulsar la formalizacion.

Para abordar con éxito los desafios futuros e
implementar la agenda comprehensiva de
reformas estructurales que es necesaria, es
esencial construir consensos y fomentar la
estabilidad politica.
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PRINCIPALES HALLAZGOS

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Recalibrar las politicas macroeconémicas y reformar el sistema tributario

La inflacion general y subyacente, y las expectativas de inflacion en un
horizonte de 12 meses estan disminuyendo, pero siguen elevadas y superan
el objetivo de inflacion.

La deuda publica ha aumentado. La economia se ha recuperado de la
recesion provocada por la pandemia, pero Gltimamente se ha ralentizado en
un contexto de conflictos sociales.

La recaudacion tributaria equivale actualmente al 17% del PIB y es
insuficiente para lograr mejoras sustanciales en proteccion social y servicios
publicos, como la sanidad y la educacién, asi como para conseguir un
crecimiento mas inclusivo y sostenible. Las deficiencias en la recaudacion de
impuestos provocan pérdidas anuales de ingresos superiores al 5% del PIB.

La existencia de multiples y complejos regimenes tributarios ha contribuido a
una baja recaudacion tributaria corporativa, a un alto grado de informalidad
y a una baja productividad.

La descentralizacion fiscal es incompleta. El sistema adolece de una falta de
delimitacion clara de las funciones de gasto entre el gobiemo nacional y los
subnacionales y de un sistema de financiacién de las administraciones
publicas subnacionales que provoca distorsiones, lo que, en Ultima instancia,
agrava las desigualdades regionales.

Mantener una politica monetaria restrictiva para que la inflacién vuelva a
situarse de forma sostenible en el objetivo.

La politica fiscal debe apoyar la politica monetaria en la lucha contra la
inflacion.

Mantener el ritmo de consolidacién fiscal en linea con los planes fiscales
actuales y restablecer colchones fiscales.

Reforzar la administracion tributaria y reducir la evasién fiscal mediante un
mayor uso de tecnologias de la informacion y la verificacion cruzada de
informacion entre distintas fuentes.

Racionalizar los regimenes de tributacién corporativa para las pequefias
empresas mediante la fusion de los regimenes intermedios.

Clarificar las responsabilidades de gasto de cada nivel de gobierno.

Llevar a cabo una reforma integral de las finanzas de los gobiemos
subnacionales que incluya la concesiéon gradual de mas competencias
tributarias a nivel regional.

Impulsar el crecimiento a largo plazo

Muchos mercados estan dominados por un reducido nimero de grandes
empresas. La concentracion del mercado ya existia antes de la reciente
introduccion de un régimen general de control de las operaciones de
concentracion empresarial.

Los obstaculos a la creacion de una empresa se deben en gran medida a los
retrasos y complejidades en la obtencion de licencias y permisos municipales
de funcionamiento y construccion.

La elevada corrupcion afecta significativamente al entorno empresarial, al
Estado de derecho y a la capacidad de implementacion de las politicas. Son
pocas las irregularidades detectadas que culminan con un procesamiento.
Las medidas anticorrupcion de caracter preventivo estdn menos
desarrolladas. se han introducido recientemente, pero hay margen de
mejora.

El sistema judicial carece de transparencia, accesibilidad, eficacia e
imparcialidad. El gran nimero de expedientes pendientes y los largos
retrasos obstaculizan la administracion de justicia. La corrupcion judicial es
elevada. El recurso excesivo a jueces interinos genera ineficiencias y
conflictos de intereses.

El Servicio Civil esta fragmentado y depende en exceso de contratos de
servicios ad hoc, con una elevada rotacion y escasos incentivos para la
carrera profesional. La implementacion de la reforma del servicio civil ha sido
lenta.

Las brechas de infraestructuras requieren una inversién significativa. Los
gobiernos subnacionales tienen la responsabilidad de ejecutar la mayoria de
los proyectos de infraestructuras, pero se enfrentan a problemas de
ejecucion presupuestaria y muchos proyectos locales no guardan conexion
con los planes nacionales.

Reforzar la aplicacion de la legislacién de defensa de la competencia y
mejorar la deteccion de carteles y abusos de posicién dominante.

Introducir ventanillas Unicas que integren los tramites municipales y
nacionales para crear una empresa.

Establecer una estrategia integral para una disuasién eficaz de la corrupcion
mediante el fortalecimiento de las medidas preventivas anticorrupcion y la
implementacion de reformas complementarias en areas clave de justicia,
servicio civil, contratacion publica, gobernanza de infraestructura y
transparencia regulatoria.

Reducir la proporcion de jueces interinos, sustituyéndolos por puestos de
carrera.

Mejorar los incentivos individuales e institucionales para que los funcionarios
transiten al nuevo servicio civil.

Mejorar la calidad técnica de la planificacion nacional de infraestructuras y la
coordinacion y coherencia de los planes nacionales con la ejecucion de los
proyectos locales de infraestructuras.

Fomentar la inclusion

Alrededor del 80% de los trabajadores tienen empleos informales. Esto les
priva del acceso a muchas prestaciones de la seguridad social, ademas de
reducir la productividad y los ingresos tributarios.

La pobreza, del 26%, estd por encima de los niveles anteriores a la
pandemia. La pandemia ha puesto de manifiesto importantes lagunas en la
proteccién social, sobre todo para los trabajadores informales. Los
programas de apoyo a los ingresos estan bien establecidos, pero la cobertura
y las prestaciones son bajas.

Establecer una estrategia integral para fomentar la formalizacion, que incluya
una reduccion de los costos laborales no salariales, en particular en el caso
de los trabajadores con ingresos bajos, una normativa laboral mas flexible en
materia de contratos indefinidos, el refuerzo de la capacitacién, una
aplicacion més estricta de la legislacion y mejoras en la administracion
tributaria.

Ampliar la cobertura y las prestaciones de los programas de transferencia
monetarias para los pobres, tomando como base el actual programa de
transferencia monetarias condicionadas Juntos.

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023



16 |

La cobertura de las pensiones es baja.

El acceso al sistema sanitario estd muy fragmentado. El sistema sanitario
publico, insuficientemente financiado, ofrece cobertura gratuita a la poblacion
desfavorecida, mientras que los trabajadores formales pagan cotizaciones
por servicios de calidad similar.

Una gran proporcién de maestros no alcanza los requisitos minimos de
calidad. Las escuelas desfavorecidas, de las zonas rurales, tienen
dificultades para atraer a maestros cualificados.

Ampliar la cobertura y las prestaciones del régimen no contributivo de
pensiones.

Mejorar el acceso a servicios sanitarios de calidad mediante la integracion
de las multiples aseguradoras publicas, recurriendo en mayor medida a los
ingresos tributarios generales.

Seguir mejorando la formacion inicial, la contratacion y la seleccion de los
maestros, y promover ascensos y recompensas basados en los méritos,
incluidos incentivos para la reasignacion de maestros a escuelas
desfavorecidas.

Reforzar el crecimiento verde

Pert tiene objetivos ambiciosos y se han puesto en marcha varias politicas
en este ambito. Se esta elaborando una estrategia integral a largo plazo para
la transicion ecolégica.

Los objetivos de las contribuciones determinadas a nivel nacional son
ambiciosos, pero se precisan mayores esfuerzos para alcanzarlos. Las
sefiales de los precios del carbono son insuficientes para impulsar la
transicion hacia un mayor uso de fuentes de energia renovables.

La deforestacion ha aumentado y el logro de los objetivos actuales de

reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero exigira un fuerte
descenso de la deforestacion.

Actualizar y aprobar una estrategia de transicion climatica dotada de hitos y
politicas concretas para alcanzar objetivos y emisiones netas cero.

Acelerar los avances en la descarbonizacion de la economia mediante
regulaciones més estrictas y sefiales de precios méas coherentes, incluyendo
un impuesto al carbono, mientras se apoya los hogares vulnerables con
transferencias monetarias focalizadas y temporales.

Aumentar los recursos dedicados a actividades de conservacion,
reforestacion, forestacion y aplicacion de la ley contra la deforestacion.
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Perspectivas de politicas clave

Los solidos marcos de politicas macroecondmicas e institucionales de Peru,
junto con reformas estructurales, como la liberalizacion del comercio y la
apertura a la inversion extranjera, contribuyeron a un fuerte crecimiento
economico y a una notable reduccion de la pobreza en las dos décadas
previas a 2019. Fruto de todo ello, el pais experimenté uno de los mejores
desempefios macroeconomicos de América Latina, lo que le ayudo a
amortiguar las consecuencias economicas y sociales de las crisis recientes.
Sin embargo, Peru todavia adolece de una elevada informalidad,
disparidades regionales y un acceso inadecuado a los servicios publicos. La
convergencia hacia niveles de vida mas elevados se ha ralentizado, por lo
que reviste suma importancia impulsar la productividad y la inversién. La
pandemia de COVID-19 ha agravado las deficiencias estructurales en
ambitos como la sanidad, la educacion y la proteccion social. Para mejorar
el nivel de vida de todos los peruanos sera necesario llevar a cabo
ambiciosas reformas estructurales, tales como mejorar la regulacion y la
competencia, fortalecer la gobernanza y el Estado de derecho, ofrecer
proteccion social universal y elevar los resultados en educacion. Aunque la
consolidacion fiscal prevista garantiza la sostenibilidad de la deuda, es
necesario implementar una reforma que aumente la eficiencia del gasto y los
ingresos tributarios para hacer frente a retos de larga data en el ambito social
y de infraestructuras. Un plan a largo plazo para implementar estas reformas
reduciria la pobreza y la desigualdad y fomentaria la convergencia de
ingresos con los paises de la OCDE.
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Alcanzar niveles de vida mas elevados exige ambiciosas reformas estructurales

La evolucién macroeconémica de Peru en las dos ultimas décadas ha sido una de las mas destacadas de
Ameérica Latina. Durante la década de 1980, el pais sufrié una grave crisis econémica marcada por la
hiperinflacion, desequilibrios fiscales y el aumento de la deuda externa (Recuadro 1.1). Sin embargo, en
la década de 1990, Peru puso en marcha un amplio conjunto de ambiciosas reformas estructurales, que
incluyeron la liberalizacion del comercio, la apertura a la inversion extranjera y el desarrollo de sectores
clave como la mineria, la agricultura y el turismo. Estas reformas, respaldadas por la adopcién de un soélido
marco de politica macroecondmica, que comprende reglas fiscales, una institucién fiscal independiente,
un Banco Central auténomo y una robusta estructura de regulacién financiera, desempefiaron un papel
fundamental en el fomento del crecimiento econdémico y la preservacion de la estabilidad
macroecondémica. La participacion de Peru en varios acuerdos comerciales regionales e internacionales
ha reforzado las relaciones comerciales, impulsado las exportaciones y elevado la competitividad en los
mercados mundiales, al tiempo que ha permitido al pais aprovechar las favorables condiciones
econdmicas mundiales y el superciclo de las materias primas.

Recuadro 1.1. Una mirada a la historia economica del Pert

El Peru tiene una larga historia de dependencia econémica de las materias primas, lo que ha llevado
a una serie de auges y caidas antes de las reformas comprehensivas macroecondémicas e
institucionales de los afos noventa. La economia del pais se ha basado en la exportacién de diversos
productos basicos como guano, cobre y otros minerales como plata, zinc y estafo. Durante los
periodos de auge, impulsados por la alta demanda mundial y el aumento de los precios, el Peru
experimentd un rapido crecimiento econdémico, lo que condujo al desarrollo de infraestructura y a un
aumento de la inversion. Sin embargo, estos periodos de prosperidad a menudo fueron seguidos por
caidas abruptas cuando los precios internacionales de las materias primas colapsaron o
experimentaron fluctuaciones significativas. Tales crisis resultaron en crisis econémicas, recesiones
profundas y mayores desafios sociales.

La década de 1980 en el Peru fue un periodo particularmente complejo, marcado por una grave crisis
econdmica, a menudo denominada la "Década Perdida", caracterizada por una fuerte caida del
crecimiento econdmico, un deterioro de las condiciones de vida, una pobreza generalizada y un
malestar social. Las raices de esta crisis se remontan a las décadas anteriores (1940-1970), cuando
el pais acumulé una importante deuda externa para financiar proyectos de infraestructura e implementé
politicas de industrializacion y sustitucién de importaciones para fomentar el crecimiento industrial. A
medida que el pais se volvié fuertemente dependiente de los préstamos externos, el aumento de las
tasas de interés globales a principios de los afios 1980 hizo cada vez mas dificil el servicio de la deuda.
Ademas, una recesion econémica mundial provocé una caida de los precios internacionales de las
materias primas, incluidos el cobre y la plata, lo que redujo los ingresos por exportaciones y puso a
prueba la capacidad del Peru para generar divisas. La combinacion de estos factores, junto con una
inflaciéon que alcanzé niveles hiperinflacionarios debido a politicas fiscales expansivas, una moneda
sobrevaluada y un crecimiento de la oferta monetaria, desestabilizé ain mas la economia. La situacion
se vio agravada por la inestabilidad politica, los conflictos internos y el surgimiento de grupos terroristas
liderados por Sendero Luminoso y el Movimiento Revolucionario Tupac Amaru. La crisis persistié hasta
principios de la década de 1990, lo que generd la necesidad de reformas econémicas para estabilizar
la economia, establecer un marco de politicas e instituciones macroeconémico sélido y sentar las
bases para medidas de liberalizacién posteriores. Las reformas y medidas de estabilizacién
implementadas durante este periodo (descritas en el parrafo anterior) sentaron las bases para el
crecimiento y desarrollo econémicos posteriores (como se describe a continuacion).
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De este modo, Peru se convirti6 en una de las economias con mayor crecimiento y mas estables y
resiliente de América Latina (Grafico 1.1, Panel A). Con una tasa media de crecimiento anual del 5,1%
entre 2002 y 2019, Pert mantuvo su dinamismo econdémico durante un largo periodo, propiciando el
progreso hacia niveles de vida mas altos. La deuda publica se redujo sustancialmente (hasta el 26% del
PIB en 2019), lo que permitid un amplio acceso a los mercados internacionales de capitales, y se crearon
grandes amortiguadores macroeconomicos. Con su régimen de metas de inflacion, Peru logré una tasa
de inflacion media del 2,6% en las dos décadas previas a 2019, la mas baja entre los paises
sudamericanos, al tiempo que atrajo una importante inversion extranjera directa. El crecimiento econémico
sostenido, unido a la aplicacién de programas sociales y a la mejora del acceso a la educacion y la
sanidad, propicioé una fuerte reduccion de la pobreza (Grafico 1.1, Panel B). La mayoria de los indicadores
sociales experimentaron mejoras significativas, como la esperanza de vida, que paso de 70 afios en 2000
a 76 anos en 2019. La experiencia de Peru es un ejemplo de cédmo un marco macroeconémico robusto,
acompanado de reformas estructurales e inversiones en programas sociales, puede contribuir a un
crecimiento econémico sostenido, a la reduccién de la pobreza y a la mejora de los indicadores sociales.

Grafico 1.1. El rapido crecimiento econémico estuvo acompafnado de un notable progreso social
A. Crecimiento del PIB % de la B. Tasa de pobreza
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Nota: El Panel A muestra la media mévil de 5 afios. El Panel B muestra la tasa de pobreza a 6,85 délares al dia (PPA de 2017), ALC-6 es la
media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRI'y MEX.

Fuente: Banco Central de Peru, Indicadores de Desarrollo Mundial (WDI) del Banco Mundial.
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A pesar de estos logros tan notables, Peru todavia se enfrenta a importantes retos econémicos y sociales.
La convergencia hacia niveles de vida mas altos se ha desacelerado tras el final del auge de los precios
de las materias primas en 2015 (Grafico 1.2, Panel A). Desde 2020, la economia peruana se ha enfrentado
a multiples shocks de gran magnitud. La pandemia de COVID-19 tuvo un tremendo impacto tanto en vidas
como en los medios de sustento, provocando un mayor exceso de mortalidad y una contraccion
econdmica mas acentuada que en la mayoria de los paises del mundo. La pandemia también aumenté la
pobreza y perturbé de forma generalizada la ensefianza. Sin embargo, gracias al gran apoyo de las
politicas adoptadas, la economia se recuperé rapidamente en 2021, aunque la fuerte demanda interna y
problemas en la cadena de suministro llevaron la inflaciéon por encima del rango objetivo por primera vez
desde 2016. La guerra entablada por Rusia contra Ucrania en 2022 generé nuevas presiones
inflacionistas, perturbaciones en la cadena de suministro mundial y escasez de fertilizantes, con el
consiguiente aumento de los precios de los alimentos y la energia, que castigo con dureza a muchas
familias vulnerables. Ademas, conflictos sociales ligados a la incertidumbre politica y eventos
climatoldgicos a principios de 2023 causaron importantes pérdidas econdmicas, acentuando las presiones
inflacionistas y la desaceleracion econémica.
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En respuesta a estos shocks, el Gobierno utilizé el margen fiscal acumulado durante las décadas
anteriores para evitar un impacto aun mas profundo de la pandemia y de sus posteriores secuelas; la
retirada de este paquete de estimulo tras la crisis es una prueba mas del robusto marco macroeconémico
de Peru y de la capacidad de recuperacion de su economia. Sin embargo, la pandemia puso crudamente
de manifiesto debilidades estructurales preexistentes, como una elevada proporcién de informalidad
laboral y empresarial (mas del 75% de los trabajadores y el 90% de las empresas de menos de 5
trabajadores), que supone no tener acceso a mecanismos de proteccion social, ahorro o crédito, incluido
el avalado por el Estado. La pandemia exacerbo las disparidades de género preexistentes en el mercado
laboral, impactando de manera desproporcionada en las mujeres trabajadoras. También hay marcadas
diferencias regionales en el acceso a los servicios publicos basicos, como la electricidad, el agua y el
alcantarillado, asi como déficits de infraestructuras, lo cual contribuye a las grandes desigualdades y deja
a muchos peruanos en situacion de vulnerabilidad ante las crisis (Grafico 1.2, Panel B). Ademas, en Peru
viven 1,4 millones de migrantes y refugiados venezolanos, muchos de los cuales aun no han finalizado su
proceso de regularizacion migratoria y tienen empleos informales. La limitada capacidad del sector publico
a nivel nacional y subnacional dificulta la prestacion de servicios publicos y la provisién de infraestructuras
de calidad, entorpece los mecanismos de respuesta y obstaculiza la eficiencia del gasto y la inversion
publica. La deficiente gestion de la inversién publica, la falta de coordinacién entre los distintos niveles de
gobierno y las lagunas en la capacidad del servicio civil son algunos de los aspectos que mas inciden en
esta situacion. Inestabilidad politica y frecuentes escandalos de corrupcion en los que se ven envueltos
politicos y lideres empresariales son motivo de preocupacién para los ciudadanos y han erosionado la
confianza en el gobierno (INEI, 2022(1;). Ademas, el pais se enfrenta a importantes retos ambientales, ya
que esta muy expuesto al cambio climatico y a las catastrofes naturales.

Grafico 1.2. La convergencia ha sido lenta y muchas personas carecen de servicios publicos
basicos

A. Convergencia del PIB real per capita con los niveles de B. Acceso a servicios publicos basicos
la OCDE, USD, PPA de 2017
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Nota: ALC-6 se refiere al promedio de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México. EI Panel B muestra el porcentaje de hogares
con acceso a electricidad, agua y alcantarillado.
Fuente: WDI, Banco Mundial y estadisticas INCORE por regién.
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Para abordar estos retos, es esencial que los responsables de formular politicas trabajen en colaboracion
con todo el espectro politico, creando consensos para restablecer la confianza, fomentar la estabilidad
politica e intensificar los esfuerzos para llevar a cabo reformas estructurales encaminadas a aumentar el
potencial de crecimiento y dar respuesta a la pobreza, la desigualdad y las deficiencias de los sistemas
educativo, sanitario y de pensiones. Sin embargo, la crisis politica que se vive desde 2016 —con la
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sucesion de varios presidentes y frecuentes cambios en el Congreso y los ministerios— ha generado una
notable inestabilidad politica y ha impedido que se realicen reformas estructurales muy necesarias para
potenciar el crecimiento econémico y la proteccion social. Algunos paises han emprendido reformas del
sistema politico para aumentar la participacion ciudadana y a fomentar la estabilidad de del sistema
politico. Estas reformas suelen incluir una mejora de la representacion mediante reformas electorales y
un incremento de la transparencia y la gobernanza a través de medidas anticorrupcion.

En el marco del proceso de adhesién a la OCDE, Peru tiene la posibilidad de desarrollar una amplia
agenda de reformas de largo plazo para disefar el futuro de su sociedad y su economia en los proximos
afnos. Esta agenda debe partir de un claro orden de prioridades de reforma, seguir una determinada
secuencia y tener en cuenta toda la evidencia disponible, tanto a nivel nacional como internacional,
ademas de procurar preservar lo que ha funcionado bien en el pasado, como el robusto y eficaz marco
macroeconémico, que ha sido una de las piedras angulares del crecimiento econémico de Peru. Las
reformas con efectos positivos sobre la productividad y la inversién pueden generar los ingresos y la
recaudacion tributaria que se precisan para avanzar en el camino hacia una prosperidad mas ampliamente
compartida en Peru. Reforzar la gobernanza y el Estado de derecho debe ser una prioridad para reducir
la incertidumbre y los costos de transaccion para las empresas, facilitando su crecimiento, asi como para
combatir la corrupcion y restaurar la confianza en el gobierno.

Las existentes necesidades sociales exigen reformas que garanticen que los beneficios del crecimiento
se compartan de forma generalizada. El pequefio tamafio del sector publico peruano y la escasa eficiencia
de su gasto limitan su capacidad para ofrecer mejores servicios publicos y oportunidades para todos, asi
como para reducir las desigualdades. Una reforma tributaria destinada a aumentar los ingresos ha de ser
progresiva y tratar de disminuir las grandes desigualdades regionales. Reducir la informalidad
generalizada es esencial para garantizar el acceso universal a una proteccién social de calidad. Resulta
primordial mejorar la cobertura y las prestaciones del sistema de pensiones, sobre todo después de los
seis retiros extraordinarios de los fondos de pensiones desde 2020. Hay un gran margen en la educacion
publica para reducir las diferencias de acceso y calidad. Aprovechar nuevas oportunidades, como el
fomento de la generacién de energias renovables, y al mismo tiempo adaptarse y mitigar los riesgos del
cambio climatico y los desastres naturales, aumentara la resiliencia de la economia y la sociedad.

Las reformas estructurales pueden contribuir a mejorar significativamente los niveles de vida. Las
simulaciones basadas en el modelo de crecimiento a largo plazo de la OCDE (Guillemette and Turner,
2018y2;) sugieren que un ambicioso paquete de reformas —que fortalezca el entramado institucional de
Peru, mejore la regulacion y la competencia a nivel nacional, eleve los resultados educativos y reforme
los impuestos— podria duplicar practicamente el PIB per capita para 2050 con respecto a un escenario sin
reformas que implique mantener el crecimiento del PIB per capita de la Ultima década (Gréfico 1.3). Pese
a la considerable incertidumbre que rodea a estas simulaciones, éstos son efectos de gran magnitud, y
bastarian para volver a una senda de convergencia de ingresos respecto a los paises de la OCDE.

En este contexto, los principales mensajes contenidos en el Estudio son:

e La consolidacion fiscal prevista respalda la politica monetaria para abordar la alta inflaciéon y es
clave para preservar la sostenibilidad de la deuda, pero es necesario aumentar la eficiencia del
gasto publico y llevar a cabo una reforma tributaria integral que permita aumentar gradualmente
los ingresos publicos de manera progresiva para asi mejorar los servicios publicos, eliminar las
disparidades regionales y brindar mejores oportunidades a todos los peruanos.

¢ Incrementar los niveles de vida y el crecimiento a largo plazo dependeran del aumento de la
productividad y la inversion mediante el fomento de la competencia, la innovacién y la
diversificacion de las exportaciones, asi como la mejora de las infraestructuras, la gobernanza y
el Estado de derecho. Combatir la corrupcién y mejorar las capacidades del Estado, tanto a nivel
nacional como subnacional, favorecerian la eficiente prestacién de servicios publicos de calidad.
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e Si se quiere lograr una prosperidad mas ampliamente compartida, sera necesario reforzar los
incentivos a la creacion de empleo formal, reduciendo los costos laborales no salariales,
flexibilizando la regulacion del empleo indefinido, ampliando gradualmente el acceso a servicios
de alta calidad en educacién, sanidad y pensiones y aplicando cambios profundos en los
regimenes de seguridad social. La estabilidad politica y la construccion de consensos seran
fundamentales para poder implementar una agenda de reformas estructurales comprehensiva.

Grafico 1.3. Las reformas estructurales elevarian considerablemente el crecimiento y los ingresos

Simulaciones del PIB per capita utilizando el modelo de crecimiento a largo plazo de la OCDE, % del
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Nota: La proyeccion "Base" representa la trayectoria del PIB per capita potencial en Perl segln las estimaciones actuales del crecimiento
potencial, sin ninguin efecto derivado de reformas. El escenario "Reformas institucionales" incluye reformas para fortalecer las instituciones y
hacerlas mas inclusivas, mediante una aproximacion gradual a lo largo del tiempo del Indice de Estado de Derecho (Kaufmann, Kraay and
Mastruzzi, 2015;3)) al primer cuartil actual de los paises de la OCDE para 2050. El escenario "Reformas del mercado” implica una mejora de la
regulacion del mercado de productos para hacerla méas favorable a la competencia y situarla -tomando como medida el indicador de regulacién
del mercado de productos (PMR, por sus siglas en inglés) de la OCDE- en el primer cuartil de los paises de la OCDE, asi como un aumento
del gasto en |+D hasta el 1% del PIB, todo ello para 2030. El escenario "Reforma educativa” sitda los resultados de los estudiantes y los niveles
educativos en la media de la OCDE para 2060. El escenario "Reforma tributaria” situa la fiscalidad de las empresas en linea con el decil superior
de los paises de la OCDE vy la cufia fiscal (diferencia entre el costo de contratar un empleado y el sueldo que éste percibe) en linea con la de
Chile.

Fuente: Célculos de la OCDE basados en el modelo de crecimiento a largo plazo de la OCDE (Guillemette and Turner, 2018()).
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La economia es resiliente, pero hay riesgos importantes

La actividad econémica se ha ralentizado y la inflacion sigue siendo alta

La economia se ha desacelerado tras la fuerte recuperacion que siguié a la pandemia de COVID-19
(Grafico 1.4). Tras sufrir una profunda recesion en 2020, cuando el PIB cay6é un 11% debido a la
pandemia, la economia se recuperé con fuerza y crecié un 13,3% en 2021. A finales de 2021, el PIB
superaba en un 2% los niveles anteriores a la pandemia. En 2022, la economia crecié a una modesta tasa
del 2,7%, por debajo del promedio del 3,2% registrado entre 2016 y 2019. La desaceleracion fue
especialmente pronunciada en el segundo semestre del afo, cuando la economia sélo crecié un 1,7%
debido a la elevada incertidumbre politica, la inflacién y la ralentizacion de la demanda exterior provocada
por la guerra de agresion de Rusia contra Ucrania. La tasa de crecimiento se redujo ain mas a finales de
2022, en un contexto de conflictos sociales, la actividad econdmica se contrajo un 0,4% en el primer
trimestre y 0.5% en el segundo trimestre del 2023 interanual.

El escaso crecimiento de 2022 refleja el desvanecimiento del repunte posterior al COVID, asi como el
efecto disruptivo de las protestas sociales en la industria minera. Los conflictos mineros han alcanzaron
los niveles mas altos desde 2017, paralizando la construccion y la produccién en el sector. La baja

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/8ra5dm

|23

confianza empresarial se tradujo en un descenso de la inversién privada. El poder adquisitivo de los
hogares se vio mermado por la elevada inflacién y el aumento de los costos de financiamiento, que
lastraron el consumo privado, mientras que el éxito de la campafa de vacunacién contra el COVID-19 —
el 85% de la poblacién estaba totalmente vacunada en diciembre de 2022- y varias rondas de retiros
extraordinarios de los fondos privados de pensiones y desempleo lo respaldaron. Otros factores que
explican la ralentizacion del crecimiento son el retiro del estimulo fiscal inyectado en tiempos de pandemia,
la escasez de fertilizantes, la erosidon de las grandes mejoras de los términos de intercambio y la
ralentizacion de la demanda exterior en el marco de la guerra de Rusia contra Ucrania.

Los conflictos sociales, que duraron desde finales de 2022 hasta principios de marzo de 2023, han
afectado a la economia, provocando dafios en las infraestructuras, un marcado descenso del turismo y
una caida de la producciéon minera. Ademas, en el mes de marzo un ciclén causé pérdidas econdmicas
por las lluvias torrenciales en la region norte y El Nifio, un fenémeno meteoroldgico extremo, ha afectado
negativamente la pesca y la agricultura en el segundo trimestre del afo. La contraccion del PIB en el
primer semestre de 2023 se explica por un menor crecimiento del consumo privado (0,3% interanual) y
una fuerte caida de la inversion privada (-9% interanual) en ausencia de nuevos megaproyectos mineros.
El sector turistico, que represento el 4% del PIB en 2019, se vio muy dafiado por las protestas y aun no
ha recuperado los niveles previos a la pandemia. La agricultura, la pesca y la construccion también se
vieron muy castigadas en la primera mitad del afio. La mineria, que representa el 10% del PIB, se vio
afectada con algunas minas de cobre suspendiendo su actividad en enero y febrero. Sin embargo, ya ha
rebotado al disiparse los conflictos sociales y los bloqueos de carreteras y una nueva mina de cobre,
Quellaveco, inicié sus operaciones comerciales. Este resurgimiento queda patente en el aumento del 12%
en el primer semestre del afno. Un incremento significativo de la inversién publica de la administracion
central en la primera mitad de 2023 ha contribuido a mitigar la ralentizacién econémica, a pesar del
descenso de la inversion de las administraciones subnacionales. El descenso de la inversion de los

gobiernos subnacionales fue menor que en otros primeros afios de gobierno de autoridades regionales y
municipales.

Grafico 1.4. La actividad econdmica se ralentizo a principios de 2023 en un contexto de
conflictividad social y fendmenos climatolégicos
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Las presiones inflacionistas en 2022 se debieron a los elevados precios de los alimentos y la energia, la
depreciacion de la divisa y problemas en las cadenas de valor mundiales, en sintonia con las tendencias
mundiales. La guerra que se libra en Ucrania exacerbd las presiones inflacionistas; la escasez de
fertilizantes que perjudicé a la produccién agricola y empeoré los términos de intercambio de Peru
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(Grafico 1.5). Como consecuencia de ello, el déficit por cuenta corriente aumentoé hasta situarse en el 4%
del PIB en 2022, superando los niveles histéricos. A principios de 2023, los bloqueos de carreteras, las
protestas sociales, las fuertes lluvias y la gripe aviar aumentaron ain mas las presiones inflacionistas. Sin
embargo, la tasa de inflacién anualizada durante periodos mas cortos ha disminuido desde mediados de
2022. La inflacion castiga con especial dureza a los mas vulnerables: los hogares extremadamente pobres
soportaron un incremento de precios 5 puntos porcentuales superior al del hogar medio (OECD et al.,
20224)). Para contrarrestar el impacto de la subida de los precios de la energia y los alimentos y la
ralentizacion de la economia, el Gobierno ha aplicado varias medidas temporales focalizadas de amplio
alcance desde 2022 (Recuadro 1.2).

Recuadro 1.2. Actuaciones para mitigar el impacto del aumento de los precios de los alimentos
y la energia y la ralentizacion del crecimiento

En 2022, el Gobierno tomé varias medidas para minimizar el impacto de la inflacion en los
consumidores. Estas medidas incluyeron la prérroga del Fondo de Estabilizacién de los Precios de los
Combustibles hasta diciembre de 2022 y el aumento temporal del valor de los vales de descuento del
Fondo de Inclusion Social Energético para la compra de gas licuado de petréleo para uso doméstico.
También se aplicaron medidas fiscales como la exoneracion del Impuesto Selectivo al Consumo a las
gasolinas y la exoneracion del Impuesto General a las Ventas (IGV) a productos de primera necesidad
durante tres meses. Conforme se fueron eliminando estas medidas, se ampliaron con caracter temporal
la cobertura y las prestaciones de los programas de transferencias monetarias. Ademas, para hacer
frente a la escasez y al elevado costo de los fertilizantes, el Gobierno adquirié y entrego fertilizantes
nitrogenados a los productores agricolas de todo el pais.

Recientemente, el Gobierno lanzé una serie de programas de estimulo llamados Con Punche Pert
(0,8% del PIB) con el objetivo de respaldar la actividad econémica y contener el impacto de los altos
precios de los alimentos, ante las adversas condiciones externas y la conflictividad politica y social. Se
trata del segundo programa de estimulo; el primero arrancé en septiembre de 2022 con el nombre de
Impulso Pert. El programa de estimulo, Con Punche Pert lanzado en diciembre 2022, y su version
actualizada en la primera mitad de 2023 (Con Punche Emergencia-FEN y Con Punche Pert 2), tienen
por objetivo principal apoyar a los hogares de bajos ingresos, a través de aumentos temporales y
focalizados de los beneficios de ciertos programas sociales. También se propone estimular las
economias regionales y revitalizar sectores tan castigados como el turismo y la agricultura. La mayor
parte del financiamiento se destinara a impulsar proyectos de infraestructuras publicas, como regadios,
redes de gas natural, hospitales y escuelas. El programa pretende reforzar la industria naval, promover
la inversion en puertos y aeropuertos, asi como fomentar el transporte publico sostenible. Para apoyar
a las pequefias y medianas empresas (pymes), el programa permite el retraso de pagos en los
préstamos y la puesta en marcha de programas de crédito avalados por el Estado para micro y
pequefias empresas. Las autoridades también persiguen eliminar los tramites burocraticos que
obstaculizan la actividad econdémica privada, sobre todo en la industria minera. Para neutralizar el
efecto de la ralentizacion prevista de la ejecucion del presupuesto publico por parte de los nuevos
Gobiernos Regionales y Locales, el Gobierno central esta aumentando la asistencia técnica y
contratando a gestores de proyectos experimentados para mejorar la ejecucion de los proyectos. El
Ministerio de Economia y Finanzas trabaja actualmente en otras medidas para promover la inversién
publica y privada, como la simplificacion de los procesos de obtencién de licencias, el fomento de la
colaboracién publico-privada y la actualizacién del catastro. Ademas, el Gobierno ampliara ciertas
exenciones fiscales, como la devolucion del IGV a los turistas internacionales y a las importaciones de
bienes destinados al proyecto de Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao.
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Grafico 1.5. El déficit por cuenta corriente se amplié en un contexto de deterioro de los términos
de intercambio
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Para contrarrestar las presiones inflacionistas surgidas desde la pandemia, la politica monetaria ha
elevado activamente la tasa de interés entre diciembre de 2020 y febrero de 2023, acumulado una subida
total de 725pb (Grafico 1.6). Este aumento de tasas encarecié notablemente las condiciones financieras
y llevaron la tasa de interés real ex ante del -0,1% en diciembre de 2019 a casi un 2,8% en diciembre de
2022. La inflacion ha empezado a descender desde el punto de inflexion maximo del 8,8% alcanzado en
junio de 2022, pero sigue por encima del objetivo, ubicandose en del 5,6% en agosto de 2023. La autoridad
monetaria redujo la tasa de politica en 25 puntos basicos en septiembre de 2023 al 7.5% después de
mantener la tasa en el mismo nivel durante siete meses, ya que las expectativas de inflacion mostraron
una tendencia a la baja y la actividad econdmica se desacelerd. La inflacion subyacente también esta
disminuyendo a un 3.8% en agosto, desde el pico del 5,9% que registré en marzo, y los precios tanto de
bienes como de servicios estan cayendo lentamente. Los precios de la energia han bajado y factores
internos, como la gripe aviar y la escasez de fertilizantes, estdn empezando a disiparse. Las expectativas
de inflacién a doce meses se estan relajando (3,4% en agosto), y la brecha de produccion sigue siendo
negativa. En adelante, las tasas de interés oficiales deben mantenerse altas para reconducir la inflacién
al nivel fijado como meta y anclar firmemente las expectativas de inflacion. Se puede continuar bajando
modestamente las tasas de interés, siempre que las presiones inflacionistas se moderen claramente y las
expectativas de inflacion vuelvan al objetivo.

El empleo ha vuelto a los niveles prepandémicos, pero su calidad ha empeorado y la informalidad ha
superado los niveles previos al COVID-19 (Grafico 1.7, Panel A). La tasa de desempleo bajé del 7,4% en
2020 al 4,3% en 2022, pero todavia excede los niveles anteriores a la pandemia. El empleo de los mas
jévenes (hasta 24 afos) y en las empresas con mas de 50 trabajadores aun no se ha recuperado. Aunque
el empleo femenino ha vuelto a los niveles anteriores a la pandemia, su crecimiento ha sido mas lento
que el de los hombres y principalmente en empleos informales (Grafico 1.7, Paneles B y C). Uno de los
motivos es que el sector servicios, una de las principales fuentes de empleo (Gréfico 1.8, Panel A), aun
no ha recuperado los niveles de empleo prepandémicos, y esto es especialmente cierto en el caso de las
mujeres. Otra razén es que muchas mujeres que abandonaron el mercado de trabajo tras el gran impacto
de la pandemia de COVID-19, a causa del cierre prolongado de las escuelas y para cuidar a los ancianos,
todavia no se han reincorporado a la vida laboral. La tasa de actividad femenina, pese a ser superior a la
de otros paises de América Latina, ascendia al 63,5% a finales de 2022, frente al 79% de los hombres, y
sigue por debajo del 65,6% de 2019. El acceso limitado a guarderias de calidad restringe aun mas la
participacion de las mujeres en el mercado laboral. Aunque la informalidad esta muy extendida en todos
los empleos y sectores (Grafico 1.8, Panel B), las mujeres tienen mas probabilidades de ocupar empleos
informales, ya que su tasa de informalidad es 7 puntos porcentuales superior a la de los hombres.
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Grafico 1.6. Las expectativas de inflacion estan disminuyendo, pero siguen muy por encima del
objetivo
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Grafico 1.7. La creacion de empleo ha vuelto a los niveles anteriores a la pandemia, pero la calidad
ha empeorado
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Grafico 1.8. Los servicios representan una gran parte del empleo y la informalidad prevalece en
todos los sectores
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El crecimiento econémico seguira siendo débil en un entorno de incertidumbre

El crecimiento econdmico sera de 1,1% en 2023, creciendo gradualmente a 2,7% en 2024 (Cuadro 1.1).
La incertidumbre politica, los fendmenos meteorolégicos extremos y las elevadas tasas de interés e
inflacion estan limitando el consumo privado y la inversion. Los esfuerzos del Gobierno por relanzar la
inversion en infraestructuras y varios proyectos de colaboracion publico-privada anunciados apoyaran la
inversién. Aunque se prevé que la inversion publica a nivel subnacional sea limitada, debido a una alta
rotacion tras las elecciones locales, las iniciativas del Gobierno nacional para proporcionar formacion a
las autoridades locales mitigaran este efecto en cierta medida. Se estima que la inflacion convergera
lentamente hacia el objetivo de un rango entre el 1% y el 3% a principios de 2024, lo que permitiria relajar
la politica monetaria y favoreceria el consumo de los hogares y la inversion. La recuperacion del turismo
y la produccién de cobre impulsaran las exportaciones. Esto, unido a la mejora de la balanza de servicios,
gracias a la normalizacion del turismo y a una menor repatriacion de beneficios de la inversion extranjera
(por la bajada de los precios de los metales), reducira el déficit por cuenta corriente.

Cuadro 1.1. Indicadores macroeconomicos

Cuentas nacionales (Variacion porcentual,

deflactado, precios de 2015) 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Producto interno bruto (PIB) 25 39 23 -10.8 13.3 27 1.1 27
Consumo privado 2.8 38 32 9.7 12.3 35 0.8 2.1
Consumo publico 29 29 36 85 5.2 0.9 26 1.2
Formacién bruta de capital fijo 11 48 29 -16.5 34.2 0.7 5.0 1.8
Variacion de existencias' 0.3 0.2 0.5 1.7 0.6 0.0 -3.2 0.1
Demanda interna total 2.0 4.0 26 -10.6 15.2 23 -3.9 21
Exportaciones de bienes y servicios 9.1 34 0.3 -16.3 19.1 6.0 13.5 5.7
Importaciones de bienes y servicios 741 36 1.6 -15.4 26.2 4.2 2.8 26
Exportaciones netas’ 0.5 0.1 0.4 0.2 2.0 0.4 46 0.7
Otros indicadores (tasas de crecimiento, salvo que
se indique otra cosa)

Tasa de desempleo (% de la poblacion activa) 43 4.0 40 77 5.9 44 47 40
indice de precios al consumidor 28 1.3 21 1.8 4.0 79 6.8 3.2
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indice de precios al consumidor 4T vs. 4T 14 2.2 1.9 2.0 6.4 8.5 52 2.6
indice de precios al consumidor subyacente 25 2.1 24 1.9 22 47 4.6 29
indice de precios al consumidor subyacente 36 26
4T vs. 4T 2.1 22 23 18 3.2 5.6

Balanza por cuenta corriente (% del PIB) 0.8 -1.2 0.6 1.1 2.3 4.1 -1.8 -1.6
Balance fiscal (% del PIB)? 3.0 2.3 -1.6 8.9 2.5 1.7 24 2.0
Balance primario (% del PIB)? -1.8 -1.0 0.2 7.3 -1.0 0.1 0.8 0.3
Deuda del sector pUblico (bruta, % del PIB)2 24.7 25.6 26.6 34.6 35.9 33.8 33.6 335

1. Contribucion a las variaciones del PIB real.

2. Previsiones del Ministerio de Economia y Finanzas en su Marco Macroecondmico Multianual 2024-2027.

Fuente: Proyecciones de la OCDE, Base de Datos de Perspectivas Econémicas de la OCDE, INEI, Banco Central, MEF- Marco
Macroecondémico Multianual 2024-2027.

Los riesgos a corto y largo plazo son considerables

En la coyuntura actual, tanto los riesgos internos como los externos son especialmente elevados y
presentan un sesgo a la baja (Cuadro 1.2). Desde el exterior, la persistencia de presiones inflacionistas
en economias avanzadas podria exigir un endurecimiento de las condiciones financieras. Cambios
repentinos en la confianza de los mercados financieros mundiales, posiblemente relacionados con
sorpresas en la trayectoria de la politica monetaria en las economias avanzadas o con la reciente
volatilidad financiera, podrian limitar las entradas de capitales y aumentar los costos de financiamiento
para economias emergentes como Perl. Las tensiones geopoliticas mundiales podrian provocar una
mayor depreciacion de la moneda, lo cual aumentaria las presiones inflacionistas. Una mayor
desaceleracion en China a la esperada, principal socio comercial y destino de cerca del 30% de las
exportaciones de Peru (Cuadro 1.2; también Grafico 1.9), es otro de los riesgos para el crecimiento, y
podria empeorar los términos de intercambio, ampliando el déficit por cuenta corriente, aunque éste esta
financiado en gran medida por inversion extranjera directa (Grafico 1.10, Panel A). Ademas, la deuda
externa ha aumentado significativamente (Grafico 1.10, Panel B), aunque partia de un nivel bajo, lo que
eleva la vulnerabilidad a las condiciones financieras mundiales. La exposicién de Pert a cambios bruscos
en los precios del cobre y otros minerales es otra fuente de vulnerabilidad, si bien parece poco probable
que se produzcan descensos de precios a largo plazo, dado que el cobre es un insumo clave para la
transicion energética mundial hacia la electricidad generada con recursos renovables. Estos riesgos se
ven mitigados por cuantiosas reservas de divisas (Grafico 1.10, Panel C), que equivalen a alrededor del
71% de la deuda externa o el 30% del PIB de 2022, un sector financiero robusto, un amplio acceso a los
mercados internacionales de capitales y bajos niveles de deuda publica. Estos amortiguadores se ven
complementados por un acuerdo de dos afios en el marco de la Linea de Crédito Flexible del FMI. Los
riesgos de signo positivo para el crecimiento son la subida sostenida de los precios de las materias primas,
una tasa de crecimiento mundial méas elevada y una recuperacién de la economia china mas rapida de lo
previsto.

Cuadro 1.2. Posibles factores de gran vulnerabilidad a mediano plazo

Factores de incertidumbre Posible resultado
Catastrofes naturales y riesgos ambientales relacionados con el cambio  Lluvias extremas, sequias, inundaciones, transmisién de infecciones
climatico. viricas, inseguridad alimentaria e hidrica, racionamiento de agua, dafios

en las infraestructuras con impacto negativo en el PIB per capita y
sostenibilidad fiscal.

Incertidumbre politica interna y conflicto social prolongados e | La incertidumbre politica podria provocar una paralisis de los procesos

intensificados. de reforma, estrangular la inversion privada y generar salidas de capital.
Brusca desaceleracion o recesion mundial y menor crecimiento = Disminucion de los precios de exportacion, deterioro de los términos de
econémico en China. intercambio y descenso de las exportaciones y del crecimiento.

Aumento de la tension financiera mundial. Fuga de capitales en busca de mercados mas seguros, provocando una

mayor depreciacion de la moneda, un deterioro de las perspectivas de
la deuda externa denominada en délares y un aumento repentino de la
prima de riesgo.
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Grafico 1.9. La mineria y China juegan un papel importante en las exportaciones peruanas

Exportaciones de bienes, principales paises, Exportacion de bienes y servicios, 2022
2021
Otros UE, 2%
0 Servicios,
DEU, 2% Otros, 9% 7% Agricultura,
GBR, 2% 12
ESP, 3% Industria
manufacturera

NLD, 3% no primaria, 11

E—

Resto LAT,
7%.
BRA, 2%
CHL, 3% USA, 13%
IND, 4%
CAN, 5%

Fuente: Banco Central de Perti y Comtrade.

CHE, 3%

Otra mineria, Cobre, 28
13

StatLink Si=r hitps://stat.link/hb9pfo

A largo plazo, los factores internos de vulnerabilidad para el crecimiento econémico de Peru incluyen una
prolongada inestabilidad politica y nuevos brotes de conflicto social. Las débiles perspectivas econdémicas,
la elevada inflacidon y la fragmentacién politica aumentan el riesgo de nuevos disturbios sociales y
enfrentamientos politicos. El pais vive una crisis politica desde 2016, con la sucesion de seis presidentes
y frecuentes cambios en el Congreso y los ministerios. Esto ha desembocado en una debilidad institucional
que podria acabar paralizando las reformas estructurales tan necesarias para fomentar el crecimiento
econdmico y corregir desigualdades sociales profundamente arraigadas. Una inestabilidad politica
persistente también puede elevar los costos de financiamiento y deteriorar las perspectivas de la deuda,
como reflejan las recientes revisiones a la baja de las perspectivas de calificacién de la deuda por parte
de Standard and Poor's (diciembre de 2022) y Moody's (enero de 2023). Por el contrario, mayor estabilidad
politica podria fomentar la creacion de consensos en torno a reformas estructurales, disipar la
incertidumbre politica interna y conducir a un mayor crecimiento econémico.

Por su diversidad geografica y de ecosistemas, Peru es vulnerable a los riesgos ambientales, en particular
a los relacionados con el cambio climético y las catastrofes naturales. Actividades humanas como la
deforestacion, la mineria ilegal, la degradacion del suelo y la contaminacién han aumentado la exposicién
a catastrofes naturales tales como inundaciones, corrimientos de tierras y sequias. Entre 2003 y 2021,
Peru experimentd mas de 61.000 emergencias por fendmenos naturales, incluyendo terremotos, sequias
y deslizamientos de tierra (MINAM, 2023;5)). E/ Nifio, un fendmeno meteoroldgico extremo y frecuente, ha
incrementado las inundaciones en todo el pais y sigue constituyendo un riesgo de primer orden para las
perspectivas. En esta ocasion las repercusiones econémicas podrian seran limitadas, ya que se prevé
que su intensidad sea moderada. El cambio climatico también afecta a la disponibilidad de agua (crucial
para la agricultura, el consumo humano y la produccién de energia), ya que Pert depende en gran medida
del agua procedente del deshielo de los glaciares. Los hogares rurales de bajos ingresos estan mas
expuestos a las catastrofes naturales y al impacto del cambio climatico, lo que aumenta la desigualdad
inducida por el clima (World Bank, 2023(s)).

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/hb9pfo

30 |

Grafico 1.10. Peru dispone de mecanismos para hacer frente a shocks externos adversos
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El cambio climatico podria provocar la desapariciéon de muchas especies, aumentar la vulnerabilidad de
los bosques y provocar grandes pérdidas econémicas, afectando negativamente al bienestar de millones
de peruanos. Se calcula que por cada grado que aumenta la temperatura se pierde un punto porcentual
de tasa de crecimiento del PIB per capita anual (Chirinos, 20217). El cambio climatico también repercutira
en la valoracion de los activos y constituye un importante riesgo fiscal contingente. Por ejemplo, en 2017,
un episodio moderado de El Nifio restd alrededor de 1,7 puntos porcentuales al crecimiento econémico
de ese afo, al dafar carreteras, viviendas, puentes, zonas agricolas, instituciones educativas, canales de
riego, caminos rurales e instalaciones sanitarias (World Bank, 2022;s)). El potencial estrés hidrico también
podria provocar importantes pérdidas de PIB (CIES, 20219). Los reguladores financieros deben seguir
trabajando para incorporar los riesgos relacionados con el clima y los fenédmenos naturales a sus pruebas
de estrés y a sus herramientas de supervision de la estabilidad financiera. El Ministerio de Economia y
Finanzas también deberia cuantificar el impacto fiscal y los riesgos asociados al cambio climatico en sus
proyecciones plurianuales.
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Los riesgos para la estabilidad financiera parecen contenidos

A pesar de los desafios que plantean los mercados financieros mundiales (como el aumento de los riesgos
y la volatilidad), la incertidumbre politica doméstica y menores perspectivas de crecimiento, el sistema
financiero peruano ha demostrado su capacidad de resiliencia gracias a su sélido marco regulatorio.
Aunque algunas medidas macro-prudenciales se relajaron durante la pandemia, en los dos ultimos afios
se han reintroducido requisitos mas estrictos en materia de reservas y capital para adecuarlos a las
normas internacionales, como Basilea lll. En febrero de 2023, el coeficiente de capital basico o Tier 1 era
del 12,9%, un nivel que excede el requisito del 6%, aunque es inferior al de otras economias emergentes
y avanzadas (Grafico 1.11, Paneles A y B). Las utilidades bancarias han vuelto a los niveles previos a la
pandemia (Grafico 1.11, Panel C) y las pruebas de estrés indican que el sistema financiero peruano puede
sobrellevar situaciones adversas (SBS, 20221)). Desde enero de 2023 esta en vigor una nueva estructura
de capital para los bancos, que incluye colchones de conservacion de capital y de riesgo sistémico, en
linea con lo dispuesto en Basilea lll. Sin embargo, en un entorno de endurecimiento de las condiciones
financieras, las autoridades deben vigilar de cerca las carteras de los bancos y los estandares de
concesion de préstamos. Asimismo, podrian adoptarse otras medidas para reforzar la supervision de los
grupos financieros, asi como requisitos para la planificacién de la resoluciéon de bancos y grupos
financieros nacionales de importancia sistémica.

Los bancos peruanos estan bien capitalizados y los riesgos de crédito parecen contenidos. La cartera de
créditos se ha recuperado y ahora supera los niveles prepandémicos. Sin embargo, con el retiro gradual
de las medidas de apoyo a los prestatarios —como cuantiosos préstamos avalados por el Estado y
condiciones flexibles de ajuste de los préstamos— y el endurecimiento monetario, la tasa de crecimiento
del crédito se ha desacelerado rapidamente y se ha vuelto negativa para las empresas (Grafico 1.11,
Panel D). Los factores que explican esta tendencia son la baja confianza de las empresas, el aumento del
costo de la deuda y precaucién en el sistema financiero. El porcentaje de préstamos de riesgo dudoso
respecto al total ha ido en aumento y, en el 4%, es elevado desde una perspectiva histérica y superior al
promedio de la OCDE, especialmente en el caso de las PYMEs (por encima del 8%). Sin embargo, la
dotacidon de reservas es solida (Grafico 1.11, Paneles E y F) e implicaba una tasa de cobertura de
préstamos morosos del 113% a mediados de 2022 (SBS, 2022;1q)). La tasa de morosidad de las PYMEs
y la morosidad de las éstas no deberian plantear un riesgo importante, ya que las PYMEs concentran el
26% de todos los préstamos. Las instituciones de microfinanciamiento rural siguen presentando
debilidades (incluso resultados negativos), relacionadas en gran medida con carteras insuficientemente
diversificadas, y podrian necesitar mantener un acceso continuado a facilidades especiales de préstamo,
que hasta ahora han contenido los riesgos (IMF, 2023;11)). No obstante, la amenaza de contagio es
insignificante, ya que las microentidades suponen menos del 0,5% de los activos totales del sistema
financiero.

Desde 2020, se han realizado retiros extraordinarios de las cuentas de pensiones privadas en seis
ocasiones por un monto total equivalente a la mitad de los activos del sistema de pensiones y a cerca del
10% del PIB, lo cual obligé a los fondos de pensiones a vender activos de largo plazo, de modo que se
ha reducido la profundidad del mercado financiero y se han consumido ahorros para pensiones de los
hogares. Chile ha vivido una experiencia similar. Con estas medidas, inicialmente se queria prestar ayuda
a los hogares en el contexto de la pandemia de COVID-19. Si bien es cierto que contribuyeron a limitar la
contraccion de la demanda interna, redujeron significativamente el valor de los activos en manos de los
fondos de pensiones. Esto, a su vez, merm¢é la capacidad del mercado local para absorber deuda publica
y financiar los déficits fiscales, de modo que el Estado ha aumentado su endeudamiento en los mercados
externos y en moneda extranjera, deteriorando la composicién de su deuda. Las tasas de interés locales
a largo plazo han aumentado y los plazos al vencimiento de los bonos emitidos por los bancos, las
empresas Yy el Tesoro se han acortado (BCRP, 2021;12;). Nuevos retiros de fondos de pensiones podrian
provocar una reduccion abrupta de las cotizaciones de los activos de renta fija y variable, afectando asi
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al valor de companias de seguros, fondos de inversiéon, bancos y Administradoras de Fondos de
Pensiones, en perjuicio de la estabilidad macrofinanciera del pais. De cara al futuro, es necesaria una
reforma integral del sistema de pensiones para abordar los problemas de muy baja cobertura y beneficios
que el sistema arrastra desde hace tiempo. No obstante, limitar los retiros anticipados de los fondos de
pensiones a casos especificos previstos por la ley, como se analiza en el Capitulo 3 del presente Estudio,
serd clave para disfrutar de los beneficios de unos mercados financieros mas profundos.

El sector financiero esta expuesto a la volatilidad del tipo de cambio debido a la importante proporcién de
créditos y depdsitos denominados en ddélares, que es mayor que en muchos mercados emergentes
(Grafico 1.12), aunque se ve mitigada por las elevadas exigencias de reservas. Los préstamos en moneda
extranjera representaban el 24% del crédito total en noviembre de 2022. Las empresas y los hogares
peruanos tienen una proporcion de créditos en divisas sobre depodsitos del 142% y el 17%,
respectivamente. La elevada dolarizacion del sector empresarial se concentra en las grandes y medianas
empresas (55% y 26%, respectivamente, del total de créditos). Sin embargo, éstas suelen tener acceso a
instrumentos de cobertura, y el riesgo de crédito cambiario —que mide el grado del crédito en ddlares
concedido a no generadores de ddélares— ascendia al 15% y al 12%, respectivamente. Aun asi, la
exposicién cubierta varia segun los sectores. Por ejemplo, las industrias de servicios, electricidad y
suministro de agua tienen mayores exposiciones no cubiertas (IMF, 2023(11)). A pesar de la importante
dolarizacion de los depdésitos (35%), los bancos disponen de reservas liquidas de divisas suficientes para
protegerse contra la depreciacion de la moneda.

Desde principios de la década de 2000, los reguladores del sector financiero de Peru han aplicado varias
medidas de desdolarizacion con el propdsito de reducir el riesgo cambiario directo que asume el sector
bancario (IMF, 2022(13)), y la dolarizacion ha disminuido significativamente (Gréfico 1.12, Panel A). Entre
los factores que contribuyeron al proceso de desdolarizacion, cabe destacar la estabilidad
macroecondémica, el desarrollo del mercado de capitales en moneda local (incluida la emisién de deuda
publica y corporativa a largo plazo denominada en soles) y politicas macro prudenciales, como mayores
requisitos de reservas para los depdsitos en doélares (Garcia-Escribano, 2011p141). En 2013, el Banco
Central inicié un programa de desdolarizacion, que combinaba requisitos en materia de reservas (basados
en limites al saldo de crédito en moneda extranjera) con una serie de nuevos instrumentos destinados a
proporcionar liqguidez en moneda nacional y una cobertura cambiaria para convertir préstamos en délares
a soles, contribuyendo a acelerar la desdolarizacién (BCRP, 2019p15)).La dolarizacion total del crédito se
redujo del 41% en diciembre de 2014 al 20% en diciembre de 2021. La dolarizacién del crédito a los
hogares disminuyé notablemente; del 36% al 9% en el crédito hipotecario y del 71% al 13% en el crédito
para la compra de vehiculos en el periodo citado.

La persistente (aunque ahora mas reducida) dolarizacion justifica frecuentes intervenciones del Banco
Central en el mercado de divisas para evitar una volatilidad excesiva (Gréfico 1.12, Panel B), obstaculiza
la transmision de la politica monetaria y conlleva riesgos para la estabilidad financiera. Las intervenciones
responden a grandes shocks y a la presencia de fricciones, como mercados cambiarios poco profundos
o descalces sustanciales de los tipos de cambio, que de otro modo podrian poner en peligro los objetivos
del Banco Central de mantener la estabilidad financiera y de precios. El porcentaje de dias en los que el
Banco Central intervino en el mercado de divisas disminuy6 desde 2016 hasta alcanzar un minimo del 4%
en 2019. En los ultimos afos ha aumentado de nuevo, llegando al 59% en 2022, y las intervenciones a
través de swaps han adquirido mas relevancia (en volumen) que las intervenciones en el mercado al
contado. Dados los descalces cambiarios existentes y la poca profundidad de los mercados de divisas, la
intervencién en el mercado de divisas es apropiada, dadas las volatiles condiciones actuales del mercado
derivadas de la situacién financiera mundial, la incertidumbre politica doméstica, y los retiros de los fondos
de pensiones. Estas intervenciones permiten reducir los riesgos inherentes a la dolarizacién financiera sin
afectar a la tendencia del tipo de cambio real, cimentando la estabilidad financiera necesaria para el
crecimiento a largo plazo (BCRP, 20211). Mas recientemente, impulsado por la tendencia a la
apreciacion del sol peruano desde junio de 2023, ha habido un mayor uso de intervenciones cambiarias

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023



|33

en el mercado de swaps. El tipo de cambio en Peru es el menos volatil de América Latina y se encuentra
entre los mas estables del conjunto de mercados emergentes.

Grafico 1.11. Indicadores de estabilidad financiera
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Limitar gradualmente las intervenciones en el mercado de divisas a eventos focalizados y condicionados
en el mercado de divisas permitirian a los agentes econdmicos internalizar mejor los riesgos cambiarios
e incentivaria el desarrollo de mercados locales de divisas, reduciendo los desajustes entre monedas y
fomentando la desdolarizacién. Implementar menos intervenciones y mas focalizadas, particularmente
basadas en las condiciones del mercado, y fomentar un mercado mas profundo alentaria al sector privado
a desarrollar instrumentos de cobertura (IMF, 2023;11;). Aunque muchos participantes econémicos en Peru
tienen coberturas naturales como la facturacion en délares, un mercado de divisas a plazo mas profundo
beneficiaria a la mayoria que aun requiere acceso a opciones de cobertura. Esta medida permitiria que
el tipo de cambio desempenara un papel mas importante como amortiguador y reforzaria la transmision
de la politica monetaria. Esto también contribuiria a la diversificacion de las exportaciones, apoyando el
crecimiento de las exportaciones no tradicionales (Adler, Magud and Werner, 2017p17).

Con el fin de facilitar el desarrollo de instrumentos de cobertura y una mayor desdolarizacion, es
importante desarrollar un mercado de divisas y de derivados financieros mas profundo. Esto puede
lograrse estableciendo un marco regulador que garantice el correcto funcionamiento de los mercados de
derivados y proporcione directrices claras a los participantes en el mercado. Asimismo, el desarrollo de
plataformas de negociacién, cdmaras de compensacién y sistemas de liquidacion es crucial para facilitar
las transacciones de derivados, que han ido en aumento desde 2014. Las autoridades pueden colaborar
con las instituciones financieras y otras partes interesadas para instaurar asociaciones e iniciativas que
promuevan el desarrollo del mercado de derivados financieros, en particular en lo que se refiere a las
pequefias y medianas empresas, para quienes el uso de estas herramientas suele ser mas costoso. Por
ejemplo, el Banco de Desarrollo de Brasil ofrece asistencia técnica a las PYMEs sobre estrategias de
gestion de riesgos.

Grafico 1.12. La dolarizacién financiera sigue siendo considerable
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El marco macroeconémico podria continuar reforzandose

La politica monetaria en Per( se ha construido una gran credibilidad, gracias a un sélido historial de
mantenimiento de las expectativas de inflacién ancladas, con un objetivo de inflacién del 2% y un rango
de tolerancia de 1 punto porcentual. Desde la década de 1990s, el Banco Central es auténomo y esta
independencia ha sido fundamental para garantizar la estabilidad macroecondémica y financiera del pais y
ha desempefiado un papel decisivo durante la recesion producida por la pandemia y los shocks mas
recientes. El Banco apoyd la recuperacién, bajando la tasa de interés de la politica monetaria y
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proporcionando una importante liquidez, lo cual result6 clave para salvaguardar la estabilidad financiera y
facilitar la concesion de créditos. Mas recientemente, ha aumentado oportunamente la tasa de interés de
referencia para contener las presiones inflacionistas que aparecieron a partir de 2021.

Aunque la gobernanza del Banco Central se ajusta en general a las mejores practicas internacionales y
ofrece solidas garantias juridicas para la autonomia operativa y la rendicion de cuentas, su autonomia
podria reforzarse aun mas. El Directorio estd compuesto por siete miembros. El poder ejecutivo nombra
a cuatro de ellos, incluido el presidente, con sujecién a la aprobacion del Congreso, mientras que el
Congreso selecciona a tres. Ningun miembro del Directorio puede ser destituido salvo por causa
justificada. Sin embargo, la coincidencia del nombramiento del presidente y demas miembros del
Directorio con el mandato presidencial supone una amenaza potencial para la autonomia del Banco
Central y lo expone al riesgo de interferencias politicas, aunque hasta ahora no se hayan producido.

Un marco fiscal robusto, respaldado por reglas fiscales y una institucion fiscal independiente (Cuadro 1.3),
ha contribuido a unas finanzas publicas sélidas, un bajo nivel de deuda publica y un amplio espacio fiscal.
El actual marco fiscal de Peru, instaurado en 1999 para estabilizar la economia y promover el crecimiento,
se basa en reglas fiscales que regulan el déficit, el gasto publico y la deuda publica. Estas reglas se
consagraron en la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal, que se actualizé en 2013 y desde
entonces se ha reforzado con medidas de transparencia y rendicién de cuentas. En 1999 se cre6 el Fondo
de Estabilizacion Fiscal que permitié acumular importantes amortiguadores fiscales durante el superciclo
de las materias primas. En 2016, se establecié un Consejo Fiscal para garantizar el cumplimiento del
marco. El marco fiscal de Peru se considera un modelo de buenas practicas en gestion fiscal y ha
contribuido a convertir al pais en un lider en gobernanza econémica en América Latina.

Cuadro 1.3. Principales elementos actuales del marco fiscal peruano

Instrumento Descripcion
Reglas fiscales Regla de la deuda del sector piblicono  La deuda publica no puede superar el 30% del PIB. En casos excepcionales de
financiero. volatilidad financiera, y siempre que se cumplan las demas reglas, puede
desviarse temporalmente hasta 4 puntos porcentuales del PIB.
Regla del déficit del sector publico no El déficit fiscal no debe superar el 1,0% del PIB.
financiero.
Regla del gasto no financiero del sector  El crecimiento anual del gasto no financiero del sector publico no financiero queda
publico. limitado por el crecimiento promedio de los Ultimos 20 afios (15 afios anteriores,
el actual y 4 afios de prevision) del crecimiento real anual de la economia més 1
p-p.
Regla del gasto del gobierno general. El crecimiento del gasto corriente de las administraciones publicas, excluyendo el

gasto de mantenimiento, esta limitado por el crecimiento promedio de 20 afios del
crecimiento real anual de la economia menos 1 p.p., y no puede crecer mas que
el gasto no financiero.

Reglas para los gobiernos regionales y Saldo total de deuda < media anual de los ingresos corrientes totales de los

locales. o o - ; ) ”
Ultimos 4 afios; ingresos corrientes totales = gastos corrientes no financieros.
Gestion Clausulas de excepcion. En periodos de emergencia nacional o crisis internacional, o cuando el PIB real
macroeconémica esté disminuyendo, las reglas pueden suspenderse o modificarse. Para ello, el

gobierno debera presentar al Congreso un proyecto de ley que debera sefialar
expresamente la via de retorno a los parametros regulares.

Fondo de Estabilizacién Fiscal. El fondo se financia con recursos remanentes en las cuentas del Tesoro, una vez
deducidas las contribuciones a la Reserva Secundaria de Liquidez , una parte de
los ingresos procedentes de las concesiones y una parte de los ingresos por
privatizaciones. Los recursos pueden utilizarse para financiar gastos cuando se
prevén menores ingresos, cuando el PIB real esta disminuyendo o en condiciones
de emergencia nacional o crisis internacional.

Marco Marco Macroeconémico Multianual, que incluye una evaluacion explicita de las contingencias y un analisis del riesgo fiscal:
institucional, documento en el que el Gobierno debe hacer publicas las previsiones macroeconoémicas en las que se basa el presupuesto
transparencia y publico para el afio en curso y los siguientes.

rendicion de Actualizacion del Marco Macroeconomico Multianual.

cuentas Declaracion sobre el Cumplimiento de Responsabilidad Fiscal.

Informes de seguimiento.
Consejo Fiscal Independiente.

Fuente: Secretaria de la OCDE.
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El Consejo Fiscal desempefia un papel clave y constructivo en el apoyo al marco fiscal de Peru desde su
creacion (IADB, 2019pg)). Las opiniones no vinculantes de la institucidon sobre la estrategia fiscal, el
cumplimiento de las reglas fiscales, la evaluacién de las previsiones presupuestarias y los riesgos fiscales
emergentes son publicos, oportunos y objetivos. Reformas recientes han reforzado la independencia del
Consejo Fiscal, como la reciente incorporacion del requisito de que el comité esté formado por cinco
miembros con capacidades técnicas demostradas, que son nombrados por el Ministerio de Economia y
Finanzas a partir de una primera seleccion propuesta por el Consejo Fiscal. El presidente del Consejo
Fiscal es designado por los miembros del Consejo Fiscal. La Secretaria Técnica del Consejo Fiscal se
considera ahora equivalente a un Organismo Publico Regulador, lo que le permite pagar salarios mas
altos al personal técnico y aumentar asi su capacidad técnica. Sin embargo, aun hay margen para mejorar
su independencia operativa. Consultar sistematicamente al Consejo Fiscal a la hora de modificar las
reglas fiscales y responder publicamente a sus opiniones fomentaria la transparencia y la rendiciéon de
cuentas, ya que la regla de déficit ha sido modificada, suspendida o emendada con frecuencia. La ley
obliga al Gobierno a consultar al Consejo Fiscal con ocasion de la formulacion del marco macroecondmico
multianual, previo a su aprobacion por el Congreso. Sin embargo, este requisito no se extiende a su
posterior actualizacion, para lo cual el Consejo Fiscal puede dar su opinién después de la publicacion.
Solicitar aportes antes de la publicacién de la actualizacion seria beneficioso para el fortalecimiento de las
finanzas publicas. Otras experiencias de consejos fiscales de la OCDE indican que, para reforzar aun mas
la independencia operativa, el Consejo podria celebrar audiencias mas regulares ante el Parlamento y
someterse a evaluaciones externas por parte de expertos nacionales o internacionales, de conformidad
con los principios de la OCDE sobre instituciones fiscales independientes. Dotado de recursos suficientes,
el Consejo Fiscal también podria desempefiar un papel en la supervision de las reglas fiscales
subnacionales. Un buen ejemplo de ello es la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal de
Espana (AIReF). La AIReF es una de las pocas instituciones fiscales independientes que se encarga no
s6lo de verificar el cumplimiento de las reglas de la administracion central, sino también vigilar el
cumplimiento de las reglas en el ambito subnacional/regional. Las evaluaciones de sostenibilidad fiscal de
la AIReF tienen un enfoque regional, ya que las Comunidades Auténomas estan sujetas a umbrales de
déficit presupuestario dada la elevada descentralizacion fiscal del pais (OECD, 2020;1g)).

Se precisan reformas para aumentar la eficiencia de las finanzas publicas

La politica fiscal debe sequir siendo prudente y reconstituir los amortiguadores fiscales

El solido marco fiscal permitié al Gobierno inyectar un audaz estimulo equivalente al 10% del PIB para
apoyar a la economia durante la pandemia de COVID-19. A medida que se retiraron los gastos
relacionados con la pandemia y aumentaron los ingresos impulsados por la recuperacion y los altos
precios del cobre, el déficit presupuestario se redujo, pasando del 8,9% del PIB en 2020 al 2,5% en 2021
y al 1,7% en 2022, mientras que la deuda ascendio al 33,8% del PIB en 2022. Actualmente, se contempla
una consolidacion fiscal gradual para garantizar la sostenibilidad fiscal a mediano plazo (Grafico 1.13). Se
prevé que las reglas fiscales —que tras una suspension de dos afios se reinstauraron en 2022 con un
periodo de transicion— reduzcan la deuda por debajo del 30% del PIB en 2030 y el déficit fiscal al 1% del
PIB en 2026. Se estima que el déficit fiscal alcanzara el 2,4% del PIB en 2023, que dentro del limite
previsto en la regla fiscal (2,4% del PIB), lo que implica un impulso fiscal moderado destinado a estimular
la economia, mejorar la cohesién social y mitigar el impacto de las protestas sociales. La estrategia fiscal
de las autoridades para 2024-26 contempla una consolidacion fiscal gradual de aproximadamente medio
punto porcentual del PIB al afo.
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Grafico 1.13. Luego de los fuertes estimulos implementados durante la pandemia, se esta llevabdi
a cabo una consolidacion fiscal gradual
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Nota: Las zonas sombreadas reflejan las previsiones del Gobierno recogidas en el Marco Macroeconémico Multianual 2024-2027.
Fuente: Banco Central de PerU; Ministerio de Economia y Finanzas, Marco Macroeconémico Multianual 2024-2027 (MMM, 202320)).
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En comparaciéon con otras economias emergentes, la deuda publica de Peru sigue siendo baja
(Grafico 1.14, Panel A), aunque los ingresos fiscales también son modestos en términos relativos. El
vencimiento medio de la deuda publica peruana es de 13 afios, y la percepcion que el mercado tiene de
los bonos del Tesoro peruano sigue siendo favorable en relacion con otros paises de la region
(Grafico 1.14, Panel B), y ello a pesar de que los costos de financiamiento han aumentado debido a una
politica monetaria mas restrictiva. Sin embargo, la deuda publica ha ido en aumento desde 2013
(Grafico 1.14, Panel C) y esta mas expuesta a los riesgos cambiarios, ya que la deuda publica bruta de
PerG en moneda extranjera ha crecido hasta el 51,6% del total de la deuda publica en 2022 desde el
31,8% en 2019 (Grafico 1.14, Panel D).

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/zonaty

38 |

Grafico 1.14. El perfil de la deuda publica sigue siendo saludable, pero su composicion ha
empeorado
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas; FMI, Base de Datos de Perspectivas de la Economia Mundial; BP!I.
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Para que la politica fiscal disponga de margen de actuacion en tiempos de recesién sera clave restaurar
los amortiguadores fiscales, que son también necesarias para proteger a Peru del impacto presupuestario
de potenciales desastres naturales, crisis de los precios de las materias primas y la materializacién de
pasivos contingentes. El enorme gasto efectuado durante la pandemia se financio recurriendo a ahorros
del Fondo de Estabilizacion Fiscal y a nuevas emisiones de deuda, que elevaron la deuda bruta en 9
puntos porcentuales del PIB entre 2019 y 2021, hasta el 35,9% del PIB. El tamafio del Fondo de
Estabilizacion apenas alcanzaba el 0,6% del PIB en 2022, mientras que antes de los estragos causados
por el fenémeno natural conocido como El Nifio en 2017 llegaba al 4,5% del PIB. Los pasivos contingentes
proceden principalmente de garantias estatales en contratos de asociacién publico-privada, estimadas en
un 1,8% del PIB en 2021, y de los préstamos avalados que se formalizaron durante la pandemia (0,6%
del PIB).

Un riesgo fiscal importante es la inestabilidad financiera de Petroperu, una empresa petrolera estatal que
suministra casi el 50% del combustible del mercado nacional. Petroperu es la Unica empresa estatal en
Peru que no esta bajo la jurisdiccion de un fondo llamado FONAFE, que ejerce derechos de propiedad
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sobre todas las demas empresas estatales nacionales. La gestion del FONAFE generalmente esta
alineada con las mejores practicas de la OCDE. El Gobierno ha aprobado recientemente una aportacion
de capital de 4.000 millones de soles peruanos y una operacién de endeudamiento a corto plazo por
importe de hasta 500 millones de délares estadounidenses (0,2% del PIB) para garantizar la seguridad
energética nacional, lo que constituye un pasivo contingente directo. Sin embargo, los problemas del
balance de Petroperu a largo plazo siguen siendo preocupantes. Petroperu también se enfrenta a desafios
relacionados con el medioambiente y la gobernanza, y hay acusaciones de injerencia politica en sus
operaciones y su gestion. Las autoridades deben reforzar la supervision, adoptar una estrategia para
restablecer la viabilidad de la companfia o desprenderse de la participacion estatal, asi como mejorar la
transparencia, las practicas de gestion financiera y la responsabilidad ambiental, en linea con los
principios de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas y los principios de
Gobierno Corporativo de la OCDE.

A mediano plazo, se prevé que la planeada gradual consolidacion fiscal estabilice el ratio de deuda publica
sobre el PIB por debajo del limite del 30% y preserve la sostenibilidad de la deuda (Grafico 1.15, linea
azul). Una subida de las tasas de interés, posiblemente relacionada con la evolucion de los mercados
financieros mundiales y la incertidumbre politica doméstica, llevaria a una trayectoria de deuda mas
elevada, ligeramente por encima del techo méaximo del 30% del PIB (linea naranja). El impacto de tasas
de interés mas altas es relativamente limitado, ya que mas del 80% de la deuda publica esta contraida a
tasas de interés fijas y con una duracion media de 13 afios. El aumento permanente del gasto, incluido el
derivado de la posibilidad de que el Congreso apruebe iniciativas de gasto no financiado, exigira reformas
mas profundas para aumentar los ingresos y preservar la sostenibilidad de la deuda. De lo contrario, la
deuda publica bruta superaria el 40% del PIB en 2040 (linea roja). Por ultimo, el paquete de reformas
estructurales para estimular el crecimiento recogido en el Grafico 1.3 elevaria el crecimiento y, por tanto,
reduciria visiblemente el ratio de la deuda respecto al PIB (linea verde), con un descenso sostenido que
situaria la deuda publica en el 20% del PIB en 2050.

Grafico 1.15. La deuda publica es sostenible en el escenario de base, pero existen riesgos

Deuda publica bruta, % PIB

60 Escenario base Mayores necesidades de gasto
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Nota: En el escenario de los planes fiscales actuales del Gobierno, se supone un crecimiento del PIB como el indicado en el Cuadro 1.1y del
2,9% a partir de entonces. Los calculos incluyen el gasto publico en salud y pensiones relacionado con el envejecimiento. El escenario de
mayores necesidades de gasto supone un 1% adicional del PIB, mientras que la recaudacién de ingresos se mantiene constante en % del PIB.
El escenario de tasas de interés mas altas supone 0,6 puntos porcentuales adicionales para la tasa de interés implicita en la deuda publica
bruta. Por Ultimo, el escenario de mayor crecimiento supone un crecimiento medio a largo plazo del 3,9% en 2025-2027 y del 4,8% a partir de
2028, en linea con el impacto de realizar todas las reformas en el Grafico 1.3.

Fuente: Célculos de la OCDE.

StatLink Sa=m https:/stat.link/fs5ezl
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Implementar una reforma fiscal integral para abordar desafios de larga data

El sistema fiscal peruano se caracteriza por una presion fiscal relativamente baja y una base imponible
reducida. La relaciéon impuestos/PIB es del 17%, muy inferior al promedio de la OCDE del 34% y al de
latinoamericana del 30% (Grafico 1.16, Panel A), e insuficiente para satisfacer las crecientes necesidades
sociales y reforzar la indispensable inversion publica en infraestructuras, educacion y salud. Como en
otros paises latinoamericanos, Peru depende en gran medida de impuestos indirectos, como el Impuesto
General a las Ventas (IGV), mientras que los paises de la OCDE con ingresos mas elevados se nutren en
mayor medida de ingresos procedentes de los impuestos que gravan la renta, asi como de las cotizaciones
a la seguridad social (Grafico 1.16, Panel B). Aunque apoyarse en los impuestos indirectos puede ser
beneficioso desde la perspectiva del crecimiento econémico, conlleva una baja progresividad del sistema
fiscal (OECD et al., 202321)).

Grafico 1.16. Los ingresos fiscales son bajos y su composicion presenta un sesgo hacia los
impuestos indirectos

A. Ingresos tributarios totales, 2021 B. Estructura de los ingresos tributarios, 2021
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Nota: La relacion impuestos/PIB mide los ingresos tributarios (incluidas las contribuciones a la seguridad social pagadas al gobierno en general)
como proporcion del producto interno bruto (PIB). Afio 2020 para la OCDE en el Panel B. ALC-6 es la media simple de ARG, BRA, CHL, COL,
CRI'y MEX.

Fuente: OCDE, Base de Datos Mundial de Ingresos Fiscales; y OCDE, Estadisticas de Ingresos en América Latina y el Caribe.

StatlLink Si=m hitps://stat.link/8x3if0

Uno de los principales retos asociados a la fiscalidad en Peru es la reducida base imponible. Un nimero
significativo de empresas y particulares no participan (o lo hacen sélo parcialmente) en la economia formal
y el sistema tributario, lo que se traduce en un bajo nivel de cumplimiento de las obligaciones fiscales. A
pesar de los recientes esfuerzos encaminados a reducir la evasion fiscal y mejorar el funcionamiento de
la administracion tributaria, la evasion fiscal sigue siendo alta y le cuesta a Peru aproximadamente el 5,5%
del PIB (Sunat, 2022p22;; Sunat, 202223)). El incumplimiento en el Impuesto General a las Ventas (IGV)
asciende a mas del 2,6% del PIB, uno de los porcentajes mas elevados de América Latina (Grafico 1.17).
Al mismo tiempo, las exenciones y las tasas reducidas en el IGV tienen un costo igual al 1% del PIB (Arias,
202124)); la tasa media del IGV se encuentra en el 18%. Algunos bienes y servicios estan exonerados de
IGV, entre ellos los libros, los periddicos y las revistas, asi como algunos productos agricolas, la prestacion
0 uso de servicios en el pais y la primera venta de bienes inmuebles con un valor inferior a USD 47.000.
Hasta diciembre de 2024 esta vigente una tasa de IGV temporalmente reducida del 10% para
determinados restaurantes y hoteles. Aumentar el cumplimiento y limitar el alcance de las exenciones y
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las tasas reducidas —compensando a los hogares mas pobres a través del sistema de transferencias—
podria elevar los ingresos por IGV y, al mismo tiempo, disminuir las distorsiones y subsanar problemas
de equidad. Por otro lado, el incumplimiento del impuesto a la renta de sociedades es mas elevado, y
ascendia al 33,1% de la recaudacion potencial en 2021 (Sunat, 2022p22]), superando los niveles de
Colombia, Chile y México.

Se podria lograr una mayor recaudacion fortaleciendo y modernizando la administracion tributaria
peruana, comenzando por reforzar el capital humano, los sistemas de informacion y el uso de tecnologias
avanzadas, asi como la calidad del registro de contribuyentes, con una sistematica verificacion cruzada
de la informacion procedente de distintas fuentes y la continua mejora y generalizacién de la facturacion
electronica (Recuadro 1.3). La plena aplicacion de las reformas de 2022, como la introduccién de un
registro tributario digital, y el aprovechamiento de las herramientas de macrodatos (big data) parecen
medidas prometedoras. Para seguir avanzando, es necesario incorporar buenas practicas tributarias a las
regulaciones nacionales, en particular las relacionadas con la lucha contra la evasion y el fraude fiscal
nacional e internacional. Por ejemplo, Peru se adhirié al Marco Inclusivo sobre la Erosion de la Base
Imponible y el Traslado de Beneficios en 2017, y a la solucién de dos pilares para abordar los desafios
fiscales derivados de la digitalizacion de la economia en octubre de 2021.

Recuadro 1.3. Fortalecimiento de la administracion tributaria mediante el uso de tecnologias
innovadoras y la recoleccion de datos

Algunos paises estan adoptando técnicas avanzadas de tratamiento y automatizacién de datos para
mejorar su gestion tributaria y el registro e identificacion de los contribuyentes. La Agencia Tributaria
sueca lanzé en mayo de 2021 un servicio de evaluacion de riesgos basado en la inteligencia artificial
(IA) para las solicitudes de registro de empresas. Cataloga las solicitudes utilizando factores de riesgo
preestablecidos y las tramita segun corresponda.

Italia utiliza el analisis de datos (data analysis) y el aprendizaje automatico (machine learning) para
estimar la brecha del IVA. Argentina ha desarrollado una declaracién de IVA simple y proforma y ha
introducido un libro de IVA digital, que contiene detalles de las facturas entrantes y salientes de una
empresa para cada periodo de IVA, con el fin de mejorar el grado de cumplimiento. Francia emplea IA
y fotografias aéreas para detectar construcciones no declaradas.

Algunos paises han mejorado las estrategias de gestion de la deuda tributaria para evitar que ésta se
produzca. El sistema SIPER de Argentina clasifica a los contribuyentes en funcién de factores de riesgo
para permitir el uso de medidas de recaudacién focalizadas y procesos judiciales acelerados. Los
contribuyentes reciben una notificacion de su categoria y tienen la oportunidad de rectificar errores. En
EE.UU., la agencia tributaria (Internal Revenue Service - IRS) utiliza modelos predictivos para agilizar
la gestion de expedientes, prediciendo el comportamiento de los contribuyentes y evaluando la
probabilidad de pago, el riesgo de cumplimiento futuro y los importes de pago previstos.

Fuente: (OECD, 2022p2s)).

Los gastos tributarios contribuyen en una menor recaudacion tributaria en Peru. Los gastos tributarios
ascendieron al 2,0% del PIB en 2022 (MMM, 2022;2). Los mayores gastos tributarios incluyen
exoneraciones de impuestos a la venta e importacion de productos agricolas y a la prestacion de servicios
educativos, exoneracion del IGV en la regidon amazonica y excepciones en las reglas de la Compensacion
por Tiempo de Servicios (fondo que mitiga las contingencias que puedan sufrir los trabajadores formales
en caso de extincion del vinculo laboral). Muchos de estos gastos tributarios no estan bien orientados, de
modo que benefician a los mas ricos y no cumplen sus objetivos (Arias, 2021241). Se podrian generar
importantes ingresos tributarios llevando a cabo una evaluacién en profundidad de los gastos tributarios,
con la finalidad de conservar Unicamente los que contribuyan en términos econémicamente eficientes al
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logro de objetivos bien formulados y de eliminar progresivamente el resto, con su sustitucion, en caso
necesario, por transferencias especificas a la poblacion mas vulnerable. También podrian revisarse los
regimenes fiscales del IGV, de la renta de las personas fisicas y de las plusvalias para eliminar numerosas
deducciones y exoneraciones que menoscaban la equidad y la recaudacion fiscal, incluidos los
mecanismos de recaudacion del IGV a los servicios digitales (Schatan et al., 2021p27;; Arias, 202124)).

Grafico 1.17. El elevado incumplimiento de las obligaciones tributarias obstaculiza la recaudacion
de impuestos

A. Incumplimiento del IGV B. Incumplimiento del impuesto a la renta
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Nota: Para Perd, afio 2021. Panel A: 2017, salvo para CRI'y MEX (2016). Panel B: ARG 2005, CHL 2009, CRI 2015, COL y MEX 2016.
Fuente: Secretaria de la OCDE, basada en (Cepal, 2020ps;; Sunat, 202222j; Sunat, 2022y23)) y (OECD et al., 2022p9)).
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La existencia y complejidad de multiples regimenes tributarios empresariales en Per ha contribuido a
una menor recaudacion de dicho impuesto, una elevada evasién, un alto grado de informalidad y una baja
productividad. En la actualidad, existen tres regimenes simplificados para las pequefias empresas, con
sus propias categorias y cargas fiscales en funcién del tamafio de la empresa (Cuadro1.4). Estos
regimenes tributarios especiales engloban aproximadamente 1,2 millones de contribuyentes activos, es
decir, el 92% del total, y aportan unos ingresos fiscales que apenas representan el 0,3% del PIB o el 8%
del total del impuesto corporativo. Aunque el régimen tributario de las pequefias empresas se disefié para
simplificar y reducir los costos de cumplimiento de las obligaciones fiscales y favorecer la formalizacién
de pequefias empresas, ha creado enormes oportunidades para el arbitraje, la subdivision artificial de
empresas, la declaracion de datos que no corresponden a la realidad y la evasion fiscal (Ardanaz et al.,
202030;; OECD, 201631). Se puede encontrar un ejemplo de efectos no deseados de los multiples
regimenes del impuesto a la renta empresarial de Peru en la reforma de 2016, que introdujo el tercer
régimen para las pequefas empresas, el RMT. Esta reforma pretendia introducir progresividad en la
tributacién y mejorar los incentivos a la formalizacién, pero, en la practica, ha provocado una migracion
fuera del régimen general (Arias, 202124]) (Grafico 1.18). Los regimenes tienen también umbrales de renta
relativamente altos para pertenecer a ellos. Esto ha dado lugar a la generalizacion de pequefias empresas
de baja productividad que concentran una gran cantidad del empleo, pero tienen pocos incentivos para
crecer.
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Régimen Cobertura Umbral Pago Obligaciones contables Otros
Nuevo Régimen Personas fisicas Ingresos brutos o El impuesto Ninguna. Sélo pago
Unico Simplificado que venden adquisiciones corporativo y el IGV mensual. Sélo
(NRUS). mercancias 0 inferiores a 60.000 como una tasa Unica emite recibos de
servicios a PEN 0 96.000 PEN basada en los pago, no emite
consumidores anuales (segun la ingresos y las facturas a efectos
finales. categoria), lo que adquisiciones. del IGV.
equivale a2,5y 4,0 20 0 50 PEN (5-13
veces el PIB per USD) mensuales.
capita.
Régimen Especial Personas fisicas Ingresos netos Pago del 1,5% delos ~ Sélo registros de compras y Declaracion
del Impuesto a la 0 juridicas anuales o compras ingresos netos ventas. mensual. Los
Renta (RER). dedicadas a de hasta 525.000 elGV. costos y gastos
actividades PEN (142.000 USD), empresariales,
extractivas, que equivale a 21,7 incluyendo
industriales, veces el PIB per néminas, no se
comerciales, de capita. deducen.
Servicios o
agricolas.
Régimen MYPE Personas fisicas Ingresos netos 10% para las 15 Registros de compras y Declaracion
Tributario (RMT). o juridicas. anuales inferiores a primeras UIT de ventas, libro diario, libro mensual y anual.
1.700 Unidades ingresos netos; mayor, libro de inventarios y
Impositivas 29,5% para las balances.
Tributarias o UIT adicionales hasta
(7,8 millones de 1.700 UIT e IGV.
PEN), equivalentes a
294,7 veces el PIB
per capita.
Régimen general Todo. Todo. 29,5% sobre los Registros de compras y Declaracion

(RG).

beneficios e IGV.

ventas, libro diario, libro
mayor, libro de inventarios y
balances.

mensual y anual.

Fuente: Secretaria de la OCDE basada en (Schatan et al., 20192).

Para reducir los costos de cumplimiento y fomentar la formalidad empresarial, Per( necesita racionalizar
los regimenes para las pequefias empresas y, al mismo tiempo, impedir que los grandes contribuyentes
utilicen un régimen para eludir impuestos. Los regimenes tributarios para las pequefias empresas deben
incentivar a las empresas informales a entrar en la economia formal y a las pequefias empresas formales
a crecer e integrarse en el régimen tributario general (Mas-Montserrat et al., 202333;). Tomando como
base las buenas practicas de la OCDE en el disefio de posibles regimenes de impuestos, Pert podria
evaluar y reconfigurar sus regimenes, tal vez sustituyendo los tres actuales por uno solo (o probablemente
dos). El impuesto de sociedades también podria basarse en las utilidades netas, lo que, en principio,
animaria a los contribuyentes a declarar sus costos y gastos, mejorando los incentivos a la formalizacién.
La simplificacion del sistema también permitiria agilizar el control y la verificacion y aumentaria la
recaudacion tributaria, en particular si la reforma indujera a las empresas mas grandes a declarar sus
utilidades en el régimen tributario general, ademas de los efectos positivos sobre la formalizacién, la
productividad y el crecimiento.
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Grafico 1.18. La multiplicidad de regimenes fiscales crea distorsiones en el impuesto corporativo

Distribucion de los contribuyentes por régimen del impuesto corporativo, %.
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Nota: EI RG es el régimen general, el NRUS es el régimen para microempresas y autdnomos, mientras que el RMT y el RER son los dos
regimenes intermedios para pymes. VVéase en el cuadro 1.4 una descripcion de los regimenes.
Fuente: Secretaria de la OCDE a partir de datos de la Sunat.

StatLink Sz hitps://stat.link/tk1h4

Los limitados ingresos fiscales de Peru también pueden atribuirse a su bajisima recaudacion a través del
impuesto a la renta de las personas fisicas en comparacion con los paises de la OCDE, un problema
comun a todos los paises latinoamericanos. La recaudacion del impuesto a la renta de las personas fisicas
en Peru es mas de cuatro veces inferior a la media de la OCDE, lo cual limita la redistribucién (Barreix,
Bés and Roca, 2012j34;; Jaramillo, 20133s;; Lustig, 2016(36)). Existe un gran potencial para incorporar a
mas personas al régimen del impuesto a la renta de las personas fisicas sin afectar a la mitad inferior de
la distribucion de la renta. El elevado umbral para el pago de este impuesto (Grafico 1.19) implica que
solo el 8% de los trabajadores contribuyen al impuesto a la renta de las personas fisicas (World Bank,
2023i6), y en 2017 un 78,2% de los contribuyentes declararon rentas sujetas a un impuesto marginal nulo
y otro 14% rentas gravadas al tramo impositivo marginal mas bajo, con el resultado de una tasa impositiva
efectiva del 5,6 % para el conjunto de los contribuyentes (IMF, 202037;). EI umbral minimo donde se
empieza a pagar el impuesto a la renta podria disminuir gradualmente con el tiempo, en paralelo a una
reduccion de la tasa impositiva de entrada para hacer el sistema mas progresivo. Tal reforma ampliaria la
base imponible y estableceria un escalonamiento mas progresivo de las tasas.

La baja recaudacion del impuesto a la propiedad se debe a la falta de un catastro actualizado y completo
(Grafico 1.20). La evidencia sugiere que las tasaciones de la propiedad utilizadas como base para
determinar las obligaciones fiscales se encuentran hasta un 200-300% por debajo de los precios de
mercado (BCRP, 2019;3s)). En 2021, sélo el 15% de todas las municipalidades tenian catastros completos
y actualizados (CPC, 202239]). El Banco Mundial ha prestado asistencia técnica a algunas municipalidades
seleccionadas de seis ciudades con gran potencial de generacion de impuestos para mejorar sus
catastros urbanos. El gobierno tiene planes para actualizar y completar el catastro gradualmente, con el
objetivo de disponer de un catastro actualizado de 100 municipalidades en 2023 y una cobertura completa
de todo el pais en 2030, pero los progresos en la implementacién han sido lentos. Seguir avanzando en
la implementacion de catastros y realizar una revision exhaustiva de los valores catastrales permitiria a
las municipalidades reforzar la recaudacion del impuesto sobre bienes inmuebles. La experiencia de otros
paises sugiere que un aumento de impuestos sobre la propiedad se podria topar con la resistencia de la
opinién publica, dada su gran visibilidad. A fin de mejorar su aceptacion publica, los incrementos de
impuestos que se deriven de una nueva tasacion deben ser graduales, y también podrian considerarse
disposiciones especiales de desgravacion fiscal sobre bienes inmuebles para reducir las limitaciones de
asequibilidad de personas con ingresos bajos o activos iliquidos.
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Grafico 1.19. Pocos peruanos pagan el impuesto a la renta de las personas fisicas

A. Umbral de ingresos al que los contribuyentes empiezan a pagar el impuesto a la renta
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Nota: Los calculos para Peru se basan en un ingreso laboral medio mensual de 1.327,5 PEN a nivel nacional en 2021. EIl umbral para empezar

a pagar el impuesto sobre la renta de las personas fisicas es de 34.650 PEN anuales.
Fuente: INEl y OCDE, Impuestos sobre los salarios 2021, disponible en https://doi.org/10.1787/83a87978-en.
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Grafico 1.20. La recaudacion del impuesto a las propiedades es relativamente baja

Recaudacion del impuesto a las propiedades 2021, % del PIB
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Nota: ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRIl y MEX.
Fuente: OCDE, Base de Datos de Estadisticas de Ingresos Fiscales; y calculos del personal del FMI.
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Aumentar la eficacia del gasto publico mediante una reforma a las finanzas de
gobiernos subnacionales

La incompleta descentralizacién fiscal de Peru (Recuadro 1.4.) ha contribuido a la escasa eficiencia del
gasto e inversion publicas. Como ha constatado la OCDE (20160]), €l sistema de descentralizacion
adolece de dos problemas principales: una falta de delimitacion clara de las funciones de gasto entre la
administracion nacional, las regiones y las municipalidades y un sistema de financiamiento de las
gobiernos subnacionales que provoca distorsiones y, en Ultima instancia, acentua las desigualdades
regionales en términos de desarrollo econdmico, pobreza y acceso a infraestructuras, educacion y
sanidad. La region costera, que incluye la capital, Lima, es la mas desarrollada y préspera del pais, con
niveles relativamente altos de infraestructuras, crecimiento econémico e indicadores de desarrollo
humano. La sierra y selva, en cambio, estan menos desarrolladas, disponen de bajos niveles de
infraestructuras y tienen un acceso limitado a los servicios basicos (como se muestra en el Grafico 1.2,
Panel B). Las disparidades también se reflejan en los niveles de ingresos, y la regién costera es la que
presenta el PIB per capita mas alto. Peru, con importantes necesidades de gasto y grandes desigualdades
econdémicas, debe asignar los gastos eficientemente para cerrar sus brechas de capital humano,
infraestructuras, sistema sanitario y aumentar su potencial de crecimiento.

Recuadro 1.4. Los origenes de la descentralizacion politica y fiscal en Pert

El pais tiene un sistema subnacional de dos niveles: departamentos o regiones y municipalidades
(distritales y provinciales). La reforma de descentralizacion ha establecido gobiernos regionales politica
y administrativamente auténomos, elegidos para un mandato de cuatro afos, con un limite de un
mandato. Actualmente, hay 25 departamentos a nivel regional, mientras que el nivel local tiene dos
subniveles: municipalidades provinciales (196) y municipalidades distritales (1.671). Este sistema
municipal de dos niveles es poco comun en los paises de la OCDE.

Peru inici6 su proceso de descentralizacion politica y fiscal a principios de la década de 2000, fijandose
como principales objetivos aumentar la eficiencia del sector publico y mejorar la toma de decisiones de
forma democratica mediante el fortalecimiento de los gobiernos regionales y locales. Sin embargo, el
proceso de descentralizaciéon fiscal de Peru se estancé en 2005, cuando la formaciéon de
macrorregiones fue rechazada en referéndum. Segun el plan de descentralizacion original, los 25
gobiernos regionales debian consolidarse en 12 macrorregiones que actuarian como nivel intermedio
de gobierno. Ademas, no se ha podido aplicar un nuevo procedimiento de reparto de ingresos del
impuesto a la renta y el Impuesto General a las Ventas (IGV), ya que estaba condicionado a la
formacién de las macrorregiones. Aunque no se puede hablar de un grado ideal de descentralizacién,
existe un amplio consenso respecto a que el proceso de descentralizacion fiscal en Peru esta
incompleto (World Bank, 2017141;; OECD, 2016p0;; IMF, 2016(42;; Contraloria General de la Republica,
201443)).

Fuente: Secretaria de la OCDE basada en (World Bank, 2017 41)).

En Peru, no existe una distribucion clara de las responsabilidades de gasto entre las gobiernos nacionales,
regionales y locales, de modo que se producen incoherencias y solapamientos en la asignacion de
responsabilidades, sin que haya mecanismos formales de coordinaciéon intergubernamental, lo cual
reduce la rendicion de cuentas (OECD, 20160)). Ademas, los gobiernos regionales disponen de una
autonomia limitada para asignar las transferencias que reciben del gobierno central. Su poder es limitado
a la hora de ajustar los servicios publicos a los contextos locales o de coordinar la provision de bienes y
servicios publicos entre las municipalidades de sus jurisdicciones (World Bank, 2017141;). El actual sistema
de transferencias y un alto grado de fragmentacion local ofrecen pocos incentivos para crear plataformas
de prestacion de servicios o proyectos de infraestructura con economias de escala que beneficien a
multiples jurisdicciones (Barco, Chavez and Olivas, 202114), y muchas municipalidades carecen de la
escala y la capacidad técnica necesarias para una prestacion de servicios eficaz (World Bank, 201741)).
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El proceso de descentralizacién también se ha visto obstaculizado por las limitadas competencias de los
gobiernos subnacionales en materia de planificacion e implementacién de politicas publicas, asi como
ejecucion del gasto, especialmente en zonas rurales (OECD, 20160;), como se destaca en el Capitulo 2
de este Estudio. Los gobiernos subnacionales a menudo carecen de la experiencia técnica y la capacidad
institucional necesarias para desempefiar eficazmente sus responsabilidades. Esto obstaculiza su
capacidad para abordar los desafios y necesidades Unicos de las comunidades locales, especialmente en
areas rurales y remotas donde el acceso a infraestructura y servicios basicos es limitado. Mejorar las
competencias y capacidades de los gobiernos subnacionales es crucial para promover el desarrollo
inclusivo, mejorar la prestacion de servicios y fomentar el crecimiento econémico regional en todo el pais.

Peru presenta una de las mayores disparidades entre ingresos propios y gastos de los gobiernos
subnacionales (Grafico 1.21, Panel A). Los gobiernos subnacionales sélo captan el 5% de la recaudacion
tributaria total (Barco, Chavez and Olivas, 2021447), mientras que son responsables del 30% del gasto
corriente y del 60% de la inversién publica (Grafico 1.21, Panel B), y las transferencias del gobierno
nacional son la fuente de financiamiento mas importante. Esto hace que la carga de recaudar ingresos
tributarios recaiga casi exclusivamente en el gobierno central, lo que reduce los incentivos para que las
entidades subnacionales presten servicios de buena calidad de forma eficiente. Esta gran disparidad entre
gastos e ingresos propios también podria estar desincentivando la generaciéon de ingresos a nivel
subnacional, dado el costo politico que supone recaudar impuestos y los recursos necesarios para
administrarlos. Los gobiernos subnacionales se ocupan principalmente de impuestos a la propiedad, como
los que gravan bienes inmuebles y vehiculos. Sin embargo, la recaudacién de estos impuestos es
relativamente baja, como se ha mencionado en la subseccion anterior.

Los ingresos y gastos subnacionales varian enormemente entre regiones y municipalidades, lo que
provoca grandes desigualdades (OECD, 2016p0). Aunque el gobierno central proporciona a gobierno
subnacionales dos transferencias para mejorar la equidad fiscal, su pequefia magnitud y las férmulas de
distribucion limitan la capacidad de éstas para reducir disparidades. Ademas, las transferencias del
gobierno central que distribuyen los ingresos en funcion del punto de origen de los recursos (por ejemplo,
las regalias), agravan los desequilibrios porque los ingresos van principalmente a las provincias y regiones
donde se generan, en lugar de basarse en la necesidad de gasto o en la capacidad fiscal. Esto provoca
un importante efecto regresivo, ya que municipalidades con menos necesidades financieras reciben mas
recursos (Grafico 1.22) (World Bank, 201741)).

La experiencia en otros paises de la OCDE muestra que la descentralizacién de los ingresos puede reducir
las disparidades regionales (Bléchliger, Bartolini and Stossberg, 2016ps5; Kim and Dougherty, 2018g)).
Peru se beneficiaria de otorgar mas poder tributario a los gobiernos regionales, empezando por los
impuestos sobre los bienes inmuebles, con vistas a ceder a largo plazo mas responsabilidad a los
gobiernos regionales para fijar de forma independiente impuestos a la renta y al valor agregado (IGV).
Esto mejoraria los incentivos para recaudar impuestos y utilizar los recursos disponibles de forma mas
eficiente. Las municipalidades deberian sacar mas provecho del impuesto a la propiedad, ya que existe
un gran potencial y actualmente los ingresos son muy bajos desde una perspectiva internacional
(Grafico 1.20). Al mismo tiempo, es preciso ajustar el sistema de transferencias, de tal modo que incentive
la recaudacion de impuestos, por ejemplo, limitando el aumento de las transferencias o condicionando
una parte de las mismas al incremento de la recaudacién de impuestos. El sistema de transferencias debe
tener en cuenta las necesidades de gasto a nivel subnacional y la capacidad fiscal para subsanar los
desequilibrios fiscales entre gobiernos regionales y locales. Peru podria extraer algunas lecciones de la
reforma de Colombia de 2011. Uno de los principales cambios introducidos por dicha reforma fue la
modificaciéon del reparto de las regalias, con el fin de aumentar los recursos destinados a regiones y
municipalidades de ingresos bajos. El nuevo sistema de transferencias redistribuye ingresos tributarios
entre los gobiernos subnacionales en funcién de factores como la poblacidn, la pobreza, las necesidades
de inversion, la capacidad institucional y el cumplimiento de determinados objetivos.
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La eficiencia del gasto publico podria mejorarse adicionalmente abordando las ineficiencias técnicas de
la contratacion publica y el servicio civil. Se estima que estas ineficiencias equivalen a entre el 1,2%
(BCRP, 2023u7) y el 2,5% del PIB (lzquierdo, Pessino and Vuletin, 2018us;). Aunque estas ineficiencias
en materia de gasto son relativamente reducidas en comparacion con otros paises de América Latina, la
implementacion de reformas para mejorar la contratacion publica y el servicio civil, como se expone en el
Capitulo 2, podria implicar un importante ahorro potencial.

Grafico 1.21. Existen importantes desequilibrios en Pert entre los ingresos y los gastos de las
gobiernos subnacionales
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Nota: El Panel A muestra la brecha fiscal vertical de los gobiernos subnacionales definida como [(%) gasto del gobierno subnacional - (%)
ingreso del gobierno subnacional]/(%) gasto del gobierno subnacional. Afio 2018 para los paises de la OCDE y 2022 para Peru.

Fuente: Banco Central de Peru; (Barco, Chavez and Olivas, 202144)), OCDE (2020), "Subnational Government Structure and Finance"; OCDE,
Base de Datos de Estadisticas Regionales, http:/dx.doi.org/10.1787/data-00531-en.
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Grafico 1.22. El financiamiento de los gobiernos subnacionales no aborda las disparidades
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Fuente: Calculos de la OCDE basados en datos del Ministerio de Economia y Finanzas y del INEI.
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Una agenda de reforma tributaria politicamente viable a largo plazo

Todas las reformas tributarias analizadas en este capitulo deben verse como la direccion y los objetivos
de largo plazo que debe perseguir el pais, y no como una agenda de corto plazo. Aumentar los ingresos
publicos en torno al 5,5% del PIB es una meta ambiciosa que supone un gran desafio (Cuadro 1.5) y debe
ir acompanada de un aumento de la eficiencia del gasto e inversion publicas. En el corto plazo, mejorar
la gobernanza de la inversidon en infraestructura sera clave para mejorar las capacidades de
implementacion y cerrar gradualmente la brecha en infraestructura (ver Capitulo 2). Para que las reformas
tributarias sean politicamente viables sera necesario establecer una secuencia clara y proceder a su
implementacion de forma gradual. Pert podria elaborar una agenda de reformas clara y detallada,
vinculando la reforma tributaria a reformas sociales (analizadas en el Capitulo 3), con lo que no sélo se
recaudarian los ingresos necesarios, sino que, ademas, se verian especialmente beneficiadas las
personas de la mitad inferior de la distribucidn de los ingresos, lo cual redundaria en un mayor apoyo a
las reformas.

Una prioridad clave seria fusionar los regimenes tributarios intermedios para pequefas y medianas
empresas, ya que favoreceria la formalizacion de empresas, mejoraria la equidad y la productividad e
incrementaria la recaudacion ftributaria. La base impositiva podria ampliarse aboliendo o eliminando
gradualmente los gastos tributarios ineficientes. Se podria implementar gradualmente un catastro en todo
el pais, junto con un sistema adecuado de valoracion de propiedades. Paralelamente, las autoridades
podrian centrarse en digitalizar y mejorar el funcionamiento de la administracién tributaria, asi como en
reforzar la aplicaciéon y el cumplimiento de la normativa. Los ingresos derivados de esta reforma
aumentaran sélo gradualmente y alcanzaran su maximo potencial en el mediano plazo. A medio y largo
plazo, el umbral de ingresos para pagar impuestos que gravan la renta de las personas fisicas podria
reducirse poco a poco. Para maximizar los ingresos potenciales, estas reformas fiscales propuestas deben
ir acompafiadas de mejoras en la eficiencia del gasto. Con el fin de preservar la sostenibilidad fiscal, sera
crucial asegurarse de que estas reformas efectivamente generan los ingresos previstos antes de
implementar aumentos permanentes del gasto. En este sentido, el aumento del gasto social sélo deberia
realizarse gradualmente una vez que se disponga de ingresos permanentes. Con la implementacién de
estas reformas y el fortalecimiento de la gobernanza, la competencia y el entorno empresarial (como se
expone en el Capitulo 2), el pais podria entrar en un circulo virtuoso de mayor recaudacion tributaria,
menor informalidad y aumento de la productividad y la equidad.

Cuadro 1.5. Impacto fiscal ilustrativo a largo plazo de las recomendaciones

Recomendacion Impacto estimado en el balance fiscal
Mejorar la recaudacion y la administracion de impuestos +2,3% del PIB
Reducir los gastos tributarios +1,0% del PIB
Incorporar a mas personas al impuesto a la renta, por ejemplo, rebajando el umbral minimo y +1,0% del PIB
aplicando tasas més progresivas.
Actualizar y completar el catastro +0,9% del PIB
Fusionar los regimenes tributarios intermedios de las pequefias y medianas empresas +0,3% del PIB
Adoptar un paquete de reformas de la proteccion social como el descrito en el Capitulo 3, que
incluya:
’ - Un programa de transferencias monetarias para pobres y desempleados -1,1% del PIB

- Una prestacion de pensién universal -1.5% del PIB

- Cobertura universal de servicios sanitarios de alta calidad -1.2% del PIB
Mejorar la calidad de la educacion a través de la capacitacion de maestros -0,6% del PIB
Reformas institucionales, incluyendo el servicio civil, la lucha contra la corrupcidn, competencia -0,3% del PIB
y regulacion
Aumentar los recursos dedicados a la lucha contra la deforestacion -0,2% del PIB

Cambio neto en el balance fiscal +0,6% del PIB

Nota: Este ejercicio tiene como objetivo ilustrar posibles medidas a través de las cuales Perl podria recaudar ingresos tributarios y asignarlos
a propdsitos especificos. Es importante sefialar que estas sugerencias no sirven como una lista de recomendaciones a implementar. La
determinacion final de las estimaciones de gasto dependera del tipo especifico de reforma que se lleve a cabo. Los impactos fiscales estimados
se calculan partiendo de los escenarios de referencia de la Figura 1.3 y la Figura 1.15.

Fuente: Estimaciones de la OCDE.
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Afrontar los riesgos del cambio climatico para promover un crecimiento
sostenible e inclusivo

Perua debe reducir drasticamente sus emisiones para que lleguen a ser nulas en
términos netos

El pais es muy vulnerable a los efectos del cambio climatico, ya que el aumento de la frecuencia y la
gravedad de los fendmenos meteoroldgicos extremos generan grandes costos econdmicos y sociales,
como se destaca la pagina 28. Peru ha venido dando pasos significativos hacia el cumplimiento de los
compromisos fijados en el Acuerdo de Paris de 2015 sobre el Cambio Climatico. Ha mejorado su marco
institucional ambiental, permitiendo una mejor aplicacién, coordinacién, seguimiento y evaluacién de la
adaptacion. En 2018, Peru consagro su estrategia de cambio climatico en la Ley Marco sobre Cambio
Climatico. Public6 su Plan Nacional de Adaptacién en 2021 y declaré una emergencia climatica nacional
en 2022. El Gobierno se propone —a condicion de contar con apoyo internacional— reducir las emisiones
en un 40% de aqui a 2030 con respecto a un escenario en el que sigue actuando como hasta la fecha. El
objetivo incondicional es del 30% en relacién con esa misma hipotesis de seguir como hasta ahora. Sin
embargo, esto implica un aumento significativo con respecto a las emisiones de 2015. Las Contribuciones
Nacionalmente Determinadas (CND) de Peru en el marco del Acuerdo de Paris aspiran a llegar a cero
emisiones netas de CO2 en 2050. El Gobierno esta tomando importantes medidas para hacer frente al
cambio climatico, como, por ejemplo, 84 iniciativas de adaptacion y 64 de mitigacién en diversos sectores,
con especial énfasis en la energia y los cambios en el uso del suelo. Ademas, esta en marcha el desarrollo
de la Estrategia Nacional ante el Cambio Climatico, con un horizonte hasta 2050, que pretende
proporcionar directrices y facilitar una accién climatica integral a largo plazo en todos los niveles de
gobierno. La estrategia a largo plazo que se esta elaborando para descarbonizar la economia de aqui a
2050 brindara la oportunidad de efectuar una actualizacién con hitos, politicas y prioridades concretados
en sintonia con los objetivos, lo que aportaria mas certidumbre y de ese modo estimularia la reduccion de
emisiones y la necesaria inversion en infraestructuras. Peru esta tratando de involucrar al sector privado
a través de una Estrategia de Financiamiento Verde, con iniciativas como Huella de Carbono Peru y la
Hoja de Ruta de las Finanzas Verdes (2021), que aspiran a cumplir los objetivos de las CNDs. Esta en
desarrollo la formulacién de una Estrategia de Financiamiento Climatico, que pretende ofrecer
orientaciones para una mayor movilizacién de recursos en favor de medidas de adaptacion y mitigacion
mas eficaces. Alcanzar la neutralidad en carbono exigira profundas transformaciones en todos los
sectores de la economia (Gréfico 1.23).

Dada la alta vulnerabilidad del Peru a eventos climaticos extremos mas frecuentes y severos, existe una
necesidad urgente de ampliar las politicas de adaptacion climatica para mitigar los posibles impactos
devastadores y salvaguardar las comunidades, la infraestructura y los recursos naturales del pais. Las
politicas clave de adaptacion podrian incluir mejorar la resiliencia de infraestructuras y servicios publicos
criticos (principalmente transporte, salud y agua); promover una planificacion urbana resiliente; y construir
un sistema de proteccion social que pueda adaptarse a las crisis. Un enfoque crucial en la adaptacion es
fomentar el desarrollo del sector de seguros privado, que puede proporcionar proteccion financiera critica
y mecanismos de riesgo compartido a individuos, empresas y comunidades contra los crecientes riesgos
que plantean los fendmenos climaticos extremos mas frecuentes y severos. Por ejemplo, en los ultimos
afios, Chile ha implementado varias iniciativas para abordar los riesgos relacionados con el clima, incluido
un contrato de seguro contra terremotos firmado recientemente por USD 630 millones con el Banco
Mundial. El seguro permitiria a Chile recibir pagos en caso de ciertos eventos sismicos de alta intensidad
que causen dafos materiales al pais y a sus finanzas publicas. Chile también tiene acceso al Fondo de
Adaptacion que proporciona recursos financieros a iniciativas que mejoran la capacidad del pais para
hacer frente a los impactos climaticos, incluidas inversiones en infraestructura, investigaciéon y gestion de
riesgos. En 2022, Chile lanz6 el Fondo Naturaleza, con el objetivo de promover la conservacion de la
naturaleza, combatir el cambio climatico y abordar los desafios de la desertificacién en el pais.
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Grafico 1.23. Se necesitan medidas ambiciosas para lograr la neutralidad en emisiones de carbono
de aqui a 2050
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Nota: Simulaciones basadas en un modelo de evaluacion de la senda de descarbonizacion para Perl elaborado por el BID. Los escenarios
"sin medidas" muestran una trayectoria ilustrativa de las emisiones en caso de que no se adopten medidas de mitigacion mas alla de las ya
aplicadas antes de 2018. Un escenario de neutralidad en emisiones de carbono plantea un proceso transformador para todos los sectores,
basado en las medidas contempladas en las CNDs peruanas de 2015, y describe una trayectoria para conseguir llegar a cero emisiones netas
de GEIl en 2050.
Fuente: (IADB, 202149)).
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Hay que intensificar los esfuerzos para revertir la deforestaciéon

El logro de los objetivos de emisiones dependera sobre todo de los avances en la lucha contra la
deforestacion, que es el factor que mas contribuye a las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI).
El cambio de uso de la tierra y la silvicultura fueron responsables del 49% de las emisiones de GEI en
2019 debido a la deforestacion (Grafico 1.24, Panel A). Esto es especialmente relevante para Peru, ya
que mas del 50% del pais esta cubierto por la selva amazoénica, que alberga gran variedad de especies
de flora y fauna. Entre 2010 y 2019, se deforestaron 1,5 millones de hectareas y en 2020 la superficie
deforestada fue de 200.000 hectareas, la mas alta de los ultimos 20 afos (Gréafico 1.24, Panel B).

Entre las causas de la deforestacion se encuentran la expansion de la frontera agricola, a menudo para
la agricultura extensiva de pequeia escala y baja productividad, la simple apropiacioén de tierras con la
esperanza de un futuro titulo de propiedad, la construccion de carreteras y las actividades extractivas
ilegales o informales (OECD et al., 2022y4)). La agricultura informal extensiva a pequefia escala es una de
las principales causas de deforestacion en la selva amazonica, debido a que los agricultores vulnerables
se adentran en los bosques en busca de suelo productivo (IADB, 2021u49;; World Bank, 2022;g). La
apropiacion ilegitima de tierras —el 50% de la regién amazénica no tiene duefio— y la ausencia de
planificacién del uso de la tierra explican buena parte de la deforestacién (De La Torre et al., 2021;s0)). Las
CNDs de Peru proponen reducir las emisiones de GEI del sector forestal, centrandose en paliar la
deforestacion, con planes para proteger 10 millones de hectareas frente a la deforestacion para 2030
(MINAM, 2022;51)). El gobierno ha anunciado varias medidas en el marco de las CNDs para hacer frente
a la deforestacion, incluyendo la asignacion de titulos de propiedad de la tierra a las comunidades
indigenas y la introduccion de procesos técnicos de produccidon que permitan aumentar sus beneficios
economicos (MINAM, 2018;s2). Sin embargo, la mayoria de las medidas no cuentan con el financiamiento
adecuado (CIES, 2021py). Los esfuerzos institucionales de Peru para frenar la deforestacién también
comprenden el apoyo financiero a proyectos empresariales sostenibles y un sistema de deteccion precoz
basado en imagenes por satélite. Sin embargo, la aplicaciéon de la ley en las regiones remotas del
Amazonas es deficiente.
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Grafico 1.24. El cambio de uso del suelo y la silvicultura son los principales causantes de
emisiones de GEI
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nacionales-gei; Ministerio del Ambiente — Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacion del Cambio Climatico.
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Para combatir la deforestacion, Peru puede recurrir a medidas centradas en la naturaleza, que permitan
hacer frente a los riesgos del cambio climatico y restaurar las tierras degradadas, como el turismo
integrado en el medio natural y los sistemas silvopastoriles. La restauracién de humedales costeros o la
rehabilitacion de manglares podrian aumentar la capacidad de almacenamiento de carbono y, al mismo
tiempo, mitigar los efectos de las tormentas, las inundaciones y las sequias (OECD, 2021;s3)). La selva
amazonica puede actuar como un sumidero vital de carbono. Para ello, sera necesario asignar derechos
y concesiones forestales, invertir en conservacioén, reforestacion y forestaciéon e introducir sistemas
agroforestales. Se podrian tomar en consideracion iniciativas interesantes, como la adoptada en Brasil en
forma de créditos en condiciones preferentes para inversiones en agricultura (OECD, 2021s4). La lucha
contra la mineria ilegal e informal podria mejorar la proteccidn de zonas naturales y frenar la deforestacion.
El ejército peruano ha sido desplegado para combatir la mineria ilegal de oro y otras actividades ilicitas
en la Amazonia, pero con un éxito limitado debido a la falta de experiencia o formacién de los militares en
la aplicacion de la legislacién ambiental. La limitada capacidad estatal —por la falta de recursos financieros
y humanos de los organismos encargados de hacer cumplir la ley—y la escasa coordinacion entre distintos
entes publicos obstaculizan estos esfuerzos (Global Forest Watch, 2019;s5). La promulgacion de la Ley
del Derecho a la Consulta Previa es bienvenida (CIES, 2021j), en la medida que implicar a grupos
especificos en el debate podria ayudar a gestionar objetivos en pugna; en particular a las comunidades
indigenas, cuyos medios de vida podrian verse afectados por cambios en las practicas forestales u otras
medidas relativas al suelo (OECD, 2021s3)). Sin embargo, sigue siendo esencial fortalecer la seguridad
territorial de los pueblos indigenas que viven en los bosques amazoénicos, mediante la concesion de titulos
de propiedad y la demarcacion de territorios a través de la implementacién de un registro nacional de
propiedades. Peru también podria mejorar el programa de transferencias monetarias a las poblaciones
nativas que protegen los bosques y adoptar un sistema de pago por servicios ambientales, como el que
ha contribuido con éxito a reducir la deforestacién en Costa Rica (OECD, 2023s¢)).
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Reducir las emisiones de GEI procedentes de la energia y el transporte

Las acciones de Peru para transitar hacia una matriz energética mas sostenible siguen sin ser suficientes
para alcanzar el objetivo de cero emisiones netas de gases de efecto invernadero. Si bien es cierto que
la matriz energética esta mas descarbonizada que en la mayoria de los paises de la OCDE, buena parte
de la energia primaria procede de combustibles fosiles (70% frente al promedio del 77,4% de la OCDE) y
el 43% del consumo final sigue dependiendo del petréleo, principalmente debido al transporte publico y
privado. La importancia del gas natural ha ido en aumento desde el descubrimiento de los yacimientos de
gas natural de Camisea a finales de la década de 1980 (Grafico 1.25). La generacion térmica de
electricidad a partir del gas de Camisea proporciona mas de un tercio del suministro eléctrico de Peru. La
energia hidraulica también es una fuente importante de electricidad (58%), pero, pese a tratarse de una
fuente de energia renovable, es muy vulnerable a la disponibilidad de agua y al impacto del cambio
climatico (ECLAC, 2014s7;; OECD, 2021s3)).

Es necesario un mayor esfuerzo para aumentar el uso de fuentes de energias renovables variables (por
ejemplo, solar, edlica, mareomotriz o undimotriz). En la actualidad, las fuentes de energias renovables no
convencionales variables representan el 9,1% de la generacion total de electricidad. Peru tiene un enorme
potencial para generar electricidad a partir de fuentes de energias renovables variables no
convencionales, en particular la energia solar, que podria reducir los costos energéticos a largo plazo y
aumentar la eficiencia energética (World Bank, 2022s)). El potencial solar es uno de los mas elevados del
mundo, con una irradiacién diaria superior a 5,5 kilovatios hora por metro cuadrado (kWh/m2) y de
7kWh/m2 en las zonas meridionales (MINAM, 2023js)). La legislacion establece como objetivo para 2030
producir el 20% de toda la electricidad a partir de fuentes de energias renovables variables (por ejemplo,
eolica, solar, mareomotriz o undimotriz). Aunque actualmente existen algunas iniciativas alentadoras,
como el uso de la energia solar para paliar el desabastecimiento energético en zonas aisladas y rurales
(MINAM, 201852]), no se han celebrado subastas de recursos energéticos renovables desde 2016. El
Gobierno se ha centrado principalmente en aumentar la produccion de gas natural. Aunque las emisiones
de CO2 (por unidad de energia producida) del gas natural son alrededor de un 40% inferiores a las del
carbon y en torno a un 20% inferiores a las del petroleo, el pais debe intensificar los esfuerzos y la
promocion a favor del uso de fuentes de energias renovables no convencionales para alcanzar la
neutralidad en emisiones de carbono.

Grafico 1.25. Los combustibles fosiles representan una parte importante de la generacion de
energia
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Reducir las emisiones del transporte es esencial para alcanzar el objetivo de cero emisiones netas en
2050, ya que se trata del sector en el que mas deprisa estan creciendo las emisiones. El transporte
también contribuye enormemente a los altos niveles de contaminacién atmosférica, y Pert ocupa el peor
lugar en América Latina y el 26° en el mundo, segun el informe de 2021 sobre la calidad del aire en el
mundo. El sector del transporte fue responsable del 48% de las emisiones de carbono (sin contar el
cambio de uso del suelo) y del 73% del consumo final de petréleo en 2020. El Gobierno prevé que el
transporte publico y los vehiculos propulsados con diésel pasen a utilizar gas natural, que es el
combustible menos intensivo en carbono. No obstante, el gas natural generé el 35% de las emisiones
totales de CO2 en 2020 (IEA, 2023;s5)). EI Gobierno también se ha fijado como meta que el 5% del parque
movil publico sea eléctrico en 2030. Se ha avanzado en este ambito y, por ejemplo, en Lima se han
realizado experiencias piloto con autobuses eléctricos. Acelerar la electrificacion de la flota de vehiculos
privados y publicos ofrece un gran potencial para reducir las emisiones del transporte y los costos de
mantenimiento. Los avances en el establecimiento de una red soélida de estaciones de carga seran
cruciales para respaldar la adopcion generalizada de vehiculos eléctricos proporcionando una
infraestructura conveniente y accesible. Pera también podria beneficiarse de una mayor inversion en
hidrégeno verde, ya que sus excepcionales condiciones climaticas son adecuadas para una produccion
competitiva de hidrégeno verde. El hidrégeno verde podria ayudar en la descarbonizacion de procesos de
la industria y el transporte pesado, donde esta tarea presenta mayor dificultad; tal es el caso de la mineria
y la pesca, dos sectores clave para la economia peruana. La adopcién de normas ISO relativas al
hidrégeno y el establecimiento de un marco regulatorio fiable podrian aportar mas seguridad a los
inversores de cara a los cambios que se avecinan. De este modo, el pais estaria preparado para cuando
la tecnologia de produccién sea mas competitiva y la demanda de hidrégeno aumente (OECD, 2022sg;
IEA, 202160)).

Para seguir avanzando en la descarbonizacion de la economia, ademas de adoptar regulaciones mas
estrictas, Peru tendra que asegurarse de que se transmiten sefiales de precios coherentes. Peru no aplica
un impuesto explicito al carbono. Los ingresos por impuestos ambientales en Peru tan sélo representaron
el 0,5% del PIB en 2020 —muy por debajo de la media del 1,6% de la OCDE e inferior a los de otros paises
de la region— y la mayoria de esos ingresos procedian de impuestos especiales que gravan los
combustibles. Los impuestos especiales a los combustibles, una forma implicita de tarificacién del
carbono, tan sélo abarcaban el 27,6% de las emisiones en 2021. En 2021 no hubo subvenciones a los
combustibles fésiles, mientras que en 2018 cubrian el 0,5% de las emisiones (OECD, 2022;51;). Peru ha
introducido varios mecanismos de financiamiento para incentivar los esfuerzos de descarbonizacién. Entre
ellos, cabe destacar la emision de bonos verdes para financiar iniciativas de energias renovables, un
programa que proporciona recursos a proyectos que se ajustan a criterios ambientales y sociales para la
preservacion de areas naturales protegidas, y transferencias de efectivo dirigidas a hogares que participan
en proyectos residenciales respetuosos con el medioambiente (OECD et al., 20224)).

Los impuestos al carbono y los sistemas de comercio de derechos de emision podrian ser elementos
cruciales del conjunto de politicas climaticas. Ambos pueden ser instrumentos eficientes en términos de
costos para reducir las emisiones de GEl, incentivar al sector privado para que invierta en mitigacion del
cambio climatico y modificar el comportamiento de los consumidores y las empresas en favor de energias
y modos de transporte mas limpios. En paises en desarrollo, los impuestos al carbono tienen importantes
ventajas practicas con respecto a los sistemas de comercio de emisiones, debido a la facilidad de
administracion, la certidumbre de precios (que favorece la inversion), el potencial para recaudar ingresos
significativos y la cobertura de un espectro mas amplio de fuentes de emisiones (Parry, Black and
Zhunussova, 2022js2). Al igual que otros paises latinoamericanos (como Argentina, Chile, Colombia y
México), Peru se beneficiaria de la aplicacion de un impuesto explicito al carbono. La fijacion de un precio
inicial con una trayectoria predefinida de incrementos anuales a lo largo de la préxima década daria
seguridad a las empresas y les permitiria planificar inversiones y evitar encontrarse con activos
inutilizados, en tanto que los consumidores también podrian adaptarse. Ademas, la cobertura del impuesto
al carbono podria aumentarse gradualmente de acuerdo con una estrategia predefinida (OECD, 2021s3j;

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023



| 55

OECD, 2021541). Por ejemplo, en Colombia inicialmente el impuesto se aplicaba al 25% de las emisiones
nacionales y el gravamen era tan sélo de 5 ddlares por tonelada de COz2, pero el Gobierno ha considerado
recientemente un aumento gradual del impuesto y su ampliacién al carbén. Chile también establecio
inicialmente un impuesto al carbono de 5 ddlares por tonelada de CO2 y esta contemplando elevarlo como
parte de la proxima reforma fiscal verde en la segunda mitad de 2023. La cobertura de la tipologia de las
emisiones también ha aumentado gradualmente con el tiempo. La recaudacién obtenida con los
impuestos al carbono podria redirigirse a mitigar el impacto en los hogares vulnerables, financiar

programas de reforestacion e inversiones relacionadas con las energias renovables.

Cuadro 1.6. Principales hallazgos y recomendaciones

PRINCIPALES HALLAZGOS

RECOMENDACIONES (las principales figuran en negrita)

Recalibrar las politicas macroeconémicas

Lainflacién general, la subyacente y las expectativas de inflacién a 12 meses
han empezado a disminuir, pero siguen siendo elevadas y superan el objetivo
establecido.

La gobernanza del Banco Central se adhiere a las mejores practicas
internacionales, pero el nombramiento del Directorio coincide con el mandato
presidencial, lo que acaba afectando a la autonomia del Banco.

La deuda publica ha aumentado. La economia se ha recuperado de la
recesion causada por la pandemia, pero Ultimamente se ha ralentizado en un
contexto de conflictividad social.

Peru tiene un marco regulatorio financiero sélido que ha dado lugar a un
sistema financiero resiliente durante la reciente volatilidad financiera global,
condiciones financieras mas estrictas e inestabilidad politica interna.

La dolarizacion sigue siendo elevada; el crédito en délares representa el 25%
del crédito total y los depésitos en dolares el 30% de los depdsitos totales.

Mantener una politica monetaria restrictiva para que la inflacion vuelva
de forma sostenible al objetivo.

Asegurarse de que el mandato de los miembros del Directorio del Banco
Central no coincida con el del Gobiemo y llevar a cabo renovaciones
escalonadas.

La politica fiscal deberia respaldar la politica monetaria para hacer
frente a la alta inflacion.

Mantener el ritmo de consolidacion fiscal en linea con los planes
fiscales actuales para recomponer las reservas fiscales

Continuar monitoreando de cerca las carteras bancarias y los estandares
crediticios.

Continuar preservando la flexibilidad del tipo de cambio y limitar
gradualmente las intervenciones para evitar cambios bruscos en el tipo de
cambio.

Promover un mercado de divisas y de derivados financieros mas profundo,
mejorando su marco regulatorio, desarrollando una sélida infraestructura
financiera y fomentando la educacion financiera, en particular de las pymes.

Reforma tributaria

La recaudacion tributaria equivale actualmente al 17% del PIB y es
insuficiente para lograr mejoras sustanciales en proteccion social y servicios
publicos, como la sanidad y la educacion, asi como para conseguir un
crecimiento mas inclusivo y sostenible. Las deficiencias en la recaudacion de
impuestos provocan pérdidas anuales de ingresos superiores al 5% del PIB.

Los gastos tributarios contribuyen a la baja recaudacion tributaria de Peru.

La baja recaudacién del impuesto a la renta personal se debe a que son
pocos los que pagan, lo que limita la redistribucion. Hay un amplio margen
para aumentar la progresividad.

La baja recaudacién del impuesto que grava las propiedades se debe a la
falta de un catastro y un sistema de tasacion de la propiedad actualizados y
completos.

La existencia de multiples y complejos regimenes tributarios ha contribuido
a una baja recaudacion tributaria corporativa, a un alto grado de informalidad
y a una baja productividad.

La descentralizacion fiscal es incompleta. El sistema adolece de una falta de
delimitacion clara de las funciones de gasto entre el gobierno nacional y los
subnacionales y de un sistema de financiacion de las administraciones
publicas subnacionales que provoca distorsiones, lo que, en Ultima instancia,
agrava las desigualdades regionales.

Reforzar la administracion tributaria y reducir la evasion fiscal mediante
un mayor uso de tecnologias de la informacion, y la verificacion cruzada
de informacién procedente de distintas fuentes.

Realizar una evaluacion exhaustiva de los gastos tributarios, manteniendo
s6lo aquéllos que tengan un impacto positivo (y eficiente en términos de
costos) sobre objetivos bien definidos de las politicas.

Reducir el umbral de ingresos a partir del cual los contribuyentes empiezan
a pagar impuestos a la renta, eliminando exenciones y reforzando la
progresividad de las tasas impositivas.

Acelerar la actualizacion del catastro y ampliarlo a todas las municipalidades,
elaborando también una serie de normas y procedimientos de tasacion de la
propiedad para su aplicacion coherente en todo el pais.

Racionalizar los regimenes de tributacion corporativa para las
pequefias empresas mediante la fusion de los regimenes intermedios.

Clarificar las responsabilidades de gasto de cada nivel de gobierno.
Llevar a cabo una reforma integral de las finanzas de los gobiernos
subnacionales que incluya la cesion gradual de mas competencias
fiscales a las regiones.

Mejorar aspectos del funcionamiento y el fomento de la equidad en las
transferencias subnacionales, estableciendo y aplicando férmulas claras y
mensurables para la asignacion de las transferencias, dando méas peso a los
indicadores sociales y a las necesidades de inversién, y reforzando los
incentivos para prestar mejores servicios.
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Conseguir un crecimiento mas sostenible y verde

La vulnerabilidad del Peru al cambio climatico y los peligros naturales lo hace
altamente susceptible a posibles impactos sobre el crecimiento econdmico,
las cuentas fiscales y la estabilidad financiera.

Peru tiene objetivos ambiciosos y ha puesto en marcha varias politicas en
este ambito. Se esta elaborando una estrategia integral a largo plazo para la
transicion ecoldgica.

Los objetivos de las contribuciones determinadas a nivel nacional son
ambiciosos, pero se precisan mayores esfuerzos para alcanzarlos. Las
sefiales de los precios del carbono son insuficientes para impulsar la
transicion hacia un mayor uso de fuentes de energia renovables.

La mayor parte del uso de energia primaria (70%) proviene de combustibles
fosiles.

La deforestacion ha aumentado y el logro de los objetivos actuales de
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero exigira un fuerte
descenso de la deforestacion.

Incorporar los riesgos relacionados con el clima y los peligros naturales en
las pruebas de estrés y el seguimiento de la estabilidad financiera.

Integrar la evaluacion del impacto fiscal del cambio climatico en las
proyecciones plurianuales.

Actualizar y aprobar una estrategia de transicion climatica dotada de
hitos y politicas concretas para alcanzar los objetivos y emisiones
netas cero.

Acelerar los avances en la descarbonizacion de la economia mediante
regulaciones mas estrictas y senales de precios mas coherentes,
incluyendo un impuesto al carbono, mientras se apoya los hogares
vulnerables con transferencias monetarias focalizadas y temporales.

Incrementar y diversificar el uso de fuentes de energia renovables.

Asignar derechos y concesiones forestales y desarrollar un registro de la
propiedad de la tierra.

Aumentar los recursos dedicados a actividades de conservacion,
reforestacion, forestacion y aplicacion de la ley contra la deforestacion.
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& |mpulsar el crecimiento a largo
plazo

Michael Koelle

Tras dos décadas de fuerte desempefio econdémico, impulsado
principalmente por las exportaciones de materias primas, el crecimiento se
ha desacelerado considerablemente. Un nuevo impulso al crecimiento de la
productividad y la inversion necesita el respaldo de una economia con una
amplia base empresarial innovadora y competitiva. Esto exigira reformas
estructurales para que los mercados se vuelvan mas competitivos e
innovadores, fortaleciendo el Estado de derecho y la capacidad ejecutoria
del Estado. Reforzar la fiscalizacion de las normas de competencia, luchar
contra la corrupcion, modernizar la funcién publica y aumentar la
independencia y eficacia del poder judicial son tareas prioritarias para
mejorar el entorno empresarial y las infraestructuras publicas. Estas
reformas situarian a Peru en una senda de crecimiento sostenible que
elevaria el nivel de vida de toda la poblacién.
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Introduccién: Retos del crecimiento a largo plazo en Peru

En las ultimas décadas, Peru ha experimentado un importante crecimiento econémico, que ha estado
entre los mas elevados de América Latina. Entre 2002 y 2019, la economia crecio en torno al 5,1% anual,
de media, y el PIB per capita se duplicd con creces. Esto facilito una convergencia de los niveles de vida
hacia los promedios regionales y de la OCDE. Tras la denominada "década perdida" de 1980 (Grafico 2.1)
—caracterizada por hiperinflaciéon, impago de la creciente deuda externa, crisis financiera y una profunda
recesion— la inversion y la productividad se recuperaron gracias a la estabilizacion econdmica y las
reformas estructurales, asi como al refuerzo de las instituciones con el retorno a la democracia en 2001.
Politicas macroecondmicas sélidas, la apertura a la inversion extranjera y al comercio, y algunos de los
yacimientos minerales mas ricos del mundo colocaron a Peru en disposicién de beneficiarse enormemente
del auge mundial de las materias primas de finales de la década de 2000. El crecimiento se vio entonces
impulsado en gran medida por la inversién minera, pero también se extendié a otros sectores, como la
construccion y los servicios. Peru se incorpord al grupo de paises de renta media-alta en 2008 (OECD,
2015;1)).

Grafico 2.1. El crecimiento se aceleré con el auge de las materias primas y posteriormente se

ralentizo
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Fuente: Feenstra, Robert C., Robert Inklaar y Marcel P. Timmer (2015), "The Next Generation of the Penn World Table" American Economic
Review, 105(10), 3150-3182, disponible para su descarga en www.ggdc.net/pwt; Calculos de la OCDE; BCRP; OCDE, Base de Datos de
Perspectivas Econémicas.
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Sin embargo, el crecimiento de Peru se desaceleré a partir de 2014, con el fin del superciclo de las
materias primas. El crecimiento del PIB se fren hasta alrededor del 2,5% anual, y el del PIB per capita
hasta el 0,8%, por debajo de la media de la regiéon y de la OCDE. Con ello se desaceleré el proceso de
convergencia del nivel de vida peruano al de las economias mas avanzadas (como se expone en el
Capitulo 1). Justo antes de la pandemia, en 2019, el PIB per capita de Peru, ajustado por las diferencias
de precios (paridad del poder adquisitivo), ascendia a menos del 30% del promedio de los paises de la
OCDE. La pandemia, que provoco una caida de la actividad mas profunda en Pert que en la mayoria de
los demas paises, supuso un nuevo retroceso en la convergencia de ingresos y significd un duro golpe
econdémico para los mas pobres (Capitulo 3).

Impulsar un crecimiento sostenible a largo plazo es esencial para lograr mejoras duraderas en los niveles
de vida y reducir la pobreza y la informalidad. Esto requiere revitalizar el crecimiento de la productividad
y la inversién en un contexto econémico global menos favorable que en la década de 2000. Ademas, el
prolongado episodio de ralentizacion econdmica muestra que los anteriores motores del crecimiento —una
poblacién econdmicamente activa en expansion, la acumulacion de capital y el sector exportador de
materias primas— resultan insuficientes para sostener un mayor progreso socioeconémico (OECD,
2015p1;). Dinamizar la economia hacia niveles de ingresos elevados requiere fomentar la productividad a
través de una mayor competencia e innovacion y una mejor asignacién de los recursos, asi como una
reactivacion de la inversion publica y privada en sectores cada vez mas diversificados y de mayor valor
agregado.

La naturaleza dual de la economia peruana, alimentada por altas tasas de informalidad, constituye un
lastre para el crecimiento. Coexisten pocas empresas de gran tamafo y elevada productividad laboral con
un amplio sector informal de baja productividad constituido en su mayoria por pequefias empresas que
emplean a cerca del 75% de todos los trabajadores (véase el Capitulo 3). Un sector informal de gran
tamafio y unas diferencias de productividad entre empresas grandes y pequefas muy significativas
merman la productividad agregada en Peru (World Bank, 2022j2;). Al mismo tiempo, el gran costo de la
formalidad, causado por un conjunto de regulaciones demasiado estrictas y una fiscalizacion poco eficaz,
incentiva a las empresas informales a seguir siendo pequefas e improductivas (Ulyssea, 20183)). Esto se
traduce en un circulo vicioso en el que la informalidad generalizada se convierte en la norma.

Avanzar hacia una economia de altos ingresos basada en el conocimiento y la innovacion —respaldados
por una amplia base de empresas productivas y formales— requiere un conjunto de nuevas condiciones
adecuadas. Las anteriores rondas de reformas se centraron sobre todo en un pequefio numero de
instituciones publicas que se convirtieron en "islas de eficiencia" (Guerra Garcia, 1999u4;) con el fin de
garantizar un marco de condiciones favorables —como estabilidad macroecondmica, acceso al capital y
previsibilidad regulatoria— para la relativamente pequefia economia formal, especialmente en el sector de
las materias primas. Sin embargo, conseguir un entorno empresarial que respalde el desarrollo y el
crecimiento de la productividad de una parte mucho mas amplia y diversa de la economia exige reformas
de mayor alcance.

En la siguiente seccidn se establecen las areas prioritarias de reforma, a partir de un analisis del entorno
empresarial de Peru. En el resto del capitulo se examinan sucesivamente estos ambitos y se presentan
recomendaciones de reforma detalladas: promover mercados competitivos e innovadores, reforzar el
Estado de derecho y mejorar la capacidad del Estado para realizar inversiones publicas y prestar servicios.
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Analisis del entorno empresarial en Peru

Peru goza de gran prestigio internacional por su estabilidad macroeconémica y su apertura comercial
(Grafico 2.2). Esto refleja la solidez de sus instituciones econdémicas, derivada de una politica fiscal
sostenible y prudente, un banco central independiente, un marco de regulacion financiera sélido y una
autoridad de supervision financiera bien reconocida. Todo ello ha mantenido la deuda en niveles bajos y
ha contribuido a la acumulacién de importantes reservas de divisas que respaldan el compromiso del pais
con la libre circulacién de capitales. Ademas, Peru ha introducido robustos mecanismos protectores de la
inversion privada, como convenios de estabilidad juridica con los inversionistas.

Grafico 2.2. Per destaca por su estabilidad macroeconémica y su apertura comercial
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Peru ha seguido una politica de apertura econémica sistematica que incluye la liberalizacion del comercio.
Sus aranceles figuran entre los mas bajos de la regidon y son similares a los de Chile. Pert es miembro
integrante de varias alianzas comerciales regionales, como la Alianza del Pacifico, la Comunidad Andina
y el Foro de Cooperaciéon Econdmica de Asia y el Pacifico, y es miembro de 24 tratados de libre comercio
bilaterales y multilaterales. Las exportaciones de bienes y servicios han crecido mas rapidamente en Peru
que en cualquier otro pais de la region en las dos ultimas décadas (Grafico 2.3). Esto ha elevado la
penetracién comercial al 47% del PIB en 2019, una proporcién cercana a la media de ALC, pero superior
a la de otros paises sudamericanos, como Argentina, Brasil y Colombia, que se encuentran a distancias
igualmente grandes de los centros econdmicos mundiales. Sin embargo, aunque la expansién hacia
agroexportaciones no tradicionales ha tenido éxito, las exportaciones estdn muy concentradas en
productos basicos, sobre todo con destino a China (véase el Capitulo 1), lo que reclama una diversificacion
gradual de las exportaciones y una mejora de la posicion de Peru en las cadenas globales de valor.
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Grafico 2.3. Las exportaciones de bienes y servicios crecen por encima del resto de la region
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A pesar de estas claras fortalezas, que han sustentado el gran crecimiento de Peru hasta hace poco, la
competitividad general de su economia esta por detras de la de los paises de la OCDE, incluidos paises
comparables de la region como Chile, Colombia, Costa Rica y México (Gréfico 2.4, Panel A). Entre los
distintos factores que lastran la actividad empresarial destacan dos areas. En primer lugar, las
regulaciones onerosas y la escasa competencia reducen el dinamismo del mercado, desincentivan la
inversion y limitan la innovacién y la "destruccion creativa”, cimientos del crecimiento de la productividad
(Grafico 2.4, Paneles B y C). La percepcion de una elevada carga de regulacion gubernamental
probablemente responda a una combinacion de factores: elevados costes de cumplimiento de la
normativa, escasa calidad de la regulacién y aplicacion deficiente y desigual. El elevado grado de posicion
dominante en el mercado refleja una alta concentracion en muchos sectores.

En segundo lugar, la debilidad del Estado de derecho reduce el atractivo del entorno empresarial de Peru.
Se supone que un Estado de derecho fuerte no sélo protege a los particulares de la arbitrariedad y la
violacién de los derechos de propiedad por parte del Estado, sino que también garantiza la igualdad de
condiciones en las interacciones economicas entre particulares. Asegura la seguridad de los derechos de
propiedad y el cumplimiento de los contratos (Acemoglu, Johnson and Robinson, 2001); Johnson,
McMillan and Woodruff, 20027)), incentivos necesarios para la inversion y la innovacion del sector privado.
Sin embargo, en Peru, la elevada corrupcion y un sistema judicial impredecible e ineficaz hacen que los
derechos de propiedad, en la practica, sean percibidos por la comunidad empresarial como débiles
(Grafico 2.4, Panel D). La escasa eficacia del marco juridico en la resolucion de litigios (Grafico 2.4, Panel
E) limita la disposicion de las empresas a asumir el riesgo de, por ejemplo, firmar contratos con socios
comerciales desconocidos, o emplear a trabajadores en régimen formal, dada la elevada inseguridad
juridica en torno a la interpretacion de la estricta normativa de proteccion del empleo. Podria decirse que
estos riesgos disuaden aun mas la llegada al mercado de nuevos actores, debido a que carecen de la
informacion, la experiencia y los contactos necesarios para desenvolverse en el mundo empresarial
peruano, lo que contribuye al escaso dinamismo y competencia del mercado. Segun el modelo a largo
plazo de la OCDE, un Estado de derecho mas sélido tendria efectos particularmente importantes en el
impulso del crecimiento a largo plazo (Capitulo 1).
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Grafico 2.4. Normativas restrictivas, competencia limitada e instituciones débiles perjudican el
entorno empresarial
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Nota: El Panel A muestra un indicador general del entorno empresarial (el Indice de Competitividad Global) y los Paneles B-E muestran
subindicadores seleccionados. Los indicadores se nutren de diversas fuentes de datos, incluida la Encuesta de Opinion de Ejecutivos, y su
escala va de 0 (peor) a 100 (mejor). Los datos corresponden a 2019. ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRI'y MEX.
Fuente: Indice de Competitividad Global 4.0 del Foro Econémico Mundial.
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Por ultimo, la competitividad de Peru se ve frenada por la mala calidad de sus infraestructuras (Grafico 2.5,
Panel A). A pesar de las importantes inversiones y los considerables avances de la ultima década, en la
que hubo una notable actividad de construccién y modernizacion vial, en particular en grandes carreteras
nacionales, todavia persiste un importante déficit de infraestructuras. El mal estado de las carreteras limita
el acceso de los productores a los mercados nacionales e internacionales en muchas regiones,
especialmente en la sierra y en la selva. Los pocos ferrocarriles que existen se utilizan principalmente
para transportar mineral desde las minas ubicadas en la sierra hasta el mar. La congestién en las
principales arterias comerciales y en el area metropolitana de Lima —que alberga los puertos aéreos y
maritimos mas importantes para el comercio internacional— aumenta los tiempos y costos de transporte,
que también se ven incrementados por ineficiencias y cuellos de botella en la cadena logistica. La mala
calidad de las escuelas y los hospitales, asi como la limitada cobertura de la banda ancha fija y movil
frenan la mejora del capital humano. La principal limitaciéon para construir mas y mejores infraestructuras
publicas es la escasa capacidad ejecutoria del Estado (Grafico 2.5, Panel B). En Perud, es complicado
implementar politicas debido a la escasa coordinacion que hay entre instituciones y niveles de gobierno,
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una funcion publica fragmentada que se caracteriza por un capital humano deficiente y una alta rotacién,
corrupcion elevada, e incentivos difusos y una débil rendicién de cuentas de los funcionarios publicos. En
términos mas generales, la insuficiente capacidad del Estado constituye un obstaculo de primer orden
para la creacion de un marco institucional favorable a una economia de mercado innovadora y
diversificada (OECD, 20151;; World Bank, 2022p2;; IMF, 2022;s)).

Grafico 2.5. La escasa capacidad del Estado dificulta la realizacion de proyectos que cierren las
brechas de infraestructuras

A. Calidad de las infraestructuras, 2019 B. Eficacia del sistema en la implementacion de
100 (100=mejor) 45 politicas, 2023 (5=alta)
4
80 ] 35 ]
M 3
60 25 M
2
40 15
20 !
0.5
0 L L
° 3zesioszgoskycageants EEEESEERIIERESERLELEE

<<
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Fuente: Foro Econémico Mundial, Indice de Competitividad Global 4.0.; y Economist Intelligence Unit.
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Partiendo de este analisis de las condiciones empresariales de Peru, en el presente capitulo se proponen
recomendaciones de reformas para estimular el potencial de crecimiento de la economia, basadas,
cuando resulta posible, en trabajos previos de la OCDE con Peru. La siguiente seccién analiza como
hacer que los mercados sean mas competitivos e innovadores: a través de una politica de competencia
mas fuerte, la simplificacion administrativa, una politica regulatoria mas adecuada, la inclusién financiera,
politicas de I+D, y un mejor aprovechamiento de la apertura comercial de Peru para fomentar mayor
innovacion y diversificacion. La seccion que sigue propone dos vias fundamentales para fortalecer el
Estado de derecho y crear asi un entorno juridico y regulatorio mas predecible: la reforma del sistema
judicial y la intensificacion de la lucha contra la corrupcién. La ultima secciéon examina cémo hacer que el
Estado sea un promotor mas eficiente de inversién y servicios publicos de alta calidad. La reforma de la
funcidon publica es clave para ello, complementada con otras reformas encaminadas a reforzar la
contratacion publica, la gobernanza y la coordinacién en distintos niveles de gobierno, y a modernizar la
gestion y el financiamiento de los proyectos del sector publico. En el Capitulo 3 se analizan otros factores
importantes para el crecimiento, como la capacitacion, la educacién y la formacién, asi como reformas del
mercado laboral.

Fomentar mercados competitivos e innovadores

Promover mercados competitivos con una politica de competencia eficaz

Peru cuenta con un préspero sector privado, en el que abundan las empresas competitivas a escala
internacional. Su régimen en materia de competencia es activo y, en términos generales, se ajusta a las
normas y practicas reconocidas internacionalmente. El Instituto Nacional de Defensa de la Competencia
y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (Indecopi), es un organismo fuerte y bien establecido, que
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goza de buena reputacion tanto a nivel nacional como internacional (OECD, 2018q). El Indecopi esta
facultado para aplicar la legislacion sobre competencia en todos los sectores econdmicos, excepto en el
de telecomunicaciones, que es potestad del Organismo Supervisor de Inversion Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL).

La introduccion de un régimen general de control de las concentraciones en 2021 supuso un paso
importante en el fomento de la competencia. En la mayoria de las jurisdicciones latinoamericanas existen
en la actualidad mecanismos de control de las operaciones de concentracién (OECD, 2022;1q)). En virtud
del nuevo régimen peruano, las fusiones y adquisiciones de empresas con un volumen de negocios
combinado superior a unos 130 millones de ddlares estadounidenses requieren, con caracter previo,
notificacién explicita, examen y autorizacion del Indecopi. Anteriormente, el control de las operaciones de
concentracion se limitaba al sector eléctrico. En 2022 (primer afio completo de funcionamiento del
régimen), el Indecopi recibié 20 notificaciones de operaciones de concentracion.

Sin embargo, muchos mercados de Peru estan dominados por unos pocos grupos empresariales de gran
tamafio, y ello se traduce en una elevada concentracion y una baja percepcion de competencia (véase el
Grafico 2.4, Panel C). La alta concentracion del mercado se constata especialmente en algunos sectores
y productos préximos al consumidor final, como bebidas y productos lacteos (Recuadro 2.1), pero también
se observa en productos y sectores de insumos, como el acero y el cemento (Durand, 201711;). Ademas,
muchas empresas con grandes cuotas de mercado en segmentos individuales, como farmacias, cadenas
de distribucion minorista y bancos, forman parte de un conglomerado (Salazar Vega, 2017[12;). Una
concentracion elevada limita el nimero de competidores en un mercado y, de esta forma, confiere a las
empresas un poder de mercado que puede traducirse en precios mas altos y menos innovacion en la
calidad y diferenciacién de los productos. Esto tiene efectos negativos sobre el poder adquisitivo y el
bienestar de los consumidores. Ademas, una competencia limitada en los primeros eslabones de la
cadena de valor puede provocar distorsiones y pérdidas de productividad en otros posteriores (Bourlés
et al., 201313)).

La concentracidon del mercado es en parte consecuencia de la consolidacion y las fusiones que tuvieron
lugar en los afos anteriores a la introduccion, muy reciente, del régimen general de control previo de las
operaciones de concentracién. De hecho, las posiciones dominantes en el mercado de algunas empresas
son el resultado de fusiones de alto nivel realizadas precisamente justo antes de la entrada en vigor del
citado régimen. Un ejemplo notorio fue la fusién de los dos mayores grupos farmacéuticos minoristas —
con una cuota de mercado combinada de mas del 80%— apenas dos afios después de que el Indecopi
sancionara la concertacion de precios por parte de dichas empresas. Otros factores, como el tamafio
relativamente pequefio del mercado en términos de poder adquisitivo y el alto nivel de informalidad, frenan
la entrada de nuevas empresas que podrian competir con los grandes operadores bien establecidos.

Recuadro 2.1. Medicién del grado de competencia en Pert

A pesar de la impresion generalizada y de los testimonios anecdéticos de elevada concentracion, en
realidad apenas hay evidencia empirica sobre el grado de competencia existente en Peru. Los datos
disponibles se limitan a encuestas de percepcion (por ejemplo, del Foro Econémico Mundial) o a
estudios empiricos de sectores especificos, como los estudios de mercado del Indecopi. En cambio, si
se dispone de datos empiricos comparables y exhaustivos sobre la concentracion industrial en las
economias avanzadas de Europa y Norteamérica (De Loecker, Eeckhout and Unger, 2020;14;; Gutiérrez
and Philippon, 2018y15;; Bajgar et al., 20231¢]), asi como en otros paises de América Latina (Eslava,
Meléndez and Urdaneta, 202117)).

Los resultados del trabajo empirico que se llevé a cabo para este Estudio sugieren un alto grado de
concentracion en varios sectores del pais (Grafico 2.6). La concentracién se mide como la cuota de
valor agregado de las cuatro mayores empresas de cada sector (definido al nivel de dos digitos). El
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analisis se basa en datos a nivel de empresa de la Encuesta Econdmica Anual de 2019. La
participacion en la encuesta es obligatoria para las grandes compafias, lo que garantiza una
representacion adecuada de las mayores empresas de cada sector. Sin embargo, como la cobertura
de pequenas empresas es limitada, la informaciéon sobre el valor agregado total de un sector
procedente de la encuesta se complementa con datos de las cuentas nacionales.

Grafico 2.6. La concentracion es elevada en varios sectores

A. Concentracion industrial por sectores B. Los diez sectores mas concentrados
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Nota: La concentracion se expresa como la cuota de valor agregado correspondiente a las cuatro mayores empresas de cada sector a
nivel de dos digitos, segun las clasificaciones de la contabilidad nacional peruana (ratio de concentracion CR4). Los datos se refieren al
ejercicio 2018.

Fuente: Calculos de la OCDE basados en la Encuesta Econdémica Anual (EEA) de 2019 del INEI.

StatLink Si=ra https://stat.link/7u0r1i

La concentracion es especialmente elevada en los sectores que fabrican productos de consumo
basico, como lacteos, bebidas y aceite de cocina, o prestan servicios esenciales, como las
telecomunicaciones (Grafico 2.6, Panel B). Estos productos se enfrentan a una competencia
internacional limitada y tienen pocos sustitutos nacionales. Por lo tanto, una alta concentracion implica
un mayor potencial para limitar la competencia y traducirse en precios mas elevados para los
consumidores. Por el contrario, sectores como la construccion, la alimentacion y el alojamiento, al igual
que el comercio, presentan escasa concentracion, lo que refleja la presencia de muchos competidores
en estos sectores.

Fuente: Garda, Koelle y Ugarte (de proxima publicacion), "Industry Concentration in Peru". Documento técnico de referencia.

Dado el alto grado de concentracion que tradicionalmente existe en algunos mercados, Peru requiere
contar con una politica de competencia eficaz que haga cumplir las normas relativas a los carteles y al
abuso de posicion dominante, y que promueva la competencia. La politica de competencia es potestad
del Indecopi. La estructura del Indecopi es peculiar, ya que combina una divisién de competencia (con
alrededor de 50 funcionarios) y una division mucho mas grande (con alrededor de 1.300 funcionarios) que
se ocupa de la proteccion al consumidor, las practicas comerciales y de competencia desleales, y los
derechos de propiedad intelectual. El Indecopi engloba el Centro Regional de la OCDE para la
Competencia en América Latina, que ofrece formacion y asesoramiento en materia de politicas a
especialistas en competencia, reguladores y jueces de la region.

Si bien el Indecopi tiene personalidad juridica independiente, una trayectoria institucional consolidada y
reconocimiento publico, ademas de gozar de una alta autonomia funcional, técnica, presupuestaria y
administrativa, el marco legal que rige los hombramientos de altos cargos podria fortalecerse a fin de
salvaguardar a la institucion del riesgo de injerencia politica, dados los importantes intereses econémicos
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que estan en juego en sus decisiones. Asi lo ha recomendado con anterioridad la OCDE (OECD, 20041gj;
OECD, 20189). En concreto, los procedimientos formales deben garantizar que los procesos de
contratacion de altos cargos se basen en criterios de mérito, sean abiertos, se desarrollen de forma
escalonada y estén delegados por el gobierno en un comité de seleccion independiente con una amplia
base. El Consejo Directivo, de designacion politica, no debe tener autoridad en la seleccion de personal.

El riesgo de concertacion de precios y otras formas de comportamiento de cartel es mayor en mercados
mas concentrados, especialmente en los oligopolios con un numero reducido de empresas de tamafio
similar (World Bank, 2021p19)). Indecopi interviene con determinacion en la lucha contra la colusién
(carteles) y cada afo detecta y sanciona varios casos, pero podria ser mas activo en otras areas, como
el abuso de posicién dominante. El hecho de que el Indecopi haya sancionado multiples casos de abuso
de posiciébn dominante en cada afio transcurrido desde 2021, luego de una pausa de 15 afios en la
imposicidn de este tipo de sanciones, es una sefal positiva en esta direccion.

Muchas autoridades de defensa de la competencia estan facultadas para imponer medidas correctivas,
ya sea como condicién para aprobar una operacién de concentracidn o como sancidn por practicas
contrarias a la competencia. Las autoridades de defensa de la competencia peruanas pueden imponer
medidas correctivas tanto conductuales (p. ej., programas de cumplimiento normativo), que se utilizan con
frecuencia, como estructurales (p. ej., 6rdenes de separacién estructural o de desinversion). El Indecopi
no ha impuesto hasta ahora ninguna medida correctiva de caracter estructural (como la desinversion de
determinados activos o lineas de negocio), pero, en principio, esta facultado para hacerlo. Varios paises,
entre ellos Estados Unidos y muchas jurisdicciones europeas, han hecho un uso estratégico de medidas
correctivas estructurales para acabar con cuasi monopolios histéricos. No obstante, cabe sefalar que la
imposicion de soluciones estructurales, al margen del control de las concentraciones (cuando se utilizan
con regularidad como condicidn para la autorizacion de una concentracion), es poco frecuente y, por lo
general, se considera el ultimo recurso, debido a la considerable injerencia en los derechos de propiedad
privada que implicaria (OECD, 202220)).

El Indecopi podria plantearse aumentar el numero de estudios de mercado que realiza y publica. Los
estudios de mercado son muy valiosos, especialmente en el contexto peruano de una persistente alta
concentracion, porque brindan informacién a las autoridades sobre el funcionamiento del mercado, la
dinamica competitiva, las regulaciones que facilitan conductas contrarias a la competencia o dificultan la
entrada al mercado, e incluso pueden revelar indicios de conductas potencialmente anticompetitivas
(World Bank, 202119)). Varios de los procedimientos abiertos por el Indecopi por practicas contrarias a la
competencia tuvieron su origen en informacion y datos obtenidos a partir de un estudio de mercado. Los
estudios de mercado sefialan ademas a los participantes en el mercado que existe vigilancia y
transparencia, desalentando las practicas contrarias a la competencia. También contribuyen a fomentar
una cultura de competencia entre las partes interesadas y el publico en general (OECD, 20189]). Segun
el Indecopi, entre 2015 y 2022 se publicaron 14 estudios de mercado, un promedio cercano a 1,5 por afio,
frente a los promedios regionales y de la OCDE de 2 a 3 por afo.

Los recursos asignados a la division de competencia del Indecopi parecen insuficientes para el
desempeio de sus funciones. Con 46 funcionarios, es decir, aproximadamente 1,4 por cada millon de
habitantes, el tamafio de la divisibn de competencia es significativamente inferior al promedio de los
organismos de competencia de la regién (4 por millén) y de la OCDE (9 por millén) (OECD, 2022(1q)).
Ademas, los miembros de la comisién que dictamina sobre los casos elaborados por la Secretaria Técnica
so6lo trabajan a tiempo parcial, lo que dificulta la especializacion y profesionalizacién de su funcién y
también conlleva riesgos relativos a su independencia. Aunque el presupuesto de la division de
competencia aumento un 60% para cubrir la responsabilidad adicional de evaluacién previa a operaciones
de concentracion, su presupuesto por empleado (alrededor de 50.000 euros) sigue siendo soélo la mitad
de la media latinoamericana y un tercio de la media de la OCDE. A diferencia de lo que sucede en otras
instituciones econdémicas especializadas (como el Banco Central y el supervisor bancario), los sueldos del
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Indecopi no estan desvinculados de la escala salarial general del sector publico. Esto crea dificultades
para atraer y retener a personal altamente cualificado y especializado.

Un conjunto de recursos adecuado requiere tanto recursos propios del Indecopi, como transferencias del
Estado. Entre 2014 y 2022, el Indecopi dependié enteramente de sus ingresos propios para financiarse;
aproximadamente la mitad de su recaudacion proviene de multas, y el resto de otras tasas cobradas a los
usuarios (especialmente en las divisiones distintas de la de competencia). Si bien es cierto que la
recaudacion directa respalda la autonomia del Indecopi, la alta dependencia de las multas puede generar
incentivos perversos en el Indecopi. Ademas, estos recursos pueden ser muy volatiles y estar
condicionados por las sanciones impuestas en unos pocos casos de infraccién a gran escala. En la
mayoria de los paises de la OCDE, los organismos de defensa de la competencia se financian con
ingresos publicos generales. En los paises en los que se autofinancian (parcialmente), estos organismos
suelen depender de una combinacion de fuentes, como las tasas por registro de operaciones de
concentracion (por ejemplo, Canada y Estados Unidos), porcentajes asignados de la recaudacion del
impuesto de sociedades (por ejemplo, Italia y Turquia) o transferencias de los reguladores del sector (por
ejemplo, Portugal). En 2023, el Ministerio de Hacienda volvié a acordar una contribucién con cargo a los
presupuestos publicos generales. Una transferencia anual recurrente del presupuesto del Estado, que
proporcionaria al Indecopi una fuente de ingresos estable y predecible a largo plazo, le permitiria adoptar
un enfoque mas estratégico y de largo plazo para su amplio mandato, que incluye la promocién y
fiscalizacion de la competencia.

Reducir los costos de cumplimiento de la normativa

Las regulaciones del mercado de productos son mas favorables a la competencia en Peru que en la media
de América Latina, pero siguen siendo mas restrictivas que en el conjunto de la OCDE, lo que sugiere un
margen de mejora (Grafico 2.7, Panel A). Esto es especialmente cierto en lo que respecta a la carga
administrativa asociada a la obtencién de licencias y permisos para las empresas de nueva creacion
(Grafico 2.7, Panel B). Esta carga puede suponer un obstaculo para la creaciéon de una empresa formal y
abocar a los empresarios a la economia sumergida o impedirles entrar en el mercado. Facilitar la
concesion de licencias a las empresas es, por tanto, fundamental para reducir los costos de cumplimiento
de la normativa.

Grafico 2.7. Hay margen para hacer que la normativa sea mas favorable a la competencia
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Nota: ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRIl'y MEX.
Fuente: OCDE, Base de Datos de Indicadores de Regulacion del Mercado (PMR) de 2018.

StatLink Sa=m https://stat.link/8wdm2y
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En los ultimos afios, Peri ha promulgado varias reformas para agilizar la concesion de licencias a
empresas. Los obstaculos que todavia dificultan la creacion de una empresa se deben en gran medida a
la complejidad y los retrasos en la obtenciéon de licencias y permisos municipales de actividad y
construccion, que difieren considerablemente de una municipalidad a otra (World Bank, 2022p). Los
Ultimos cambios legales que imponen el uso de procedimientos unificados para determinados tramites
administrativos locales han tardado en aplicarse (CPC, 2022p21)). Durante los primeros meses de la
pandemia de Covid-19, se produjo un fuerte aumento del uso de una plataforma que ya existia para el
registro de empresas (SID-SUNARP) a través de internet —que simplifica algunos tramites, aunque no
todos, para crear una empresa— y desde entonces su utilizacién se ha mantenido alta. Sin embargo, a
pesar de estas mejoras, por el momento no existe una ventanilla Unica para crear una empresa, a
diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en Chile o en Colombia. Existen diferentes modelos de ventanilla
Unica, como los de México, Espafia y Suecia, que integran tramites nacionales y subnacionales
(Recuadro 2.2) y podrian ser buenos ejemplos para Peru.

Recuadro 2.2. Ventanillas tnicas para crear una empresa

En México, aunque todavia no existe una ventanilla Gnica nacional para crear una empresa, algunas
administraciones publicas subnacionales, como la de Ciudad de México y el estado de Yucatan,
ofrecen ventanillas Unicas totalmente digitales que integran tramites municipales, regionales y
nacionales. La ventanilla tnica en Yucatan abarca también transacciones de terrenos y permisos de
construccion.

En Espana, CIRCE es una ventanilla Unica del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo dirigida a
pequefias empresas, tanto para la creacion de empresas como para diversas tareas administrativas
de funcionamiento de las empresas. CIRCE ofrece una plataforma unica en linea que interactia con
otros organismos publicos, como la Seguridad Social. Se ha efectuado una integracién con los
municipios participantes para solicitar licencias locales.

En Suecia, la ventanilla unica verksamt esta gestionada conjuntamente por la agencia de empleo, la
oficina de registro de empresas, la agencia tributaria y la agencia para el crecimiento econémico y
regional. Integra informacion y datos sobre las ayudas publicas disponibles para los empresarios, tanto
relativas al funcionamiento de la empresa (p.ej., finanzas y contabilidad), como a asuntos personales
(p. €j., pensiones).

Fuente: Verksamt; CIRCE; y OCDE (2021): “OECD and the Government of the State of Yucatan launch the Digital Window for investment":
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/oecd-and-yucatan-launch-the-digital-window-for-investment.htm.

Una regulacion mal disefiada reduce los incentivos para que las empresas crezcan y sean mas
productivas. A este respecto, destacan dos tipos de regulaciones que se han tratado en otros apartados
del presente Estudio. En primer lugar, el disefio del sistema del impuesto corporativo, con multiples
regimenes tributarios para las pequefas empresas, incentiva a las empresas a seguir siendo pequefas
(véase el Capitulo 1). Las empresas se subdividen en unidades mas pequefias —una forma de
organizacién claramente menos eficiente— para poder acogerse a regimenes fiscales mas favorables. La
unificacion de estos regimenes del impuesto sobre sociedades, tal como se recomienda en el Capitulo 1,
mejoraria los incentivos al crecimiento de las empresas présperas y al logro de una mayor productividad
a través del aumento de la eficiencia empresarial. En segundo lugar, la alta informalidad laboral de Peru
disminuye la productividad debido a los escasos incentivos a la acumulacion de capital humano, por
ejemplo, a través de la formacion en el trabajo (Jaramillo and Escobar, 202222). La alta informalidad
también perjudica la competencia en Peru, al igual que en otros paises de América Latina (Eslava,
Meléndez and Urdaneta, 2021;177), pues reduce el numero de empresas formales (y relativamente
grandes) que operan en cada mercado, ya que las empresas informales (no sujetas a costosas
regulaciones e impuestos) ejercen una competencia desleal contra las empresas formales. Una legislacion
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laboral estricta, en particular una normativa que obliga a readmitir a un trabajador tras un despido juzgado
ilicito por un tribunal laboral, reduce los incentivos para contratar trabajadores fijos y formales (véase el
Capitulo 3). Este tipo de normativa de readmision es poco comun en los paises de la OCDE vy, teniendo
en cuenta las deficiencias del sistema judicial (véase mas adelante), podria constituir una barrera
innecesaria.

De manera mas general, en la division del Indecopi no dedicada a asuntos de competencia existe un
mecanismo ya establecido para revisar y eliminar regulaciones excesivas, a través de la Comision de
Eliminacion de Barreras Burocraticas. La comision puede desechar requisitos, tasas y restricciones
incluidos en normativas o practicas administrativas que obstaculicen de forma ilegal o injustificada el
acceso a una actividad econémica o su ejercicio. Los asuntos son presentados ante la comisién por las
partes interesadas y el publico en general, o son investigados de oficio por el Indecopi, en ocasiones a
través de sus oficinas regionales. Se trata de un mecanismo de gran alcance, ya que la comisién consigue
eliminar unas 670 barreras burocraticas al afio y ofrece, ademas, incentivos para que las entidades revisen
y eliminen voluntariamente mas barreras burocraticas antes incluso de plantearselas a la comisién (unas
6.000 al ano). EI mecanismo podria reforzarse aun mas reformando el estricto requisito profesional que
obliga a los procuradores de los gobiernos locales a recurrir todos los casos, sin tener en cuenta los
fundamentos para ello. Si bien es cierto que durante el proceso de apelacion el dictamen del Indecopi
sigue vigente, estas apelaciones automaticas son costosas y aumentan la incertidumbre regulatoria.
Segun el Indecopi, la mayoria de sus decisiones son confirmadas en ultima instancia. La introduccién de
un mecanismo de seguimiento sistematico de las decisiones relativas a la eliminacion de obstaculos
administrativos, la creacidon de una nueva comision consultiva permanente sobre la calidad regulatoria y
un aumento significativo de la formacién de los funcionarios publicos en materia de cargas administrativas
son mejoras recientes bienvenidas. Sin embargo, los recursos de la comision y de su secretaria técnica
se han visto sometidos recientemente a una gran presién debido al notable aumento de casos, por lo que
seria conveniente considerar un incremento de los recursos. Las mesas de trabajo para el dialogo
sectorial, en las que participan agentes publicos y privados, son otro mecanismo utilizado en Peru para
identificar cuellos de botella normativos y administrativos.

Las autoridades podrian ir un paso mas alla y adoptar en mayor grado enfoques estratégicos para revisar
las posibles barreras administrativas, con vistas a fomentar activamente la competencia. Por ejemplo,
Colombia, con la asistencia técnica de la OCDE, llevé a cabo una revision sistematica de las regulaciones
del sector de las bebidas, que aporté recomendaciones especificas para eliminar o sustituir normativas
(DNP, 202223)). Por su parte, Chile, Australia y Portugal realizaron amplios estudios de los procedimientos
de concesion de licencias en sectores estratégicos y sus efectos sobre la inversion y la expansion de las
empresas, que desembocaron en reformas de simplificacion normativa (Cavassini et al., 2022p241). En
Peru, estas revisiones regulatorias sectoriales podrian integrarse sistematicamente en los estudios de
mercado del Indecopi, que ya formulan recomendaciones sobre la conducta de mercado de empresas
privadas y entidades publicas. El Indecopi recibe actualmente asistencia técnica del Grupo del Banco
Mundial para revisar la competencia en determinados sectores a nivel regional. El desarrollo en curso de
una Politica Nacional de Competencia, la revision prevista de las cadenas de tramite, asi como la futura
aplicacién de evaluaciones a posteriori del impacto de las regulaciones, brindan oportunidades adicionales
para afianzar tales planteamientos estratégicos. Sera importante garantizar que estos nuevos desarrollos
sean complementarios y que haya interaccion con la comisién del Indecopi. En términos mas generales,
la experiencia de algunos paises de la OCDE con consejos nacionales de productividad podria ser util
para Peru. Estas instituciones hacen un seguimiento de las tendencias, evaltuan las politicas y formulan
recomendaciones para mejorar la productividad y la competitividad (Cavassini et al., 202125). Por
ejemplo, en Australia y Chile los consejos nacionales de productividad, en el marco de su mandato mas
general, se encargaron de elaborar estudios sobre licencias.
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Avanzar en la modernizacion de la politica regulatoria

Peru ha realizado importantes progresos en su marco de politica regulatoria en los ultimos afos. En
sintonia con las recomendaciones propuestas por la OCDE en su Estudio de Politica Regulatoria (OECD,
2016y26)), se ha instaurado un érgano de supervision regulatoria en la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM) y se han creado por ley varios instrumentos para elevar la calidad regulatoria a través de la mejora
de la transparencia, la previsibilidad y la evaluacién. Entre ellos figuran la simplificacion de tramites
administrativos, la valoracion ex ante del impacto de la regulacion, la evaluacion ex post y la implicacién
de las partes interesadas. Esto esta en consonancia con los principios clave de la Recomendacién del
Consejo de 2012 sobre politica regulatoria y gobernanza.

El primer paso hacia la mejora del marco de politica regulatoria en Peru consistio en realizar un analisis
de la calidad regulatoria de los procedimientos administrativos, centrandose en los mas extendidos y con
mayor impacto econémico. El resultado fue la simplificacién y normalizacion de muchos procedimientos.
Segun la PCM, el proceso de analisis se repetira automaticamente cada tres afos. Ello brindara un
importante mecanismo para elevar la calidad del acervo de regulaciones existentes, sobre todo mientras
no se aplique activamente una evaluacion ex post sistematica.

Tras un periodo de transicién, en el que se pusieron a prueba en algunas entidades publicas (por ejemplo,
agencias regulatorias) con el apoyo de la OCDE, en 2022 se hizo obligatorio al analisis de impacto
regulatorio (AIR) ex ante. En la primera fase, toda la legislacion primaria propuesta por 55 entidades
publicas del Estado, incluidos todos los ministerios, debe someterse a una AIR. Esta previsto que otras
entidades estatales y los gobiernos subnacionales sigan este planteamiento en una fase posterior. Las
AIR requieren un analisis exhaustivo del problema normativo en cuestion, una evaluacion basada en datos
empiricos de posibles soluciones alternativas con sus correspondientes costos y beneficios econémicos,
sociales y ambientales, y el desarrollo de criterios de seguimiento y evaluacién (PCM, 2021;277). Una
Comision de Calidad Regulatoria —formada por el 6rgano de supervision de la PCM, el Ministerio de
Economia y Finanzas y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos— se encarga del control de calidad
y evallia y aprueba las propuestas de AIR presentadas por los ministerios. De conformidad con las mejores
practicas, la Comision puede devolver las AIR con deficiencias para su revision (OECD, 20212g)). En mayo
de 2023, una nueva Ley General de Mejora de la Calidad Regulatoria unifico las distintas disposiciones
legales.

La participacion efectiva de los distintos actores afectados es un elemento importante de una buena
politica regulatoria, ya que establece un mecanismo de intercambio de informacion con quienes soportan
los costos o se benefician de las normativas (OECD, 20212g1). Aunque ya existian algunas formas de
contacto con todos los actores afectados, como la prepublicacion de propuestas legislativas, la plena
aplicacién de la EIR obligara a las autoridades a involucrar activamente a todos los afectados. Con la
introduccién de una agenda regulatoria anual en 2023, las partes interesadas tendran una mejor vision de
conjunto y mas tiempo para prepararse y asi participar de forma significativa en las propuestas
regulatorias. Se trata de un avance alentador que supondra un aumento significativo de la implicacion de
los actores afectados en Peru.

Tras estos importantes cambios positivos en el marco normativo, el reto ahora radica en su aplicacion
conforme a las mejores practicas, empezando por los principales organismos del Estado que participaron
en la primera fase. Es esencial que las autoridades hagan un seguimiento y continden mejorando el
proceso gracias a las experiencias de esta implantacion de la AIR. Pert también podria beneficiarse de
las experiencias de otros paises. México, por ejemplo, cuenta con un proceso bien establecido y
sistematico de AIR e participacion de los actores afectados que no solo estd mas avanzado que el de
otros paises latinoamericanos, sino que también se considera una buena practica en comparacion con el
conjunto de la OCDE. El registro central en linea de México contiene todas las prepublicaciones de
normativas, las AIR completadas y las respuestas de las autoridades (OECD, 2020j29)).
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Las AIR exigen un alto nivel de capacitacion técnica de los funcionarios. Aunque el 6rgano de supervision
regulatoria ha impartido una sélida formacion a los funcionarios y ofrece asistencia técnica, podria ser
necesario ampliar la preparacion y capacitacion a otras entidades mas alla del centro de gobierno
(ministerios clave cercanos al poder ejecutivo, por ejemplo, la PCM o el Ministerio de Economia y
Finanzas), especialmente en los gobiernos locales. Ademas, las AIR recurren a una gran cantidad de
datos a la hora de estimar los costos y beneficios para los distintos agentes econdémicos y grupos sociales,
lo que podria crear un cuello de botella. Teniendo en cuenta los importantes recursos y el tiempo que
requiere la elaboracion de una AIR, las autoridades deben garantizar que se use acorde al alcance y al
posible impacto de la regulacién examinada; México y Corea, por ejemplo, exigen que la AIR sea
proporcional al impacto previsto de la normativa (véase el Recuadro 2.3).

La gestion de una reforma tan ambiciosa pasa por fortalecer la Comision de Calidad Regulatoria y dotarla
de recursos suficientes para mantener una Secretaria Técnica de alta calidad. La Secretaria no so6lo debe
realizar el control de calidad, sino que también debe ofrecer formacion, asistencia técnica a las autoridades
encargadas de la ejecucion y labores de seguimiento y evaluacién. Si bien esta prevista una importante
auditoria independiente de la reforma al cabo de cuatro anos, sera igualmente importante realizar un
seguimiento ininterrumpido del establecimiento de la AIR con el fin de documentar los ajustes necesarios
y las posibles mejoras. Ademas, el éxito de la evaluacién prevista depende de la disponibilidad de datos
estadisticos adecuados para medir el impacto de la AIR en las empresas, los ciudadanos y otras partes
interesadas.

Una limitaciéon del nuevo marco de politica regulatoria es que solo es obligatorio para las leyes y
normativas propuestas por el Ejecutivo, no por el Congreso; una situacion similar a la de muchos paises
de la (OECD, 20212s)). Los congresistas cuentan con una secretaria que les asesora sobre los aspectos
juridicos y constitucionales de los proyectos de ley, pero no sobre los aspectos presupuestarios,
econdmicos o sociales. Aunque cada proyecto de ley recibe un dictamen formal de la comisién competente
del Congreso, la limitada capacidad técnica lo reduce en la practica a una comprobacién de los requisitos
formales (OECD, 20162¢]). Por ejemplo, de una muestra de proyectos de ley debatidos en la Comision
Econdmica del Congreso, el 94% no iban acompafados de un analisis costo-beneficio (CPC, 2022p21)).
Una opcidn para reforzar la capacidad técnica y analitica seria crear un servicio de analisis econémico y
social propio del Congreso. Tal servicio estaria a disposicién de los congresistas, y se podria recurrir a él
para solicitar asesoramiento y apoyo de expertos técnicos. Por ejemplo, en Estados Unidos, la Oficina
Presupuestaria del Congreso (CBO, por sus siglas en inglés), ademas de su funcién como institucion fiscal
independiente (IFI), facilita a senadores y congresistas evaluaciones independientes y no partidistas de
los costos e impactos de los proyectos de ley (OECD, 201630). En el Reino Unido, la Unidad de
Supervision de la Camara de los Comunes (Scrutiny Unit) presta apoyo a la evaluacién de los proyectos
de ley por parte de comisiones parlamentarias, y coordina la evaluacién selectiva a posteriori de la
legislacion. En Suecia, una unidad similar, que colabora estrechamente con las comisiones
parlamentarias, también puede encargar evaluaciones a expertos externos.

Recuadro 2.3. Evaluaciones de impacto regulatorio e implicacion de las partes interesadas en
paises de la OCDE

La practica de la AIR en México comprende el uso de umbrales para llevar a cabo analisis que sean
proporcionales al impacto previsto de la regulacion. Las evaluaciones especializadas analizan los
efectos sobre la competencia, la gestion de riesgos, el comercio y los derechos de los consumidores,
entre otros. Las autoridades tienen la obligacién de responder por escrito a los comentarios recibidos
durante las consultas publicas a las que son sometidas las propuestas normativas. Las respuestas a
los comentarios se afiaden a la propuesta regulatoria, accesible al publico.
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La reforma de la politica regulatoria de Corea de 2018 introdujo el requisito de que el analisis sea
proporcional a la relevancia de la regulacion. La consulta a las partes interesadas se lleva a cabo por
distintas vias, como conferencias virtuales, reuniones publicas, correo electrénico y cartas. Dos centros
publicos de investigacion independientes prestan apoyo al analisis coste-beneficio, ofrecen orientacion
y formacién y realizan evaluaciones de la politica regulatoria.

Fuente: OCDE (2021), Indicadores de Politica Regulatoria y Gobernanza, 2021: Corea y México.

Potenciar la inclusidn financiera y promover la competencia financiera

La inclusion financiera y las tecnologias para realizar pagos digitales pueden favorecer una mayor
competencia, al ampliar las posibilidades de eleccién de los consumidores a través de mejor informacion
y acceso al financiamiento, y al atraer a mas participantes a las plataformas y los mercados formales. Se
ha constatado que las tecnologias de pago sin efectivo han mejorado la competitividad de los
distribuidores minoristas tradicionales y el cumplimiento de las obligaciones fiscales en México (Higgins,
forthcomings1)), fomentando asi la competencia y la formalizacion. Asimismo, la abundante informacion
sobre transacciones econémicas inherente a la tecnologia financiera puede reducir la economia informal
y los flujos financieros ilicitos (OECD, 201832)). La formulacion de politicas debe orientar estas tendencias
y garantizar que sean beneficiosas para estimular la competencia.

La inclusion financiera en Peru es baja (Grafico 2.8). Pocos peruanos tienen acceso a una cuenta
bancaria, una tarjeta de crédito o una sucursal bancaria. En cierta medida, esto refleja la escasa oferta de
servicios bancarios comerciales fuera de las grandes ciudades, ya que muchas ciudades de provincia sélo
estan atendidas por el Banco de la Nacién, de propiedad estatal. A diferencia de otros bancos estatales
de América Latina, el Banco de la Nacién no compite con bancos privados, sino que gestiona las
transacciones financieras del Estado y lleva a cabo la implementacion de politicas de inclusion financiera
para lo cual ofrece cuentas corrientes y de ahorro basicas. Actualmente se esta desplegando la Cuenta
DNI —una cuenta de ahorro digital para todos los ciudadanos (empezando por las personas en situacion
de pobreza o pobreza extrema) accesible simplemente con el documento nacional de identidad (DNI)—y
se esta integrando con sistemas nuevos de pago digital (véase mas adelante). Sin embargo, la baja
inclusién financiera también es un reflejo del limitado grado de conocimientos financieros, confianza en
las instituciones financieras y cultura financiera, como ha puesto de relieve la generalizacion de las
retiradas anticipadas de ahorro de los fondos de pensiones.

El sistema bancario comercial privado esta relativamente concentrado (Grafico 2.8, Panel C). Esto no
implica necesariamente que los bancos tengan poder de fijacién de precios en todos los segmentos del
mercado, ya que las asociaciones regionales de crédito y ahorro, las cooperativas, las instituciones de
microfinanza y diversos proveedores de crédito al consumo no pertenecientes al sector bancario compiten
en diferentes areas del mercado. La presencia de este tipo de instituciones financieras no bancarias es
mayor en Perd que en el resto de la region (Grafico 2.8, Panel B). Sin embargo, la experiencia del
segmento de préstamos a pequefias empresas en Peru muestra que una mayor concentracion de
prestamistas restringe el acceso al financiamiento, especialmente para potenciales empresas de nueva
incorporacion, lo que a su vez conduce a una mayor concentraciéon y una menor competencia en los
mercados de productos (Burga and Céspedes, 2021(33)). En términos mas generales, la competencia
bancaria es importante para el crecimiento, al fomentar la denominada destruccién creativa (Bertrand,
Schoar and Thesmar, 2007 34)).
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Gréfico 2.8. El acceso al financiamiento es bajo en términos relativos
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Nota: En el Panel B, en "Sucursales bancarias" se incluyen bancos comerciales e instituciones financieras no bancarias (asociaciones de
crédito y ahorro, cooperativas, entidades de microfinanza). En el Panel C, la concentracion se refiere a la proporcién de activos en manos de
los 3 mayores bancos. Informacion del afio 2021.

Fuente: Banco Mundial, Base de Datos Global Findex; Banco Mundial, Base de Datos de Desarrollo Financiero Global; Fondo Monetario
Internacional, Encuesta de Acceso Financiero (FAS).

StatLink Sz https://stat.link/Thdnaq

Los sistemas de pago en Peru se han caracterizado tradicionalmente por una falta de competencia que
se traduce en altas tasas de interés en las tarjetas de crédito y elevadas comisiones (INDECOPI, 202135)).
Durante mucho tiempo, hubo en el mercado adquirentes integrados verticalmente que gestionaban en
condiciones de exclusividad tarjetas de un unico emisor; Visa (69% de las tarjetas) y su adquirente Niubiz
(76% de los pagos con tarjeta) tenian la mayor cuota de mercado. En 2020, los adquirentes cambiaron a
un modelo multitarjeta, pero siguen integrados verticalmente con los emisores de tarjetas, lo que reduce
los incentivos a favor de la competencia en condiciones de igualdad. El crecimiento exponencial de las
billeteras digitales durante la pandemia ha alterado los sistemas de pago en Peru y ha aumentado la
proporcidon de transacciones sin efectivo. La autoridad monetaria, que habia sentado las bases
regulatorias para estos avances mucho antes de la pandemia (Vega and Vasquez, 2022;3¢]), actué de
forma oportuna e impuso la interoperabilidad de las billeteras digitales para fomentar la competencia y
consolidar la adopcion de sistemas de pago sin efectivo. Habra que seguir vigilando la evolucion
competitiva de este dinamico mercado y determinar si son necesarias nuevas medidas regulatorias; para
ello, el Banco Central y la autoridad de defensa de la competencia podrian establecer un sistema de
informacion conjunto.

La mayoria de las tarjetas de pago y de las cuentas de billetera digital son emitidas por bancos
pertenecientes a uno de los principales conglomerados industriales peruanos, que cuentan con fuerte
presencia en sectores de consumo, como seguros, supermercados, comercio minorista no alimentario,
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farmacias y elaboracion de productos alimentarios. Esto proporciona a los conglomerados empresariales
acceso a volumenes potencialmente elevados de datos sobre clientes que pueden ayudarles a obtener
una ventaja frente a sus competidores en muchos mercados. El acceso privilegiado a datos,
especialmente por parte de empresas en disposicion de actuar como "guardianes" del acceso a los
mercados, es una de las cuestiones mas preocupantes desde el punto de vista de la competencia en
relacion con los conglomerados (OECD, 2020377) y, de modo mas en general, en los mercados digitales
(Nicoletti, Vitale and Abate, 20233s;; OECD, 2022j39]). Estos motivos de preocupacion se extienden a
plataformas como las aplicaciones de reparto a domicilio y de taxi, muy activas en Peru. Seria util que las
autoridades hicieran un seguimiento de estos mercados —como el efectuado por el Indecopi a través del
estudio de mercado del sector Fintech en marzo de 2023- y obtuvieran informacién sobre el uso de estos
datos privados, con el fin de evaluar las posibles implicaciones para la competencia.

Diversificar las exportaciones y ascender en la cadena de valor

Las exportaciones estdn muy concentradas en bienes primarios y productos béasicos (véase el Capitulo
1). La mineria, la agricultura y la energia representan el 85% de todas las exportaciones. El suelo peruano
es rico en yacimientos minerales, y el pais es el segundo productor mundial de cobre y uno de los
principales exportadores de oro, plata, zinc, plomo y estafo. Esta sélida posicion se explica por unas
dotaciones naturales privilegiadas, pero también por la implementacion decisiva de politicas que
promueven la estabilidad macroeconémica. También contribuyen las sélidas garantias constitucionales a
la seguridad de las inversiones extranjeras y nacionales, en forma de acuerdos de estabilidad juridica que
prevalecen mas alla de los cambios legislativos durante un periodo de tiempo acordado. En cambio, los
tratados de libre comercio favorecen en menor medida las exportaciones de minerales, puesto que los
aranceles unilaterales de los principales importadores ya son en su mayoria muy bajos.

Esta fuerte especializacion en materias primas limita la complejidad y el valor agregado de las
exportaciones peruanas. Pert ocupa el puesto 105 de 130 en el indice de Complejidad Econémica a
escala mundial. Se sitta en los primeros peldafos de las cadenas globales de valor (CGV), lo que significa
que una gran parte de las exportaciones peruanas se transforman en terceros paises en otros bienes de
exportacion (es decir, presenta una elevada participacion "hacia adelante" en las CGV). Esto, y el hecho
de que China sea su mayor socio comercial, hizo que Peru se beneficiara enormemente del auge de las
exportaciones y la construccion en China (Arnold et al., 2023j5). La otra cara de la moneda es que la
economia peruana también es muy vulnerable a las fluctuaciones de la economia china. Esto se volvié a
poner de manifiesto recientemente durante la pandemia, pero también después de 2014, cuando el
superciclo mundial de las materias primas llego a su fin (véase el Epigrafe 2.1.).

Diversificar gradualmente las exportaciones y elevar la posicion de Peru en las cadenas de valor
mundiales constituye todo un reto. Si bien se vislumbran oportunidades de futuro, especialmente en la
mineria cuprifera y la produccién de litio (que sera esencial para la transicion ecolégica mundial),
incorporar productos mas diversificados y complejos al conjunto de las exportaciones impulsaria la
productividad y reforzaria la solidez de la economia. En Peru, ya se han logrado buenas experiencias en
agroindustria, turismo, metalmecanica y silvicultura, que pueden servir de ejemplo de diversificacién y
modernizacién con éxito de la estructura productiva (OECD, 2016401). Esto contribuiria a crear empleos
de mayor calidad y a aumentar los ingresos, sobre todo en los sectores manufacturero y de servicios, un
reto importante para la economia peruana (véase el Capitulo 3). Se han desarrollado con éxito
experiencias de diversificacion en el sector primario, en el que Perl se ha orientado hacia productos
agricolas de alto valor. El pais se ha convertido en uno de los principales exportadores mundiales de
productos horticolas frescos, como esparragos, uvas y arandanos (Recuadro 2.4). En otros productos
basicos, como el platano o el café, Peru ha optado por nichos mas selectos, como el comercio justo, los
productos ecoldgicos y los de origen unico. Peru también ha aumentado sus exportaciones de servicios,
sobre todo en el ambito del turismo, aprovechando su rico patrimonio cultural y arqueolégico y su creciente
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reputacion como destino culinario. Sin embargo, las exportaciones de servicios siguen representando solo
el 5% del comercio total, un porcentaje similar al de otros paises.

Hay margen para aprovechar la apertura tanto al comercio como a los flujos internacionales de capitales
con el fin de diversificar y mejorar ain mas las exportaciones peruanas. Los datos empiricos sobre la
diversificacion de las exportaciones agricolas sefialan la importancia de varios factores propicios
interrelacionados: los tratados de libre comercio abren mercados exteriores a nuevos productos (Mincetur,
2015p1)); instituciones estatales fuertes, como los organismos de control sanitario y fitosanitario, ayudan
a las empresas exportadoras a cumplir los estrictos requisitos de conformidad y certificacion de los
mercados de exportacion (Vasquez, 2015p2)); infraestructuras complementarias, como proyectos de riego
a gran escala, reducen los costos de producciéon y comercializacion (Monjaras Saldafia, 201443)); los
regimenes fiscales y laborales especiales dirigidos al sector agricola también tienen este efecto
(Castellares and Martinez, 2023441); y las agencias de promocion de las exportaciones ayudan a las
empresas a establecerse en mercados extranjeros (Volpe Martincus and Carballo, 2008u45). Ademas,
otros factores ya comentados en este capitulo, como mejoras de las infraestructuras de transporte
(puertos, aeropuertos y sus congestionadas carreteras de acceso), el refuerzo del entorno empresarial y
la simplificacién regulatoria, aumentarian los incentivos de compafiias privadas a invertir en sectores con
alto potencial exportador.

Recuadro 2.4. Cémo Peru se convirtié en el mayor exportador de arandanos del mundo en una
década

Perd empezo a producir arandanos por primera vez en 2010. Para el afo 2020, se habia convertido
en el mayor exportador y el segundo productor mundial. En 2022, el sector export6 por valor de 1.400
millones de ddlares (el 0,6% del PIB y el 2% de las exportaciones) y empled a 120.000 trabajadores
durante la temporada alta. Los arandanos fueron introducidos desde Chile por un agroempresario
peruano, que los adapté de forma éptima a las condiciones locales en colaboracién con universidades
peruanas y extranjeras. El clima templado de Peru permite su produccion durante todo el afio con altos
rendimientos.

Al principio, la mayor parte de la producciéon se concentré en la costa norte de Pert, donde los
proyectos de irrigacion a gran escala acababan de transformar franjas desérticas en tierras agricolas
productivas. La produccion y exportacion de arandanos estuvo encabezada por empresas que ya
habian adquirido experiencia y forjado cadenas de suministro como exportadores lideres de otros
productos horticolas frescos, entre ellos uvas, esparragos y paltas. Desde entonces, la produccién se
ha extendido a otras regiones costeras. El sector es muy dinamico y atrae a muchos nuevos
competidores, de modo que la cuota de mercado de la empresa mas grande se redujo del 60% en
2013 a menos del 20% en la actualidad.

Fuente: BID (2022), Los arandanos y la promesa de la innovacién agricola en América Latina. https://blogs.iadb.org/ideas-
matter/en/blueberries-and-the-promise-of-agricultural-innovation-in-latin-america/ y http:/arandanosperu.pe.

El éxito de otros paises como Costa Rica (véase el Recuadro 2.5) en la diversificacion de las
exportaciones, incluso mediante la atraccién estratégica de inversion extranjera directa (IED), hace
patente la importancia de prestar mas atencién a las agrupaciones (clusteres) industriales y a las cadenas
de suministro nacionales. Las interacciones entre las empresas nacionales y las multinacionales a las que
abastecen generaron importantes beneficios indirectos en términos de productividad y empleo en Costa
Rica (Alfaro-Urefia, Manelici and Vasquez, 20224¢]). En la Republica Checa, la atraccion estratégica de
IED con un alto potencial de innovacion y la creacion de empresas conjuntas entre compafias
multinacionales y empresas locales contribuyeron al éxito del pais a la hora de generar efectos
secundarios positivos en distintos ambitos (OECD, 2020u7;). A menudo, estos efectos indirectos tienen
caracter local (Greenstone, Hornbeck and Moretti, 2010us)), razén por la cual paises como Costa Rica y
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la Republica Checa hacen hincapié en estrategias que promuevan clisteres de empresas. Sin embargo,
cualquier estrategia de diversificacion de las exportaciones también debe tener en cuenta las limitaciones
que suponen las especiales condiciones geograficas de Perd, en particular su ubicacion apartada
(Salinas, 2021p9)). Profundizar en la integracion regional, en particular con los paises de la Alianza del
Pacifico, donde las distancias entre puertos son mucho mas cortas, entrafia un potencial especialmente
significativo en Perl. Las redes multinacionales de IED que ya existen podrian constituir un punto de
partida prometedor, dada la importancia de las compafias multinacionales para el comercio internacional
(Cadestin et al., 2018s0)).

Recuadro 2.5. La experiencia de Costa Rica en el aprovechamiento de la IED para forjar una
economia moderna y diversificada

La transformacién productiva de Costa Rica hizo que el pais pasara de ser una economia basada en
la exportacion de materias primas agricolas, a convertirse, en una primera fase, en un destino
privilegiado del ecoturismo y en un importante productor de microchips, y, uUltimamente, en un
exportador lider de instrumentos médicos, TIC y otros servicios de consultoria intensivos en
conocimiento. Un flujo estable de IED, sobre todo en el sector manufacturero y procedentes de Estados
Unidos, ha promovido este cambio hacia exportaciones de mayor valor agregado.

El éxito de Costa Rica en la diversificacién econdmica es el resultado de condiciones favorables, en
muchos casos respaldadas por politicas decididas. La estabilidad macroeconémica y los compromisos
adquiridos hace tiempo de apertura al comercio y a los flujos de capital, una situaciéon geografica
favorable —cercana a los principales mercados— y una sélida proteccién de los derechos de propiedad
hacen del pais un destino atractivo para la inversion. Costa Rica utilizé las zonas francas para dirigir
de forma transparente su apoyo a sectores estratégicos de alto valor agregado y crear clusteres
econdémicos, potenciando las conexiones de la cadena de valor y los beneficios indirectos, también
para las empresas nacionales. Por ultimo, instituciones publicas fuertes y eficaces, especialmente las
agencias de promocion de la inversion y la exportacién no sélo ayudan a las empresas extranjeras a
establecerse, sino que también promueven activamente los vinculos entre empresas, en particular con
las nacionales. Las evaluaciones sugieren que estos programas lograron generar beneficios indirectos
(Rodriguez-Alvarez and Monge-Gonzalez, 201351]). Costa Rica evalué periodicamente dichas politicas
de apoyo y las adaptoé a las circunstancias cambiantes. Por ultimo, condiciones propicias como una
infraestructura adecuada, estabilidad politica, acceso universal a la salud y la educacion y un fuerte
compromiso con la sostenibilidad contribuyeron a atraer inversores extranjeros.

Fuente: (OECD, 2023s2;; OECD, 2016ys3)) Estudios econdmicos de la OCDE: Costa Rica.

Para el éxito de las exportaciones, es importante contar con una cadena logistica que funcione bien y que
conecte clusteres de exportaciones con las terminales de transporte maritimo y aéreo. La evidencia
empirica de Peru arroja luz sobre, por ejemplo, la importancia de las carreteras que conectan las regiones
productoras con los puertos (Volpe Martincus, Carballo and Cusolito, 201754)) y de un sistema de
tramitacién de transacciones comerciales eficaz, en particular en materia aduanera (Carballo et al.,
2023;s5)). Pert ha realizado importantes avances en estos ambitos, por ejemplo, con la introduccion de
una ventanilla aduanera unica y aplicaciones en linea para estimar los retrasos en los tramites de aduana
en tiempo real. Asimismo, se han reducido considerablemente los plazos de tramitacién de los controles
sanitarios y fitosanitarios de las exportaciones agricolas, aunque aun queda margen de mejora. Sin
embargo, la congestion del trafico en torno a los puertos, especialmente en el Callao, que gestiona el 50%
del volumen total de mercancias transportadas por via maritima y el 90% del volumen total de
contenedores, incrementa los costos logisticos (CPC, 2022p21)). Es necesario proseguir y priorizar
iniciativas como la ampliacién de los puertos regionales y la construccion de carreteras de circunvalacion.
Ademas, cuando las condiciones geograficas lo permitan, por ejemplo, a lo largo de la costa, la inversion
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en ferrocarril —como el proyecto propuesto para el transporte combinado de pasajeros y mercancias a
través de una linea que conecte Lima con las regiones vecinas— contribuiria a la descongestion vy, al
mismo tiempo, ayudaria a avanzar en la descarbonizacion (véase el Capitulo 1). Las conexiones
intermodales con el transporte de mercancias por carretera, por ejemplo, desde las zonas agricolas de la
sierra, podrian aumentar aun mas la utilidad del ferrocarril. En general, el desarrollo de zonas de
exportacion y de logistica de exportacién deben coordinarse estrechamente para evitar cuellos de botella
(véase en el Recuadro 2.6 el estudio de un caso en Arequipa).

Recuadro 2.6. Diversificacion econdmica regional: el caso de Arequipa

Arequipa, la segunda ciudad mas grande de Perl, con cerca de un millén de habitantes en su area
metropolitana (un 10% del tamafio de Lima), es la capital de una regiéon cuya superficie duplica
aproximadamente la de Irlanda. Aunque la mineria aporta casi una cuarta parte del PIB de la region,
sectores como la construccion y las TIC han crecido con especial fuerza en los ultimos anos. Arequipa
alberga varias universidades de renombre —entre ellas una publica bien dotada gracias al canon
minero— que proveen de licenciados cualificados, especialmente en ciencia, tecnologia, ingenieria y
matematicas, y realizan actividades de investigacion que contribuyen a la innovacién en la region.

El gobierno regional tiene previsto fomentar las exportaciones de servicios de alta tecnologia mediante
la creacion de un polo minero y la apertura de un parque empresarial tecnolégico. Un proyecto de
irrigacion a gran escala habilitaria nuevas tierras agricolas para la produccion orientada a la
exportacion, pero lleva anos paralizado. La mejora de las infraestructuras, especialmente las
interconexiones con los puertos maritimos, reduciria los costos de transporte y la contaminacion
ambiental.

Mejorar la innovacién y el apoyo a la I+D

La innovacion y la adopcidon de nuevas tecnologias son elementos clave para elevar la productividad de
los sectores y las empresas. El gasto publico y privado en investigacion y desarrollo (I1+D) es bajo
(Grafico 2.9). En 2019, Peru solo dedico el 0,16% del PIB a I+D, menos que cualquier otro pais de la
regiéon y bastante menos que el promedio de los paises de la OCDE, que ronda el 2%. Sin embargo, esto
constituye una mejora en el tiempo: en 2012, soélo el 0,06% del PIB se destind a I+D. La pandemia
evidenciéo aun mas la importancia de la inversion publica en ciencia, tecnologia e innovacion. Desde
entonces, el financiamiento cientifico publico ha seguido aumentando (Bertelsmann Stiftung, 2022;s6)). Sin
embargo, las carencias de capital humano, sobre todo a nivel regional, la fragilidad de los derechos de
propiedad intelectual y una cultura cientifica aun incipiente, que no genera una masa critica de
investigacion basica, limitan los incentivos para dedicarse a la I+D (CONCYTEC, 2020;57).

El Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CONCYTEC) y el Ministerio de la Produccion
(PRODUCE) ofrecen a empresas y centros de investigacion distintos instrumentos de apoyo a la I+D.
Algunos de ellos son la concesion de subvenciones competitivas para investigacion basica y aplicada,
incentivos fiscales a la 1+D y centros de apoyo a empresas, como los Centros de Innovacién Productiva y
Transferencia Tecnolégica (CITE) regionales. El Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo
brindan apoyo internacional al Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Peru y a la
adopcién de tecnologia por parte de las empresas del sector privado.

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023




82|

Gréfico 2.9. El gasto en I+D es bajo
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Casi todos los paises de la OCDE ofrecen incentivos fiscales para estimular la 1+D realizada por empresas
privadas. La evidencia a nivel internacional ha mostrado que se trata de una herramienta eficaz (Guceri
and Liu, 2019ss)), especialmente en el caso de las empresas mas pequenas que, por lo general, estan
sujetas a mayores trabas financieras (Dechezleprétre et al., forthcomingise;; OECD, 2020s0)). En Peru, en
2016 se introdujeron incentivos fiscales a la 1+D en forma de desgravaciones mas favorables del gasto en
I+D, en linea con las recomendaciones del Estudio Multidimensional inicial de la OCDE (OECD, 2015(1)).
Sin embargo, el interés mostrado ha sido limitado - en 2019 solo se gast6 alrededor del 18% del
financiamiento total disponible para incentivos fiscales a 1+D, a pesar de que la mayoria de las solicitudes
presentadas por las empresas fueron aprobadas (CONCYTEC, 20221). Con el tiempo se han realizado
varios ajustes, como el incremento de la tasa de desgravacion hasta el 240% para empresas pequefas y
medianas en la ultima version del programa (2023-2025). Las autoridades deben seguir evaluando el
programa para obtener informacion sobre su impacto y realizar ajustes en futuras versiones. Por ejemplo,
una de las deficiencias es la limitada capacidad para transferir deducciones fiscales en el tiempo, lo que
reduce los incentivos a la participacidon de pequefias empresas y empresas de nueva creacion,
susceptibles de tener pérdidas u obligaciones tributarias limitadas durante varios afios. Para corregir esto,
Peru podria seguir los pasos de paises como Chile, Colombia y México y convertir en crédito fiscal al
menos parte de la desgravacion mejorada del gasto en I+D. Una medida adicional que va un paso mas
alla —utilizada, por ejemplo, en Australia, Canada, Noruega y el Reino Unido, y propuesta en Chile— seria
hacer que los créditos fiscales fueran reembolsables, al menos para las pequefias empresas (OECD,
2022;62)).

La investigacion y la innovacién todavia son incipientes en Peru. Por ejemplo, los articulos en revistas
cientificas o las solicitudes de patentes en relacién con la poblacién estan por debajo de los niveles
generales de los paises de la OCDE, y la gran mayoria (92%) de las solicitudes de patentes son
presentadas por no residentes (CONCYTEC, 2023s3]). Peru esta modernizando su sistema de apoyo a la
ciencia, la tecnologia y la innovacion. Esto incluye la elaboracién de una nueva politica nacional de ciencia,
tecnologia e innovacion, y un proyecto integrado con el apoyo del Banco Mundial con tres ejes
estratégicos: economia sostenible y resiliencia al cambio climatico, salud y transformacién digital. El reto
para Peru sera crear una masa critica de investigacién de alta calidad que resulte, al mismo tiempo,
relevante para abordar los retos estructurales del pais. Ademas, aunque la mayor disponibilidad de
programas de becas en la ultima década contribuy6 a aumentar el nimero de postgraduados peruanos
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formados en universidades extranjeras lideres mundiales, uno de los retos reside en atraer e integrar a
estos cientificos en las instituciones de investigacidon peruanas. Estos investigadores también suelen tener
vinculos con instituciones extranjeras, que podrian resultar utiles para aumentar la colaboracion
internacional en materia de investigacion. Un ejemplo a tener en cuenta en Peru es el Sistema Nacional
de Investigadores (SNI) de México, que otorga por concurso reconocimientos académicos, incentivos
econdmicos y condiciones mas favorables para la investigacion.

Peru podria mejorar la vinculaciéon de sus politicas de 1+D con otros objetivos de politica industrial, como
la ampliacion de la diversificacion (véase mas arriba), la mejora de la seguridad alimentaria o la transicion
a una produccién energética neutra en emisiones de carbono. Todos estos ambitos requieren un alto
grado de innovacion, asi como la adopcion de tecnologias avanzadas. Para alcanzar estas metas, Peru
necesita aumentar la capacidad de adquirir conocimientos en ciencias ambientales y campos afines —
incluida la formacion técnica y cientifica (véase el Capitulo 3)— y desarrollar ecosistemas de innovacion
en estas areas. Por ejemplo, como se detalla en el Capitulo 1, Peru alberga un alto potencial en energias
renovables, como la solar y la edlica, y en tecnologias de futuro, como el hidrégeno verde. Este potencial
podria explotarse para aumentar la participacion en la mineria sostenible, de cara a la previsible demanda
asociada a la transicién ecoldgica mundial (por ejemplo, de cobre vy litio). Los conflictos sociales en la
mineria también suelen girar en torno a cuestiones ambientales (seguridad del agua, contaminacion del
aire y del agua), que podrian evitarse con tecnologias de produccidon mas avanzadas y limpias desde el
punto de vista ambiental. A este respecto, Peru podria aprovechar la mayor disponibilidad de
financiamiento internacional para el desarrollo y la adopcion de tecnologias limpias.

Reforzar el Estado de derecho

Continuar la lucha contra la corrupcion

La corrupcién obstaculiza el crecimiento, al afectar a la provision y la calidad de los bienes y servicios
publicos, desviar recursos publicos, distorsionar la asignacion de capital y mano de obra en la economia,
reducir la capacidad del sector publico para corregir externalidades y socavar la confianza en las
instituciones publicas (Olken and Pande, 2012;s4). Las formas de corrupcién mas nocivas son aquellas en
las que los objetivos publicos no coinciden con intereses privados, ya que estos ultimos pueden
compartirse con los burdcratas y pervertir los incentivos mediante el soborno (Banerjee, Mullainathan and
Hanna, 2012ps)). La corrupcién genera condiciones de competencia desiguales que favorecen a las
empresas que incurren en practicas corruptas, otorgandoles una ventaja injusta sobre sus competidores.
También puede elevar los costos de la actividad empresarial, al incrementar la burocracia e imponer
gastos adicionales a las compafias, que se ven obligadas a pagar sobornos para conseguir contratos,
permisos o licencias. Esto puede conllevar menor rentabilidad, una contraccién de la inversién y, en ultima
instancia, puede incidir negativamente en la productividad y limitar el crecimiento econémico. La
corrupcion también socava la capacidad del sector publico para aplicar politicas, recaudar ingresos y
hacer cumplir leyes y normativas con arreglo a criterios de interés general.

Peru ha logrado algunos progresos en la aplicacion de medidas anticorrupcion en los ultimos afios (Shack,
Pérez and Lozada, 20226)). Partiendo de la Politica y el Plan Nacionales de Integridad y Lucha contra la
Corrupcion, que estan en proceso de actualizacién, y en consonancia con las recomendaciones del
Estudio de la OCDE sobre Integridad de 2017 (OECD, 2017e7)), las autoridades incorporaron la Secretaria
de Integridad Publica (encargada de la lucha contra la corrupcion) en la Presidencia del Consejo de
Ministros, promulgaron una reforma electoral para reforzar los mecanismos internos de rendicion de
cuentas de los partidos, sistematizaron las declaraciones publicas de bienes e intereses de politicos y
funcionarios, y reforzaron el sistema nacional de control. La Contraloria General de la Republica (CGR),
en su calidad de entidad fiscalizadora superior, desempefa un papel clave en la formulacion, orientacion
y ejecucion de las politicas de control externo.
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La percepcion de corrupcion sigue siendo alta en Peru (Grafico 2.10). Ademas, los indicadores sugieren
que el control de la corrupcion se ha erosionado con el tiempo, tras alcanzar un punto de inflexion maximo
poco después del restablecimiento de la democracia en 2001, propiciado a su vez por la revelaciéon de
pruebas de casos de corrupcidon generalizada que implicaron a altos cargos politicos, jueces y
empresarios (McMillan and Zoido, 2004ss)). En las encuestas de opinién, incluso durante la pandemia de
COVID-19, los peruanos mencionan sistematicamente la corrupcion como el problema mas importante al
que se enfrenta el pais. Los escandalos de soborno vy trafico de influencias a alto nivel han implicado a
todos los poderes del Estado y podrian haber contribuido a aumentar la notoriedad de la corrupcién. La
mayoria de los presidentes de los ultimos afos se han enfrentado a procesos penales por presunta
corrupcion. El soborno en el sector publico y la corrupcion judicial son las areas en las que Peru es
especialmente vulnerable (Grafico 2.10, Panel D).

Grafico 2.10. Indicadores de corrupcion
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Cada afio se pierde cerca del 3% del PIB a causa de la corrupcioén, segun la Contraloria General de la
Republica (CGR, 2022pg; Shack, Pérez and Portugal, 2020(70}). Esto representa alrededor del 14% del
gasto publico total, si bien hay disparidades notables entre distintos niveles del sector publico, sectores y
regiones. El desvio de fondos por corrupcion equivale al 22% de todo el gasto en los gobiernos regionales,
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el 30% en el sector del transporte y las comunicaciones, el 20% en el sector educativo y el 15% en el
sector sanitario. Precisamente estos sectores son esenciales para cerrar las brechas en infraestructuras
y en la provision de servicios sociales a todos los peruanos (véase mas adelante y en el Capitulo 3). Por
lo tanto, la corrupcién perjudica especialmente a los mas vulnerables, privandoles de servicios publicos
esenciales. El desvio de fondos suele ser mas notable en las regiones del sur, en su mayoria pobres y
rurales, que también reciben la mayor parte de los canones mineros. Sin embargo, alcanza su nivel mas
alto en el Callao, parte del area metropolitana de Lima, donde el 40% de todo el gasto publico se pierde
por culpa de la corrupcion.

Peru se encuentra inmerso en una importante remodelacion de su Sistema Nacional de Control, iniciada
con una reforma promulgada en 2017. Un elemento clave de esta reforma es la introduccién gradual por
parte de la CGR del "control concurrente”, un mecanismo de supervision continua a lo largo del ciclo de
un proyecto. Este enfoque se aplicé de forma experimental en algunos grandes proyectos emblematicos
de infraestructuras, como las obras realizadas para los Juegos Panamericanos de 2019 celebrados en
Lima.

En Peru, pocas irregularidades identificadas por las auditorias acaban con la imposicion de sanciones
para los funcionarios publicos implicados, incluso si la auditoria recomienda el procesamiento judicial
(Shack, 2020(71)). Esto refleja en gran medida las deficiencias del sistema judicial (analizadas en la
siguiente subseccién). La posibilidad de ser descubierto no es incentivo suficiente para desalentar la
corrupcion. Por lo tanto, los mecanismos preventivos destinados a disuadir, detectar y corregir
irregularidades en una fase temprana del ciclo del proyecto son especialmente importantes en Pera y en
Ameérica Latina en general. Algunos paises de la regién, como Colombia y Brasil, han adoptado
recientemente mecanismos en esa linea, y otros como México estdn considerando su adopcion (OECD,
2021[727). Ademas, la introduccion de un sistema basado en la prevencion, la correccidén temprana y la
gestién de riesgos representa un cambio cultural frente a un sistema de control tradicional y punitivo (CGR,
2021731). Sin embargo, un sistema de este tipo requiere la colaboracion de muchas instituciones (CGR,
Secretaria de Integridad Publica, autoridades nacionales encargadas de la adjudicacion de contratos e
infraestructuras y oficinas de auditoria interna) para evitar la duplicidad o la pérdida de esfuerzos, como
ha ocurrido en el pasado (OECD, 201774). Reforzar los vinculos y la interaccion fluida entre las auditorias
concurrentes y la politica anticorrupcion en general, por un lado, y mejorar el marco de la adjudicacion de
contratos publicos (véase mas adelante), por otro, redundaria en cierta complementariedad y, en ultima
instancia, en una mayor eficacia de los esfuerzos.

Los mecanismos de control externo promovidos por la Contraloria General de la Republica resultarian
mucho mas efectivos si estuvieran acompafados del fortalecimiento de las funciones de control interno
de las entidades publicas. En mas de la mitad de las entidades publicas peruanas los sistemas de control
interno o no existen o son muy rudimentarios (CGR, 20227s)). Al parecer, uno de los principales problemas
es la falta de rendicion de cuentas y de adecuacion del control interno a los objetivos y al funcionamiento
cotidiano de las entidades (OECD, 2017p7). Muy pocas entidades cuentan con oficinas de auditoria
interna que asesoren a la alta direccidén sobre la adecuacion de los procesos de control y la gestion de
riesgos. La mayoria de los paises de la OCDE utilizan un sistema de control interno a tres niveles, en el
cual las oficinas de auditoria interna se complementan con funciones corporativas como el cumplimiento,
las unidades de recursos humanos y contabilidad, y el control de los gerentes sobre sus areas de
responsabilidad; los elementos de cada nivel estan definidos por estandares internacionales reconocidos
(véase el Recuadro 2.7). Peri ha hecho importantes avances en esta direccion con el modelo de
integridad preventivo promovido por la Secretaria de Integridad Publica (SIP). Uno de sus pilares son las
Oficinas de Integridad Institucional, con funciones corporativas de apoyo a los érganos de linea y alta
gerencia que, si bien reciben apoyo funcional por parte de la SIP, reportan en ultima instancia al mas alto
nivel dentro de cada entidad. Este es un paso en la direccién correcta, ya que fortalece la supervision y el
apoyo al proceso de gestion de riesgos de la entidad y, por lo tanto, contribuye a la prevencion de la
corrupcion y la promocion de la integridad. Sin embargo, deberia haber una separacion de
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responsabilidades de las funciones de auditoria y control (OECD, 201976]). Un siguiente paso consistiria
en el establecimiento de oficinas de auditoria interna, asesores independientes de alto nivel que reportan
directamente al 6rgano rector de una entidad (es decir, la junta directiva o el ministerio del que depende
una entidad) que proporcionarian un nivel adicional de seguridad.

El Gobierno debe garantizar ademas la coordinacién de la politica anticorrupcién en todas las instituciones
del Estado, con el objetivo final de mejorar su €ficiencia y eficacia. En particular, Peru podria aprovechar
la oportunidad para analizar el entorno institucional actual de su sistema de integridad e identificar
posibilidades para mejorar su direccion, coordinacion y coherencia. Es importante que el Gobierno asuma
el liderazgo politico de la orientacién general de estas politicas y garantice un enfoque coherente en todas
las entidades publicas pertinentes. Esto deberia basarse en las mejores practicas internacionales y en la
informacion extraida de programas experimentales. Por ejemplo, las evaluaciones de los proyectos piloto
de control concurrente sugieren una excelente relacion costo/resultado, ya que por cada sol invertido se
ahorran 6 soles en sobrecostos del proyecto (Shack, Portugal and Quispe, 2021(771). A pesar del éxito de
los proyectos piloto, su escasa utilizacion se debe a la falta de recursos asignados. Antes de llevar a cabo
auditorias concurrentes, mas alla de los proyectos de mayor relevancia, sera importante comprobar que
su alcance guarda una proporcionalidad con el riesgo de corrupcidn y los recursos en juego en cada
proyecto (OECD, 20207g)).

Recuadro 2.7. El modelo de las tres lineas de defensa del control interno

El estandar internacional general para los sistemas de control interno en entidades publicas sigue el
modelo de “tres lineas de defensa” (OCDE, 2017[67]; lIA, 2013[79]):

» La primera linea corresponde a los mandos medios de las unidades operativas, quienes asumen y
gestionan los riesgos en su area de responsabilidad. Esto incluye supervisar y monitorear a su
personal.

* La segunda linea corresponde a funciones corporativas fuera de las unidades operativas, pero dentro
de la jerarquia corporativa y cadena de control de cada entidad que proporcionan tareas especializadas
que apoyan tanto a la linea gerencial como a la alta gerencia. Dichas funciones corporativas incluyen
cumplimiento, recursos humanos, contabilidad y otras como las financieras o el control de calidad
dependiendo del giro de actividad de cada entidad. Aqui se encuentran las Oficinas de Integridad
Institucional del Peru.

» La tercera linea corresponde a la auditoria interna, una funcién que de acuerdo con estandares
internacionales reconocidos ofrece evaluacién y aseguramiento independiente de los procedimientos,
la gobernanza y la gestion de riesgos de una entidad directamente al 6rgano de gobierno de la entidad
(por ejemplo, junta directiva, ministerio responsable). La distincion clave con respecto a la segunda
linea es el nivel de independencia de las actividades diarias y de las estructuras internas de gestién y
presentacion de informes de la entidad. Existen diferentes acuerdos: algunos paises (como el Reino
Unido y Brasil) optan por un modelo centralizado en el que una agencia gubernamental dedicada
incorpora todas las unidades de auditoria interna, y otros tienen auditores internos adjuntos a cada
entidad.

Los auditores externos adscritos a la entidad fiscalizadora superior (CGR en Peru) complementan estas
funciones con el escrutinio y la supervision. Es importante destacar que las entidades fiscalizadoras
superiores no deberian participar en la auditoria interna; y en los paises donde las funciones de
auditoria interna estan centralizadas, las mismas estan adscritas a otras entidades (por ejemplo, el
ministerio de finanzas del Reino Unido).

En cambio, en Peru existen Oficinas de Control Institucional (OCI) que dependen de la CGR, con un
rol mas orientado a supervisar y velar por el cumplimiento de la normativa que a asesorar a la direccion
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sobre los procesos, y los funcionarios tienden a percibirlas como punitivas. Al mismo tiempo, la
presencia de estas oficinas suele crear confusion, difuminar la responsabilidad y limitar la implicacién
de la direccion en el control interno, ya que estiman que es responsabilidad de la OCI.

Fuente: (OECD, 2017;s77) Estudio de la OCDE sobre la Integridad en el Peru: Reforzar la integridad del sector publico para un crecimiento
incluyente.

En términos mas generales, la lucha contra la corrupcion requiere de una estrategia integral en la que las
medidas de control preventivo se complementen con reformas del sector publico que reducen las
oportunidades de incurrir en actos de corrupcion, garantizan una transparencia total para aumentar la
probabilidad de deteccidén y mejoran la concordancia de los incentivos privados de politicos y funcionarios
con los objetivos de las politicas publicas. Es probable que el progreso en la lucha contra la corrupcion
sea gradual y se necesita voluntad politica y perseverancia para mejorar continuamente las instituciones
y politicas a lo largo de varios afos. Las medidas incluyen el disefio de regulaciones, la simplificacion de
procedimientos administrativos, la reforma de la funcién publica, la adjudicacién de contratos publicos, la
descentralizacion, y la garantia de una fiscalizacion eficaz y efectiva por parte del poder judicial (OECD,
201879)), temas todos ellos que se tratan en otras partes de este capitulo. Asimismo, una reorganizacion
de las finanzas subnacionales debe contemplar la reduccién de los incentivos y oportunidades de
corrupcion (véase el Capitulo 1). En general, deben redoblarse los esfuerzos para reforzar los sistemas
de integridad de las entidades subnacionales (OECD, 2021(s0). Ademas, el buen funcionamiento
institucional requiere un Servicio Civil profesional y ético como pilar fundamental, y los altos cargos de los
organismos, ministerios y empresas publicas deben fomentar el comportamiento ético con el ejemplo. Por
ultimo, la simplificacion y la unificacién de los procedimientos administrativos, por ejemplo, en las compras
publicas, reducirian el numero de irregularidades detectadas que se deben a simples errores, mejorando
la eficacia de los sistemas de control para disuadir la corrupcion.

La regulacién y la transparencia de los grupos de presion y del financiamiento politico son herramientas
importantes para garantizar la participacion inclusiva y justa de diferentes actores en el proceso de toma
de decisiones publicas, y evitar que intereses particulares se apoderen de las politicas (OECD, 202113
OECD, 2017s2)). En Peru, la financiacién politica ilicita procedente de actividades econémicas prohibidas,
como el narcotréfico, la mineria y la silvicultura ilegales, se considera un asunto relevante, al igual que la
asociacién de miembros del Congreso con intereses particulares, por ejemplo, en la educacién privada.
Peru fue pionero en la regién al aprobar su Ley de Gestion de Intereses en 2003, y en los ultimos afios
ha avanzado en varias areas, como las declaraciones de bienes y de conflicto de intereses de los
candidatos politicos, los registros publicos de visitantes en todas las entidades importantes, los "periodos
de enfriamiento" (espera antes y después de ocupar ciertos cargos) que deben respetar los funcionarios
publicos, y el establecimiento de sanciones penales para los receptores de financiacion politica ilicita o no
declarada. Sin embargo, varias de las disposiciones ya promulgadas, como la celebracién de elecciones
primarias internas para designar a los candidatos de los partidos, aun no se han aplicado. Tales
disposiciones serian especialmente importantes en el contexto de la debilidad cronica de los partidos
politicos en Perd, que a menudo son muy personalistas, efimeros y carecen de una amplia base de
afiliados (Levitsky and Cameron, 2003s3); Vergara and Augusto, 2022(s4]), por lo que son particularmente
susceptibles de ser dominados por intereses particulares.
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Mejorar el desemperio del sistema judicial

Un sistema judicial independiente y eficaz es vital para fomentar la confianza en una buena gobernanza
y en las instituciones y crear un entorno empresarial atractivo (OECD, 2022ss;; World Bank, 2017(s¢)). La
proteccion de los derechos de propiedad, la adecuada aplicacion de las normativas y el cumplimiento de
los contratos privados requieren un sistema judicial eficaz (Palumbo et al., 2013;7;). A su vez, estas
instituciones protegen los rendimientos de los inversores, reducen los costos de transaccion y disuaden
comportamientos oportunistas, incentivando asi el ahorro, la inversién y los complejos intercambios
econdmicos que son la base del comercio y la especializacion. Esta demostrado que la lentitud de los
tribunales reduce significativamente el crecimiento econdémico, especialmente en sectores donde las
relaciones contractuales con los proveedores son cruciales. (Amirapu, 2021is;). Unas instituciones
judiciales accesibles, justas y eficientes también contribuyen a que el crecimiento sea mas integrador, a
disminuir la pobreza y la desigualdad y a potenciar las oportunidades (OECD, 2021s9)).

El desempeno del sistema judicial peruano esta por debajo de los paises de la OCDE y también de otros
pares de la region (Grafico 2.11). Tanto las empresas como los ciudadanos consideran que el sistema
judicial carece de transparencia y accesibilidad (Grafico 2.11, Paneles A y B) y es ineficaz e ineficiente a
la hora de resolver litigios (Grafico 2.11, Panel C). Esto ultimo refleja en parte los grandes retrasos en la
resolucion de expedientes y el elevado costo de la representacion judicial. Los tribunales peruanos tienen
que hacer frente a una importante acumulacién de casos, que ha aumentado durante la pandemia de
COVID-19 (Poder Judicial, 2022j907). Sin embargo, la mala imagen de la justicia no sélo refleja ineficiencias
en su administracion, sino también la percepcion de falta de imparcialidad. Mas del 80% de los peruanos
no se sienten tratados en pie de igualdad ante la ley (Latinobarometro, 202191). El control de la corrupcién
judicial es menor que en cualquier pais de la OCDE (véase el Grafico 2.10, Panel D).

Peru se halla actualmente inmerso en un ambicioso programa de modernizacion de su complejo y
fragmentado sistema judicial (Recuadro 2.8). Tras anteriores intentos fallidos de reforma, las autoridades
aprovecharon la ocasién a raiz de un escandalo de trafico de influencias y corrupcion a alto nivel en el
poder judicial que recibié gran cobertura mediatica (World Bank, 2019e2]). Esto desembocé en el informe
de la comisién Wagner y sus recomendaciones sobre la reforma de la justicia. Estas recomendaciones se
reflejan en la vigente Politica Publica de Reforma del Sistema de Justicia, 2021-25, cuya aplicacién se ha
visto frenada hasta ahora por volatilidad politica e inestabilidad en el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos.

En Pera, una proporcion significativa de los jueces (61%) estd contratada bajo modalidades de corta
duraciéon y pueden ser destituidos facilmente de su cargo (Cuadro 2.1). Este porcentaje aumento
bruscamente en 5 puntos porcentuales durante la pandemia de COVID-19 (CPC, 202221;). Al margen del
sistema de seleccién por méritos de los jueces titulares, existen dos mecanismos para el nombramiento
de jueces interinos. En primer lugar, los jueces titulares pueden ser contratados con caracter interino para
una funcién de nivel superior a aquella para la que fueron inicialmente nombrados (los llamados jueces
provisionales). En segundo lugar, los jueces supernumerarios son contrataciones temporales que no se
seleccionan mediante concurso publico de méritos. Por ejemplo, podrian ser elegidos de la lista de
candidatos que no superaron el proceso de seleccion. Un sistema similar se utiliza para los fiscales. En
un intento por limitar la independencia judicial, el régimen autoritario generalizé el nombramiento de jueces
interinos en la década de 1990 (Lovaton Palacios, 2017/93)).
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Grafico 2.11. Desempeiio del sistema judicial
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Nota: Los datos se refieren a los ultimos afios disponibles. Panel A: 2021; Panel B: 2020; Panel C: 2019; Panel D: 2019; Panel E: 2022; Panel
F: 2020. El Panel A refleja las percepciones de los lideres empresariales, mientras que el panel B se basa en entrevistas realizadas a
ciudadanos por Latinobarémetro.

Fuente: Panel A: Economist Intelligence Unit, Business Environment Indicators; Panel B: Latinobarémetro; Panel C y D: indice de Competitividad
Global 4.0 del Foro Econémico Mundial; Panel E: World Justice Project, indice del Estado de Derecho; Panel F: Banco Mundial, Doing Business.

StatLink Sa=P https://stat.link/dxbp9k

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/dxbp9k

90 |

Recuadro 2.8. El sistema judicial peruano
El sistema de justicia peruano consta de cinco instituciones constitucionalmente auténomas:

o El Poder Judicial es el poder independiente del Estado que administra justicia en todos los
tribunales excepto el Tribunal Constitucional, y emplea a todos sus jueces.

e EIl Tribunal Constitucional, cuyos miembros son elegidos por el Congreso, es la ultima
instancia en asuntos constitucionales, incluidos los derechos constitucionales individuales.

o El Ministerio Publico — Fiscalia de la Nacidn investiga y enjuicia los casos penales, y emplea
a todos los fiscales.

e La Junta Nacional de Justicia (JNJ) selecciona, nombra, evalla y destituye a jueces y
fiscales. Se cred en 2020 después de que su institucidon predecesora se viera inmersa en un
gran escandalo de corrupcién y trafico de influencias.

e La Academia de la Magistratura forma y acredita a jueces y fiscales futuros y en ejercicio, y
coopera con la CNJ en las evaluaciones del desempeno de éstos.

Ademas, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (MINJUSDH), dependiente del Poder
Ejecutivo, desarrolla y supervisa las politicas publicas en el sector de la justicia, protege los derechos
humanos y garantiza el acceso a la justicia. Emplea a procuradores publicos, que representan los
intereses del Estado ante los tribunales, y a defensores publicos; y aplica mecanismos alternativos de
resolucién de conflictos. El presupuesto de todas las instituciones del sistema de justicia lo propone el
Ministerio de Economia y Finanzas y se somete a votacion en el Congreso.

Fuente: (World Bank, 201992)).

Cuadro 2.1. Distribucién de los jueces por tipo de nombramiento

Junio de 2022
Titular . Interino - Total
Provisional Supernumerario

Jueces supremos 8 (14%) 48 (86%) 0 56
Jueces superiores 399 (50%) 377 (48%) 15 (2%) 9
Jueces especializados o mixtos 801 (40%) 320 (16%) 905 (45%) 2026
Juzgados de paz letrados 162 (25%) 0 481 (75%) 643
Total 1370 (39%) 745 (21%) 1401 (40%) 3516

Nota: Los tribunales especializados son competentes en un ambito del Derecho (civil, penal, mercantil, laboral, administrativo, etc.). En las
zonas rurales, pueden ser de jurisdiccion mixta. Son la primera instancia para muchos casos. Los juzgados de paz se ocupan de disputas
civiles de poca entidad, que no superan limites monetarios especificos, asi como de asuntos de familia.

Fuente: Poder Judicial, Boletin Estadistico Institucional No 02-2022, Anexo No 6.

Esta dependencia excesiva de jueces interinos puede afectar a la independencia, la calidad y la eficacia
del sistema judicial. En primer lugar, da lugar a una elevada rotacion de jueces, por traslado, destitucion
0 busqueda de otro empleo mas estable. La sustitucion de un juez en mitad de un juicio puede afectar
significativamente a la rapidez, eficacia, coherencia y previsibilidad de la resolucién del caso. Una elevada
rotacion también limita la especializacion de los jueces en areas especificas del derecho o en
caracteristicas estructurales de los procesos, e impide la acumulacion de capital humano, que es crucial
para que un sistema de justicia desarrolle saber hacer especializado y adquiera mayor capacidad. En
segundo lugar, los nombramientos interinos no se realizan mediante procesos de seleccion competitivos
y pueden dar lugar a la designacion de jueces no cualificados o sin experiencia. En tercer lugar, la
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precariedad del empleo temporal y el poder poco transparente y arbitrario sobre los jueces que tienen
otras partes interesadas de dentro y fuera del sistema de justicia menoscaban la independencia judicial y
crean importantes conflictos de intereses. Esto es especialmente cierto en lo que se refiere a los
nombramientos judiciales, dado el amplio grado de autonomia profesional que la funcién de juez precisa
y el caracter vinculante y definitivo de las resoluciones judiciales a la hora de aplicar y hacer cumplir la
ley. El caracter provisional de los jueces puede hacerlos mas susceptibles a influencias externas y dar
lugar a decisiones sesgadas o injustas y, posiblemente, a corrupcion.

Hay varios elementos que amenazan con socavar la independencia de los jueces titulares (Figueroa
Gutarra, 2020i94)). Los procesos iniciales de nombramiento carecen de las garantias necesarias para un
proceso justo, y el panel de contratacién dispone de un gran poder discrecional. No existe una carrera
profesional establecida para los jueces, ya sea a través de un sistema de ascensos basado en la
antigiiedad (habitual en paises de tradicion juridica romanista) o mediante la participacion en concursos
profesionales abiertos para tribunales superiores (habitual en paises de tradicién juridica anglosajona).
Los jueces en activo deben renovar su nombramiento cada 7 afios (y la evaluacion de su actuacion se
realiza cada 3,5 afos). La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha dictaminado en repetidas
ocasiones que esto constituye una violacién del principio de independencia judicial consagrado en la
Convencién Interamericana de Derechos Humanos.

Para lograr una mayor autonomia del poder judicial, Peru podria plantearse reforzar la independencia de
los jueces titulares y reducir el elevado recurso a los jueces interinos. Hay que tener en cuenta varias
cuestiones interrelacionadas para alcanzar estos objetivos. En primer lugar, la creaciéon de mas puestos
permanentes requiere una mejor planificacion estratégica de los recursos humanos. Aunque muchos
jueces interinos son asignados a tribunales supuestamente temporales encargados de descarga procesal,
la naturaleza persistente de estos arreglos sugiere la existencia de carencias estructurales y no tanto
puntuales. En segundo lugar, esfuerzos coordinados entre el Poder Judicial y el Ministerio de Economia
y Finanzas podrian traducirse en un presupuesto mas predecible y adecuado para el Poder Judicial. Para
ello, habria que mejorar la identificacion y la justificacion de las necesidades presupuestarias del Poder
Judicial. En tercer lugar, una definicién mas clara y transparente del proceso de nombramiento y de la
carrera profesional de los jueces aumentaria su independencia, generaria incentivos profesionales
contrarios a la corrupcion y reduciria la necesidad de cubrir puestos de forma interina. En cuarto lugar,
una mejora del proceso de evaluacion del desempefio de los jueces podria contribuir a una gestion eficaz
de los recursos humanos. En quinto lugar, al igual que en el caso de los funcionarios publicos (véase mas
adelante), unos salarios que reflejen mejor el grado de responsabilidad, en lugar del tipo de contrato,
ayudarian a trazar itinerarios profesionales y a establecer los incentivos deseados.

El uso de sistemas modernos con tecnologia digital en la tramitacién de expedientes y la gestién de los
tribunales puede mejorar la accesibilidad y la eficiencia de los tribunales (World Bank, 2019e2;; OECD,
2020p95)). Ademas, generan gran cantidad de datos estadisticos detallados, que aumentan la transparencia
y pueden utilizarse para identificar mejor los cuellos de botella y orientar los recursos de forma mas
adecuada. Los sistemas digitales de tramitacion de procedimientos judiciales se han introducido en
muchos paises de la OCDE, como Nueva Zelanda, Portugal y el Reino Unido, como parte de planes mas
amplios de modernizacion de los sistemas judiciales para hacerlos mas eficientes y cercanos a los
ciudadanos (OECD, 2020s)). En Peru, se esta probando desde 2017 un sistema digital de tramitacion de
casos, el Expediente Judicial Electrénico. La evaluacion de esta experiencia piloto sugiere un importante
ahorro de tiempo y costos (World Bank, 201992;). Sin embargo, las herramientas digitales se han
introducido en general de forma aislada, por iniciativa de instituciones individuales del sistema judicial, y
a veces también dentro de tribunales concretos. Ademas, este sistema aun no es interoperable, ni dentro
del poder judicial a través de diferentes sistemas y aplicaciones informaticas, ni con otras instituciones
judiciales que mantienen sus propios sistemas de gestion electronica de expedientes. Por lo tanto, el
todavia limitado grado de implementacion no ayuda a reducirlos cuellos de botella existentes en un
sistema con contribuciones simultaneas de diferentes actores para avanzar en los expedientes; ademas,
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la necesidad de mantener sistemas digitales y analégicos de forma paralela puede incluso aumentar la
carga de trabajo.

Peru podria considerar avanzar en la implementacion del Expediente Judicial Electrénico, y hacer un
esfuerzo especial para asegurar que sea interoperable entre todas las instituciones relevantes del sistema
de justicia. Muchos paises, entre ellos Colombia y Espafia, han creado comisiones interinstitucionales
especiales para coordinar la implantacion de herramientas interoperables de justicia digital. En Peru, se
presenté al Congreso un proyecto de ley para crear una Comision Técnica Interinstitucional Permanente
de Gobernanza de Datos e Interoperabilidad del Sistema de Justicia, pero no fue aprobado por mayoria.
El Gobierno debe seguir alentando la cooperaciéon de las instituciones judiciales para lograr la
interoperabilidad. Al mismo tiempo, también debe promover la introduccion a gran escala del sistema
digital, teniendo presentes las lecciones aprendidas con los programas piloto. Deben dedicarse a ello
recursos suficientes, inclusive en forma de hardware, software e infraestructura de red. El proceso también
podria contar con el apoyo de la divisiéon de digitalizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros, e
integrarse en una estrategia digital general del Estado peruano.

El proximo Estudio de la OCDE sobre la Justicia en Peru, asi como la evaluacion técnica de la OCDE del
sistema de justicia peruano, previa a la adhesioén del pais a la Organizacién, brindaran la oportunidad de
identificar buenas practicas y recomendaciones concretas para apoyar a Peru en sus esfuerzos de
reforma para desarrollar un sistema de justicia moderno, independiente y eficaz.

Mejorar la capacidad del Estado para ejecutar inversiones publicas y prestar
servicios

Cerrar las brechas de infraestructuras exige una importante inversion publica

A pesar de los grandes avances realizados en algunos ambitos, sigue habiendo una gran brecha de
infraestructuras. Esta brecha va mas alla de la infraestructura digital moderna, como la banda anchay las
redes moviles de alta velocidad, o la infraestructura de transporte, como carreteras y ferrocarriles, e
incluye servicios basicos como el agua potable y el saneamiento (Grafico 2.12). Si bien se han logrado
avances impresionantes, especialmente en electrificacion y construccion de carreteras (la electrificacion
rural pasé del 56% en 2010 al 97% en 2020 y la superficie de carreteras asfaltadas se duplicé en el mismo
periodo), las necesidades de inversién siguen siendo elevadas. Las complejas condiciones geograficas
de Peru dificultan la implementacion, pero sera fundamental desarrollar la resiliencia al cambio climatico
y a los fendmenos naturales (como la actividad sismica), ya que Peru es especialmente vulnerable, como
se ha comentado en el Capitulo 1.

Se requieren inversiones enormes para corregir las carencias de infraestructuras. Se necesitaria una
inversion de casi el 50% del PIB (alrededor de 360.000 millones de PEN a precios de 2019) para situar a
Peru en los niveles medios de la OCDE en la mayoria de las areas de infraestructura, y en los promedios
regionales en infraestructura de transporte nacional (MEF, 201996). Estas cuantiosas inversiones no sélo
requieren recursos fiscales adicionales (véase el Capitulo 1), sino también una mayor participacion del
sector privado en la financiacion de los proyectos (véase mas adelante); asi como analisis costo-beneficio
de alta calidad para priorizar los proyectos con mayor valor social-precio. Las principales necesidades de
inversién, mas del 20% del PIB, corresponden a las infraestructuras de transporte, en particular carreteras
y ferrocarriles (Grafico 2.13). Alrededor de un tercio ya se ha asignado a 72 megaproyectos, a los que se
otorga prioridad a través de planes trianuales de infraestructuras. Sin embargo, la ejecucion —incluso de
las inversiones ya presupuestadas— es lenta: entre 2019 y 2022, solo se ejecuté alrededor del 12% (13.700
millones de PEN) de la inversion prevista en el plan de infraestructuras quinquenal (MEF, 2022/97;). Si bien
es cierto que la pandemia influyd, el ejemplo demuestra que Peru requiere, por un lado, planes de
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infraestructuras mas creibles y realistas y, por otro, mejoras significativas en la capacidad de ejecucion y
la eficiencia de las inversiones. Ademas, el aumento de la vulnerabilidad a los desastres naturales que el
cambio climatico global implica para Peru resalta la necesidad de contar con infraestructura adicional
moderna, resiliente y sostenible, tal como se reconoce en el Plan Nacional de Infraestructura Sostenible
para la Competitividad 2022-25. En la actualidad, la inversion publica asciende a cerca del 6% del PIB
anual, casi el doble de la media de la OCDE (3,3%), pero la eficiencia de la inversién es baja.

Grafico 2.12. Muchos peruanos siguen sin tener acceso a servicios publicos basicos
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Nota: Los servicios basicos de abastecimiento de agua potable y saneamiento implican el acceso a instalaciones, pero no necesariamente una
gestion segura de las mismas conforme a las normas sanitarias mundiales, lo que implicaria el cumplimiento de las directrices de la OMS sobre
sustancias toxicas y bacterianas, asi como un tratamiento adecuado de las aguas residuales. ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA,
CHL, COL, CRI'y MEX.

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial (WDI).

StatLink Sa=P hitps:/stat.link/8w3o01g

El déficit de infraestructuras no se cubrira Unicamente con megaproyectos, sino también, y no menos
importante, con un gran niumero de pequefias obras publicas locales que no siempre forman parte del
plan nacional de infraestructuras. La construccion y el mantenimiento de redes de agua y alcantarillado,
hospitales y escuelas corren en su mayoria a cargo de las administraciones subnacionales. En conjunto,
estos sectores representan la mitad de la brecha total de inversion (Grafico 2.13, Panel B). Al mismo
tiempo, existe una gran disparidad regional en la calidad de las infraestructuras fisicas, como las escuelas
(Grafico 2.14). Muchos proyectos de obras publicas se abandonan o quedan inacabados ("elefantes
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blancos"). Por ejemplo, esto afecté al 75% de todos los proyectos en un programa nacional de
alcantarillado (Bancalari, 2020p9s;). Los proyectos abandonados no sélo privan a los ciudadanos de
servicios esenciales y suponen un despilfarro de los escasos recursos publicos (contribuyendo asi a la
baja eficiencia general del gasto en Peru), sino que también pueden convertirse en un peligro para la
salud. Incluso cuando llegan a buen puerto, los proyectos llevan mucho mas tiempo del previsto. Entre los
principales motivos del retraso y el abandono de proyectos destacan los procesos judiciales por
irregularidades en los proyectos, ya sea debido a corrupcion 0 a una mala gestidon de estos ultimos, como
pueden ser especificaciones técnicas deficientes (OSCE, 2020y99)). Elevar la cobertura y la calidad de las
infraestructuras demanda, por tanto, mejorar la capacidad técnica, especialmente en los gobiernos
subnacionales. También ayudaria seguir luchando contra la corrupcion y aumentar la eficiencia judicial,
asi como disponer de mecanismos de control modernos que procuren corregir durante el proceso posibles
deficiencias (véase mas arriba).

La creaciéon de un Estado moderno y eficaz, capaz de realizar inversiones y prestar servicios de alta
calidad para las empresas y los ciudadanos de todo el pais, exige ambiciosos paquetes de reformas en
varios ambitos clave. Entre ellos, cabe citar el Servicio Civil, la adjudicacion de contratos publicos, la
gobernanza y la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno, la planificacion de infraestructuras a
largo plazo, las finanzas publicas y la gestidon de proyectos (inclusive la gobernanza en alianzas publico-
privadas). Ya se han sentado las bases juridicas de muchas de estas reformas y se han creado unidades
de apoyo en el gobierno central. La creacion en curso de una Comisién Consultiva para el Desarrollo de
la Infraestructura Nacional, inspirada en la Comisidén Nacional de Infraestructura del Reino Unido, es otro
paso positivo en esta direccion. El reto consiste ahora en aplicar plenamente estas reformas en todo el
sector publico y en el conjunto del pais. Esto requerira un liderazgo audaz desde la cupula del Gobierno
para convencer a todas las partes interesadas de la necesidad de cambiar comportamientos establecidos
y adoptar las mejores practicas de gestion moderna del sector publico.

Grafico 2.13. Se requiere una elevada inversion para eliminar la brecha de infraestructuras

A. Calidad de la infraestructura de transporte B. Déficit de infraestructura a largo plazo (miles
= PER OCDE ALC-6 de millones de soles)
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Nota: El Panel B muestra las inversiones necesarias para cerrar la brecha con la media de la OCDE en saneamiento, agua, telecomunicaciones,
aeropuertos, electricidad y educacion; con los paises de la Alianza del Pacifico en ferrocarriles; con los paises de ingresos medios en carreteras;
con los paises de ingresos entre medios y altos en sanidad y riego; y con las economias exportadoras asiaticas en puertos maritimos. ALC-6
es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRIly MEX.

Fuente: Indice de Competitividad Global 4.0 del Foro Econémico Mundial y Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad (MEF,
201996)).
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Grafico 2.14. Existen grandes diferencias regionales en la calidad de las infraestructuras publicas
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Nota: Un retrete con cisterna se refiere a un inodoro conectado a un sistema publico de alcantarillado, es decir, no a una fosa séptica o una
letrina.
Fuente: INEI, Encuesta Nacional a Instituciones Educativas, 2018.
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Retomar la reforma del servicio civil

En todos los paises, los funcionarios estan en primera linea de la ejecucion de la inversion publica y la
prestacion de servicios publicos (OECD, 2017p100)). Los funcionarios deben estar capacitados para
formular las especificaciones técnicas de los proyectos, gestionar la ejecucion de éstos por contratistas y
garantizar el mantenimiento y los suministros adecuados. Deben llevar a cabo los procesos de
adjudicacién de contratos publicos de manera que se maximice la utilidad del dinero publico. La
acumulacion de experiencia y la continuidad les permiten gestionar proyectos con horizontes largos,
planificar estratégicamente y desarrollar vinculos de confianza y mecanismos de coordinacién con otras
instituciones y partes interesadas. Los funcionarios también suelen tener motivaciones de caracter social
y les mueve el orgullo de ofrecer bienes y servicios publicos (Ashraf et al., 2020;101]). La ausencia de
algunos o de todos estos elementos en Pertl es uno de los principales motivos de los retrasos, los
sobrecostos y el abandono de las obras publicas, asi como de la insuficiente prestacion de servicios
publicos.

La funcién publica peruana esta fragmentada y depende en exceso de contratos administrativos de
servicios— CAS (Grafico 2.15). Durante mucho tiempo, estos contratos han sido temporales, lo que ha
dado lugar a una elevada rotacién y a escasos incentivos profesionales, y ello ha obstaculizado seriamente
la acumulacion de experiencia y la capacidad a largo plazo para emprender las reformas necesarias e
implementar politicas publicas. Tampoco ha disuadido suficientemente la corrupciéon. A veces, los
contratos duraban pocos meses y la contratacion era muy personalizada, hasta el punto de que a menudo
se sustituian equipos enteros por otros fichajes nuevos cuando cambiaba un responsable (OECD,
201611021). Todo ello engendra una cultura de lealtad personal al superior inmediato mas que a la ley, la
institucion, la funcién publica o el interés publico general. Los contratos de servicios también se utilizan
con frecuencia para asignaciones politicas (que llegan muy por debajo del nivel politico propiamente dicho
de la administracién) y recompensar a miembros del partido o a otras personas relacionadas con él con
un cargo en la administracion. La rotacion de ministros (de media cada 8 meses), pero también de
directores generales, el nivel profesional mas alto (cada 12 meses) es alta y va en aumento (CPC,
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20221211). Por el contrario, en dos tercios de los paises de la OCDE, incluso los funcionarios de mas alto
nivel permanecen en sus puestos cuando cambia el gobierno (OECD, 2016(102;). En 1992 se "congeld” el
anterior régimen del servicio civil (barra verde en el siguiente grafico) y, aunque los puestos de este
régimen aun pueden volver a cubrirse, no pueden crearse otros nuevos (véase el Recuadro 2.9)

En 2021, este complejo marco de la funcién publica se complicé ain mas con la aprobacién de nueva
legislacion en el Congreso y la posterior decision del Tribunal Constitucional de convertir en indefinidos
todos los contratos de servicios temporales que estaban en vigor en la fecha de promulgacion de la ley.
Todos los demas elementos del contrato —como la remuneracion, las tareas y otros aspectos del puesto
de trabajo— seguian siendo validos, aunque se hubieran negociado individualmente, al margen de las
escalas salariales y los marcos de recursos humanos de la funcién publica, generalmente atendiendo al
caracter temporal del contrato. Por ejemplo, ni siquiera existe una edad de jubilacion definida para los
trabajadores con este tipo de contratos. Los trabajadores tienen derecho a permanecer indefinidamente
en el puesto que ocupaban en marzo de 2021, con muy limitada movilidad, posibilidad de reasignacion,
ascenso o despido. A finales de 2021, volvid a ser posible contratar funcionarios temporales, pero sélo
para cubrir nuevos puestos.

Grafico 2.15. Los contratos administrativos de servicios dominan la funcién publica
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Nota: Las cifras corresponden al nimero de funcionarios del nuevo régimen del servicio civil (Ley 30057) en cada afio, representados por barras
moradas.
Fuente: Ministerio de Trabajo y Promocién de Empleo (MTPE), Anuario Estadistico Sectorial, 2013-2021.
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Recuadro 2.9. La funcién publica peruana

Antes de la reforma del servicio civil, existian tres regimenes contractuales principales en la
administracion publica:

o El "antiguo" régimen del servicio civil de carrera (DL 276), establecido en 1984, se
"congeld" en 1992. Desde entonces no han podido abrirse nuevos puestos con arreglo al DL
276, pero los puestos existentes se renuevan y se contratan nuevos sustitutos con arreglo al
tipo de contrato heredado.

o EIl régimen del "sector privado" (DL 728), creado en 1992, preveia un régimen de
contratacion indefinida de funcionarios en las mismas condiciones que en el sector privado.
Debido a consideraciones presupuestarias, el crecimiento de este régimen practicamente se
ha detenido.
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¢ Los contratos administrativos de servicios (CAS, DL 1057) permiten emplear a contratistas
independientes para trabajar a tiempo completo en una instituciéon publica. Los trabajadores
disfrutan de algunos derechos laborales, como vacaciones pagadas, bajas por enfermedad y
maternidad, primas anuales y seguro médico.

En 2013 se aprobo una reforma del servicio civil (Ley 30057). La reforma introduce un nuevo régimen
profesional de la funcion publica disefiado de conformidad con las mejores practicas de la OCDE. Su
aplicacion se delegé en la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR). Los principales elementos
de la reforma son:

1. Profesionalizacion de la funcién publica mediante enfoques meritocraticos de contratacion,
retencion y progresion laboral.

Restriccion de los nombramientos politicos al 5% de todo el personal de cada entidad.
Normalizacién del marco laboral en familias de puestos y categorias salariales.

Consolidacion y modernizacion de la gestion de los recursos humanos (GRH) y la formacion.

o bk 0D

Evaluacion obligatoria del rendimiento, que condiciona la evolucion de la carrera profesional y
las decisiones de cese.

Fuentes: (OECD, 2016y102)), Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Publica: Perti — Gobernanza integrada para un crecimiento inclusivo;
(OECD, 2023103]) Gestion de las Finanzas Publicas en el Perti: Una revision de pares de la OCDE.

Este sistema limita considerablemente la creacion de una funcién publica profesional, cualificada y
experimentada que incorpore enfoques modernos de gestion publica y una cultura de integridad. Existe
la opinion generalizada en la administracion publica de que la elevada rotacion de personal ha impedido
acumular experiencia y otras formas de capital humano propias del puesto de trabajo. La falta de
descripciones normalizadas de los puestos, criterios de contratacion, escalas salariales y procesos
competitivos y meritocraticos de contrataciéon y evaluacion del desemperio profesional contribuye a la
inadecuacion de las cualificaciones y entorpece la gestion moderna de los recursos humanos. Ademas,
dificulta enormemente la evaluacion por parte de un auditor externo, por ejemplo, de la idoneidad de las
competencias y la experiencia de una persona contratada. El alto grado de dependencia personal de los
contratistas empleados deja abierta la puerta al nepotismo y la corrupcion. La practica ausencia de
trayectorias profesionales definidas en el servicio civil elimina un incentivo clave para que los funcionarios
rindan en sus funciones (Bertrand et al., 2019104)).

La implementacion de la reforma del servicio civil de 2013 (véase el Recuadro 2.9) ha sido muy deficiente.
Diez afios después de la aprobacion de la ley de reforma, sélo unos 1.000 funcionarios (el 0,1% de la
poblacién objetivo) han transitado al nuevo régimen (representados como delgadas franjas rojas en el
Grafico 2.15). Sélo 14 instituciones (de un total de mas de 2.500) han obtenido la certificacion para
contratar con arreglo al nuevo régimen (OECD, 2023[103)); ¥ s6lo 8 lo han hecho. Un factor critico es el
complejo y oneroso proceso de certificacion, que requiere la elaboracion de varios instrumentos
avanzados de planificacion de la gestion de recursos humanos, incluido un completo mapeo de todas las
funciones de la organizacion antes de poder contratar al primer funcionario conforme al nuevo régimen.
Aunque este proceso se ha simplificado recientemente, segun la Autoridad Nacional del Servicio Civil el
nivel de complejidad sigue siendo suficiente para desalentar a las entidades a la hora de tramitar la
certificacién. Ademas, la conversién de contratos temporales en permanentes ha cambiado la l6gica
original de la reforma de la funcién publica, que debia comenzar con la transicién de los trabajadores con
contratos de servicios temporales. Ademas, la ausencia de plazos claros para completar el proceso y la
ausencia de fondos asignados para la transicion limita los incentivos institucionales y hace que la
implementacién se perciba como voluntaria y no obligatoria.

Otra limitacion clave es la aparente falta de incentivos individuales para que la mayoria de los funcionarios
transiten hacia el nuevo contrato. Un importante desincentivo tiene que ver con el tratamiento fiscal
diferenciado. Los contratos de servicios tributan como rendimientos del trabajo por cuenta propia, que

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023



98 |

disfrutan de una desgravacioén en el impuesto a la renta de las personas fisicas muy superior a la de los
ingresos salariales, y estan dispensados de la afiliacion obligatoria al régimen de pensiones. Mas alla del
hecho de que la remuneracion del contrato de servicio se negocia fuera de cualquier marco de referencia,
las comparaciones de remuneracion se complican por el hecho de que, para algunos funcionarios, tan
solo el 10% de su ingreso bruto corresponde a salarios nominales (que a menudo estan congelados en
sus valores de principios de los afios 1990), y la diferencia corresponde a diversos complementos y
asignaciones. Esto complica las comparaciones retributivas y hace difusos los perfiles profesionales,
ademas de crear un sector informal entre los propios empleados de la administracién publica. En la
mayoria de los paises de la OCDE, la parte mas importante de la remuneracion del sector publico esta
constituida por el salario base. Los complementos y otros conceptos retributivos desempenan un papel
mas excepcional, para compensar condiciones de trabajo, competencias o responsabilidades especificas
(OECD, 202111051). Ademas, la escala salarial del contrato del nuevo servicio civil se fijé en 2014 y no se
ha actualizado desde entonces. Asimismo, muchos funcionarios expresan preocupacion por las
consecuencias que tendrian las evaluaciones obligatorias de rendimiento profesional con arreglo al nuevo
régimen de la funcién publica.

Es necesario dotar de nuevo impulso a la implementacién de la reforma del servicio civil, con el apoyo
politico del mas alto nivel y el respaldo de todo el aparato gubernamental. Adoptar un enfoque de
implementacién gradual y flexible, que dé prioridad a los incentivos individuales a la transicién de
funcionarios al nuevo régimen parece ser el camino mas prometedor. Esto podria incluir el ofrecimiento
de primas no recurrentes a los funcionarios por realizar la transicion; la vinculacién de la conversién a la
progresion profesional; la concesiéon de una mayor holgura presupuestaria a cada entidad en funcion de
las conversiones; la flexibilizaciéon de las categorias salariales y su adaptacion a los requisitos de las
distintas instituciones; asi como incentivos no econémicos. Esto podria requerir movilizar mas recursos
de los actualmente previstos, especialmente en el corto plazo, ya que las transiciones podrian dar lugar a
una duplicidad temporal de gastos y porque muchos de los parametros del marco, como los salarios, se
establecieron hace una década. La mejora de los incentivos individuales debe complementarse con otras
medidas, como la reasignacion automatica de puestos al nuevo tipo de contrato cuando queden vacantes
por rotacion natural.

Estos esfuerzos renovados deben ir acompafiados de una evaluacion sistematica e independiente para
medir el progreso y poder tomar medidas informadas para ajustar la implementacion de esta importante
reforma. Esto podria incluir evaluar el éxito de diferentes parametrizaciones de contratos en las
conversiones para ajustar la combinacién de incentivos mas efectiva. Por ejemplo, una iniciativa piloto en
México utilizé métodos modernos de evaluacion de impacto para evaluar los efectos de diferentes
incentivos monetarios y no monetarios en la atraccion de trabajadores del sector publico (Dal Bé, Finan
and Rossi, 2013106]). Las simulaciones de salarios netos y brutos bajo el sistema existente y las opciones
de reforma adecuadas también pueden ayudar a evaluar el costo fiscal neto de la reforma.

Reforzar la contratacion publica

La adjudicacién de contratos publicos desempefia un papel destacado en las actividades del sector
publico peruano. La mitad del gasto publico se destina a la contratacion publica, mas que en ningun pais
de la OCDE (Grafico 2.16). La contratacion publica es también un factor critico en el objetivo estratégico
del Gobierno de cerrar las brechas de infraestructuras y prestacion de servicios. Como han puesto de
relieve las dificiles experiencias con la adquisicion de equipos médicos y de proteccion durante la
pandemia de COVID-19 y la imposibilidad de adquirir suministros alternativos de fertilizantes tras la
invasion a gran escala de Ucrania por parte de Rusia, una contratacion publica eficaz, eficiente y resiliente
es esencial para proteger vidas y medios de sustento. Al mismo tiempo, en la mayoria de los paises de la
OCDE, la adjudicacién de contratos publicos es una de las areas con mayor riesgo de corrupcion, lo que
subraya la importancia de crear sistemas de contratacion transparentes y con una sdlida gestion de
riesgos (OECD, 2016107)).
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La contratacion publica en Peru consta de un ndmero relativamente elevado de actores, con funciones a
veces contrapuestas: la central de compras publicas Perd Compras, el Organismo Supervisor de las
Contrataciones del Estado (OSCE), las autoridades contratantes, la Contraloria General de la Republica
y el Ministerio de Economia y Finanzas. El OSCE y el Ministerio desempefian un firme papel central de
supervision y aprobacion; definen partidas presupuestarias con gran detalle y mantienen sistemas
electronicos obligatorios de compras e inversiones del sector publico. Al mismo tiempo, la contratacién
publica esta descentralizada en mas de 3.000 entidades, entre ellas mas de 2.000 gobiernos
subnacionales. Existe una ley de libertad de informacion sélida y bien conocida, y un alto grado de
transparencia a través de las divulgaciones rutinarias. Por ejemplo, se hace publica la informacién tanto
sobre los contratos individuales como sobre las estadisticas agregadas de las tendencias de contratacién.
Los medios de comunicacion y el publico en general las utilizan con frecuencia para vigilar la integridad
en la contratacion publica.

Grafico 2.16. La contratacion publica representa una gran parte del gasto publico

Compras de las Administraciones Publicas como porcentaje de su gasto total, 2017
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Nota: ALC-5 es la media no ponderada de BRA, CHL, COL, CRI'y MEX. No se dispone de datos sobre ARG.
Fuente: (OECD, 2020p9)) Panorama de las administraciones publicas: América Latina y el Caribe.
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Histéricamente, la contratacion publica en Peru se ha centrado mas en asegurar el cumplimiento de los
procedimientos que en impulsar la eficiencia y garantizar el maximo rendimiento a la hora de emplear
dinero publico (OECD, 2017[74)) Cada afio se pierde alrededor del 1,2-1,9% del PIB debido a ineficiencias
en la contratacion publica en Peri (BCRP, 2023;108;). El Banco Mundial calcula que la aplicacién de
estrategias de contratacidon publica mas eficientes conllevaria un ahorro presupuestario de hasta 0,4
puntos porcentuales del PIB (World Bank, 2017109)). Una nueva Ley de Contrataciones del Estado de
2014, y posteriores modificaciones legislativas introducidas en 2018, desplazaron el foco de atencion
hacia la eficiencia y el valor extraido con el dinero publico y crearon Perd Compras. Los préximos pasos
previstos son modificar la ley para incluir nuevos tipos de contratos que ya se han probado en proyectos
entre gobiernos bajo legislacion extranjera, y hacer mayor hincapié en el uso estratégico de la contratacion
publica para mejorar la sostenibilidad, la responsabilidad social corporativa y el apoyo a las empresas
nacionales innovadoras. Estas medidas representan nuevos pasos en la buena direccion. Otras areas
importantes de mejora son el aumento del nimero de licitadores en los concursos publicos, para que el
comprador publico se beneficie de competencia y combatir la colusién en las licitaciones (OECD,
20211110))-
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La contratacion publica se beneficiaria del fortalecimiento del papel efectivo de las politicas definidas en
la Ley de Contrataciones del Estado, como la compra centralizada. El principal objetivo de los sistemas
de contratacion centralizada en la OCDE es aumentar la eficiencia en las compras aprovechando el poder
negociador de un gran comprador para obtener precios mas bajos y reducir los costos de transaccion
(OECD, 2017(74)). Paraddjicamente, para lograrlo podria ser necesario dotar de mas flexibilidad a las
autoridades contratantes y reducir los procesos normativos excesivamente estrictos y engorrosos. Por
ejemplo, a diferencia de Peru, en la mayoria de los paises de la OCDE, el uso de acuerdos marco es
obligatorio s6lo para las autoridades contratantes a nivel central, pero voluntario a otros niveles (OECD,
201911117). Los acuerdos voluntarios tienen que ser competitivos para incentivar a las autoridades locales
a utilizarlos. Sin embargo, en Peru, las autoridades contratantes parecen encontrar formas de eludir los
mecanismos tedricamente obligatorios que se consideran demasiado rigidos y burocraticos. Un tercio del
volumen total de la contratacién publica consiste en pequefios contratos de menos de 40.000 soles, que
quedan fuera del ambito de la Ley de Contrataciones del Estado, y este porcentaje ha aumentado
considerablemente con el tiempo (OSCE, 2022(112;; OSCE, 2018y113)). Segun la Contraloria General de la
Republica, los contratos publicos tienden a dividirse en partes mas pequefias, simplemente para que
queden por debajo del umbral de aplicacion de dicha ley (CGR, 2023[114). Esto no soélo abre la puerta a la
corrupcion, sino que anula cualquier beneficio potencial de la compra al por mayor. Al mismo tiempo que
hacen mas atractivas las herramientas de compra centralizada, las autoridades deben detectar y
sancionar el fraccionamiento de contratos realizado con intencion de burlar la ley de contratacion,
supervisar la eficiencia de la contratacion a nivel de cada entidad y utilizar las bases de datos de
transacciones del Ministerio de Economia y Finanzas para promover activamente el uso de la contratacion
centralizada. Un mayor uso de los mecanismos de contrataciéon centralizada también se veria facilitado
por la mejora de las capacidades de planificacion y la seguridad presupuestaria de las administraciones
locales (véase mas adelante), asi como evitando la creacion de nuevos regimenes especiales de compra.

Una mayor profesionalizacion de la funcidn de contratacion publica potenciaria su capacidad, facilitaria la
planificacion estratégica de los efectivos y ayudaria a difundir la vision estratégica del sistema nacional de
contratacion publica desde el Gobierno central hasta las instancias contratantes. Muchos paises de la
OCDE estan trabajando actualmente en el desarrollo de una estrategia de profesionalizacién de la
contratacién publica. La contratacion publica sélo esta reconocida como profesion administrativa
independiente en un tercio de los paises de la OCDE (OECD, 2023;115)). Requiere un perfil de cualificacion
especifico que combine derecho, economia, administracién publica y otros campos (OECD, 201774)).
Dado el gran numero de entidades del sistema de contratacién de Peru, una carrera profesional de
contratacion reconocida podria resultar en una mayor coherencia de las politicas, en la atraccion de talento
y en la acumulacion y difusién de experiencia. Ya existe un programa de formacion y certificacion a cargo
del OSCE que podria servir de base para tal fin. Una reciente evaluaciéon —realizada con la Metodologia
para la Evaluacién de los Sistemas de Contratacién Publica (MAPS) de la OCDE- sugiere distintas
actuaciones posibles para aumentar la profesionalizacion (OSCE, 2019116)). El avance en la aplicacién de
la reforma de la funcion publica apoyaria los esfuerzos de profesionalizacion de la contratacién publica.

Mejorar la gobernanza y la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno

Los gobiernos subnacionales son responsables del 62% de la inversién publica en Peru, un porcentaje
superior al observado en la mayoria de los paises de la OCDE. Por lo general, sélo federaciones como
México, Suiza, Australia o Alemania asignan una mayor proporcion del gasto a entidades subnacionales.
La mayor parte del gasto subnacional corresponde a los gobiernos locales, que en Peru son mas de 1.800.
La mayoria de estos gobiernos no disponen de recursos propios, sino que se les asigna una cuota del
presupuesto nacional, a menudo vinculada a fuentes de ingresos especificas (OECD, 2023(103)).

La previsién del presupuesto anual comprometido para las autoridades locales es escasa. Aunque existe
un marco financiero plurianual a nivel nacional, y las partidas presupuestarias destinadas a entidades
individuales, incluidas los gobiernos subnacionales, se definen a principios de cada afio en el presupuesto
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aprobado por el Congreso, las asignaciones finales de fondos sélo se concretan hacia el final del ejercicio
fiscal. Mientras que en muchos paises de la OCDE se efectuan pequefios ajustes interanuales, en Peru
dichos ajustes representan, por término medio, mas del 50% del presupuesto aprobado (CGR, 2022117)).
En casos de variacion extrema, el presupuesto final de los gobiernos locales puede llegar a duplicar o
triplicar el importe inicial (Grafico 2.17). Como esta diferencia es sistematica, el presupuesto inicial carece
de credibilidad, todos los agentes dan por descontado que se aumentara; no obstante, las autoridades
locales sélo pueden comprometer fondos cuando ellos estén efectivamente incluidos en un presupuesto
formal, con lo cual esto limita enormemente su planificacién anual (OECD, 2023(103). Este es uno de los
factores que incide en la baja capacidad de ejecucion presupuestaria de los gobiernos locales, que en
2021 ascendi6 al 65% del presupuesto de final de afio (Comex Pert, 2020(11g)).

Una mayor capacidad de prediccion y de elaboracion de planes de gasto anuales realistas facilitarian la
ejecucion presupuestaria de las administraciones subnacionales. Cerrar la brecha entre los presupuestos
iniciales (PIA) y los de final de afio (PIM) parece clave. Para ello, probablemente se necesiten medidas
complementarias, como desvincular partidas individuales de gastos e ingresos, mejorar las previsiones
iniciales de ingresos e introducir mecanismos eficaces de control presupuestario (OECD, 2023;1031). Una
mayor calidad técnica de las evaluaciones de los proyectos, especialmente en el caso de los de gran
envergadura y complejidad, daria lugar a estimaciones de costos mas realistas que podrian reflejarse ya
en el presupuesto inicial. Otras recomendaciones de este Capitulo, como la mejora de los mecanismos
de control interno en las instituciones publicas, la disuasion de la corrupcion y la profesionalizacién de la
funcion publica, probablemente contribuirian también al éxito de tales medidas, al elevar las capacidades
y la rendicion de cuentas de las administraciones locales. Ademas, esto podria sentar las bases para la
asignacion de recursos propios y transferencias (reguladas por normas) a los gobiernos subnacionales,
que se encargarian de su gestién bajo su propia responsabilidad, como ocurre en la mayoria de los paises
de la OCDE.

Grafico 2.17. Los presupuestos de apertura de los gobiernos subnacionales subestiman
sistematicamente los fondos disponibles

Gobiernos regionales ) Gobiernos locales
Miles de Miles de
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Nota: PIA = presupuesto institucional de apertura; PIM = presupuesto institucional modificado.
Fuente: (OECD, 2023103)) Gestidn de las finanzas publicas en Peru: Una revision de pares.

StatLink Sa=m https://stat.link/q1pl6r
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Una mejor coordinacion entre los gobiernos nacionales, regionales y locales aumentaria la eficiencia en
varios ambitos, como la planificacién de inversiones y la contratacion publica. En primer lugar, faltan
mecanismos de coordinacion entre los gobiernos regionales y las municipalidades. Los gobiernos
regionales podrian asumir ese papel de coordinaciéon dentro de su territorio, asi como emprender mas
proyectos subregionales que beneficien a varias municipalidades pero que superen la escala y la
capacidad de las jurisdicciones locales individuales (tal y como se expone en el Capitulo 1). El programa
"Microrregiones" de México, que aglutina las intervenciones de varios ministerios en un grupo de
localidades rurales, con la participacion de las comunidades locales y la rendicion de cuentas a estas
ultimas, podria ser otro ejemplo para tomar en consideracion (OECD, 20031191). En segundo lugar, ni los
proyectos de inversion de ministerios o gobiernos subnacionales ni los planes presupuestarios suelen
estar vinculados a planes estratégicos ni a evaluaciones exhaustivas de las necesidades (OECD,
2016120)). El plan nacional de infraestructuras —a pesar de su orientacion estratégica y de perseguir cerrar
brechas— se centra en megaproyectos ejecutados a escala nacional, en los que los gobiernos
subnacionales no toman parte (OECD, 20231031). La reciente legislacion que anima a los gobiernos
subnacionales a estar alineados con el plan nacional constituye un paso en la buena direccion. Colombia,
por ejemplo, establece las prioridades de los proyectos de infraestructuras de transporte a partir de un
plan maestro unificado para el transporte que se basa en datos de alta calidad y métodos empiricos
(OECD, 2023103]). Los planes de desarrollo subnacionales y sectoriales también podrian alinearse mas
estrechamente con las prioridades y objetivos de las politicas nacionales, como los articulados en el Plan
Nacional de Infraestructura Sostenible para la Competitividad, el Plan Nacional de Competitividad y
Productividad y el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional. La contratacién publica podria beneficiarse de
una mejor coordinacién entre compradores como los gobiernos locales para agregar estratégicamente la
demanda y conseguir mejores precios y condiciones a través de acuerdos marco y compras corporativas
(OECD, 20171741). Algo fundamental es que esto, de nuevo, exigiria a las entidades publicas ajustar los
planes anuales a sus necesidades de contratacién, en lugar de realizar compras reactivas a pequefia
escala (OECD, 2021}110)).

Reforzar la gobernanza de la inversion publica en infraestructuras

En Peru, el sector privado desempefa un papel importante en la inversién en infraestructuras. La
participacion del sector privado suele canalizarse a través de Asociaciones Publico-Privadas (APP) y de
Obras por Impuestos, un mecanismo en virtud del cual los proyectos de inversion publica son financiados
y ejecutados por empresas privadas. En conjunto, estos mecanismos representan mas del 1% del PIB en
inversion en infraestructuras al afio. Peru fue uno de los primeros en adherir, en 2016, a los Principios de
la OCDE para la Gobernanza Publica de las Asociaciones Publico-Privadas. También participan en la
inversién en infraestructuras gobiernos extranjeros, a través de contratos Gobierno a Gobierno (G2G),
que se suscribieron de forma pionera en Peru para la organizacién de los Juegos Panamericanos de 2019
y desde entonces se han extendido a otras areas, como, por ejemplo, la provision de hospitales equipados
con Francia. Las APP y los acuerdos G2G suelen estar vinculados a grandes obras de infraestructura,
como autopistas, puertos, aeropuertos, proyectos de regadio a gran escala y redes de transporte urbano,
mientras que los proyectos de Obras por Impuestos suelen ser de menor volumen, por ejemplo, escuelas
u obras viarias urbanas. El Gobierno peruano esta ultimando la creacién de una Autoridad Nacional de
Infraestructura, para gestionar todos los grandes proyectos de infraestructuras y garantizar su resiliencia
frente a catastrofes naturales.

Dada la magnitud de las necesidades de inversién en Peru y la importancia de respetar las reglas fiscales,
la participacién del sector privado reviste suma importancia. Ademas, debido a las limitaciones
documentadas en cuanto a capacidad técnica y de gestion de proyectos a nivel nacional y subnacional,
los onerosos procesos de contratacion publica, la corrupcion y los sustanciales sobrecostos y retrasos
(incluidos los frecuentes litigios judiciales entre el Estado y las empresas constructoras), se considera que
el sector privado (al igual que los gobiernos extranjeros) es mas eficiente a la hora de ejecutar proyectos
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(IFC, 2018121)). Otras ventajas son el reparto de riesgos entre agentes privados y publicos, y el hecho de
que (en el caso de las APP y las Obras por Impuestos) la construccién inicial es prefinanciada por la
contraparte privada, y s6lo con el tiempo es reembolsada por el Estado mediante transferencias o la
renuncia a ingresos. El Estado peruano, a través de su agencia de promocion de inversiones Prolnversion,
fomenta activamente la participacion privada en proyectos de infraestructuras. Al mismo tiempo, la
implementacion privada de proyectos de asociacidon publico-privada también podria presentar
inconvenientes potenciales, incluidos incentivos desalineados, control inadecuado sobre los proyectos y
sus costos, y contingencias fiscales implicitas (World Bank, 2017p122). Esto requiere acuerdos de
gobernanza sélidos y eficaces para los proyectos de infraestructura publica.

Las autoridades deben seguir reforzando la buena gestion de los proyectos publico-privados y G2G,
garantizar una eleccion adecuada del mecanismo de ejecucion del proyecto y desarrollar la capacidad del
sector publico. Esto comprende la evaluacién continua y la mejora del valor extraido de la inversion,
incluso a posteriori, cuando se conocen los costos reales de los proyectos. La nueva oficina central de
gestion de proyectos contribuira a afianzar la gestién de proyectos en la administracién publica, y
contribuira a una gobernanza mas solida de los mismos. Uno de los retos pendientes es trasladar este
saber hacia mas alld de los megaproyectos, especialmente en los gobiernos locales y regionales. El
mecanismo mas utilizado en estos ambitos, Obras por Impuestos, no tiene incorporado ningun
componente de aprendizaje, aparte de como administrar el programa en si (Backus, Proinversién &
USAID, 2015;1231), y muchas veces las empresas ejecutan proyectos que estan muy alejados de su
competencia empresarial principal (por ejemplo, una cerveceria podria encargarse de suministrar una
escuela a un gobierno local). Las autoridades también deberian evaluar la eficiencia de las Obras por
Impuestos mas all4 de los plazos de ejecucion, ya que la repercusion integra de los costos no ofrece
incentivos para el ahorro de costos en la ejecucion de proyectos.

Deberia promoverse la transferencia de conocimientos y la capacitacion de los gobiernos subnacionales
para supervisar y, en su caso, ejecutar los proyectos. Por ejemplo, los gobiernos locales podrian
involucrarse de forma mas sistematica en los proyectos de infraestructuras de gestién centralizada
acometidos en su territorio, tanto en las obras realizadas directamente como en las ejecutadas a través
de las modalidades APP, G2G y Obras por Impuestos. El Contrato Plan de Colombia podria servir de
modelo a las autoridades peruanas. Se trata de acuerdos vinculantes entre los diferentes niveles de
gobierno para coordinar sus programas de inversiones y llegar conjuntamente a una lista definida de
intervenciones (OECD, 2016120;; OECD, 20141241). En el marco del Contrato, el gobierno subnacional
goza de cierta autonomia para decidir como asignar el presupuesto establecido para lograr los objetivos
del plan, colaborando en paralelo con los funcionarios nacionales. Esto contribuye a desarrollar
competencias de implementacion a nivel subnacional.

Un mejor seguimiento del progreso material de las obras de infraestructura ayudaria a avanzar en los
proyectos. Actualmente, sélo se supervisa la ejecucidn presupuestaria de las obras publicas, no la fisica.
Existe un sistema (Infobras) gestionado por la Contraloria General de la Republica que publica
sistematicamente informacién sobre la ejecucién de los proyectos, pero se basa en la autodeclaracion del
estado de ejecucion fisica, lo que lleva a una gran subestimacion de los proyectos paralizados fisicamente.
Ademas, el Ministerio de Economia y Finanzas también supervisa los proyectos de inversion ejecutados
publica y privadamente, incluidos aquellos priorizados en el plan nacional de infraestructura. La nueva
oficina de gestidon de proyectos podria encargarse de supervisar la ejecuciéon de los proyectos con un
enfoque basado en los riesgos, e intervenir ante la autoridad contratante para prestar apoyo cuando se
detecten posibles interrupciones en los datos financieros. Esto requiere coordinacion con la Contraloria
General de la Republica, que, a través del nuevo mecanismo de auditoria concurrente, ya proporciona
dicha supervisién desde una perspectiva de auditoria y control (y menos de gestion de proyectos), asi
como con otras entidades.
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Cuadro 2.2. Principales hallazgos y recomendaciones

HALLAZGOS

RECOMENDACIONES (las principales figuran en negrita)

Fomentar mercados competitivos e innovadores

Muchos mercados estan dominados por un reducido nimero de grandes
empresas. La elevada concentracion del mercado ya existia antes de la
reciente introduccion de un régimen general de control de las
operaciones de concentracion empresarial.

Los obstéculos a la creacion de una empresa se deben en gran medida
a los retrasos y la complejidad en la obtencion de licencias y permisos
municipales de funcionamiento y construccion.

Se ha aprobado una nueva legislacion sobre politica regulatoria que
incluye la participacién de los actores afectados, el andlisis del impacto
regulatorio y la evaluacion ex post, y se esta implementando lentamente.

La inclusién financiera es baja y la concentracién en los sistemas
bancarios y de pago es alta. El mercado de los sistemas de pago
experiment una rapida transformacion en tiempos de pandemia, con la
entrada de nuevos sistemas de pago digitales.

La apertura al comercio es alta, pero en las exportaciones predominan

los productos basicos, y existe gran dependencia de bienes y mercados
de exportacion especificos.

Reforzar la aplicacion de la legislacion de defensa de la
competencia y mejorar la deteccion de carteles y abusos de
posicion dominante.

Potenciar los incentivos para retener en mayor medida a los expertos
cualificados en competencia.

Crear un sistema de ventanillas Gnicas que integren los tramites
municipales y nacionales para iniciar una empresa.

Garantizar la aplicacion gradual efectiva de la nueva ley de politica
regulatoria, poniendo especial atencion en la formacion y capacitacion
de los funcionarios.

Fomentar la competencia en el mercado de los sistemas de pago, por
ejemplo, mediante la revision de la normativa financiera.

Diversificar gradualmente las exportaciones y mejorar la posicion en las
cadenas globales de valor, desarrollando la infraestructura logistica y
apoyando los clusteres industriales.

Reforzar el Estado de derecho

La elevada corrupcion afecta significativamente al entorno empresarial,
al Estado de derecho y a la capacidad de implementacion de las politicas.
Son pocas las irregularidades detectadas que desencadenan un
procesamiento. Las medidas anticorrupcion de caracter preventivo se
han introducido recientemente, pero hay margen de mejora.

El sistema judicial carece de transparencia, accesibilidad, eficacia e
imparcialidad. El gran nimero de expedientes pendientes y los largos
retrasos obstaculizan la administracion de justicia. La corrupcion judicial
es elevada. El alto grado de dependencia en jueces interinos genera
ineficiencias y conflictos de intereses.

Establecer una estrategia integral para una disuasion eficaz de la
corrupcion mediante el fortalecimiento de las medidas preventivas
anticorrupcion y la implementacion de reformas complementarias
en areas clave de justicia, servicio civil, contratacion publica,
gobernanza de infraestructura y transparencia regulatoria.
Reforzar los mecanismos de control interno y las auditorias
concurrentes, asegurando su complementariedad en la prevencion de
la corrupcion.

Reducir la proporcion de jueces interinos, sustituyéndolos por
puestos de carrera.

Definir criterios claros para la titularidad y la promocién profesional de
los jueces de carrera.

Avanzar en la introduccion de un sistema digital de gestion de
expedientes que sea interoperable entre todas las instituciones del
sistema judicial.

Mejorar la capacidad del Estado en materia de inversion publica y prestacion de servicios

El servicio civil estd fragmentado y depende en exceso de contratos de
servicios ad hoc, que implican una elevada rotacion y escasos incentivos
para la carrera profesional. Aln no se ha implementado una reforma de
servicio civil.

Los instrumentos de compra centralizada estan infrautilizados, y muchos
contratos pequefios quedan por debajo del umbral de aplicacion de la
Ley de Contratacion del Estado.

Las brechas de infraestructuras requieren una inversion significativa. Los
gobiernos subnacionales tienen la responsabilidad de ejecutar la mayoria
de los proyectos de infraestructuras, pero se enfrentan a problemas de
ejecucion presupuestaria y muchos proyectos locales no guardan
conexion con los planes nacionales.

El sector privado y los gobiernos extranjeros desempefian un papel clave
en el desarrollo de infraestructuras, dadas las elevadas necesidades de
inversion y las limitaciones presupuestarias. La capacidad ejecutoria del
sector pUblico es escasa, especialmente en los gobiernos subnacionales.
La gobernanza y la evaluacion del valor extraido con la inversién podrian
mejorarse.

Mejorar los incentivos individuales e institucionales para que los
funcionarios transiten al nuevo régimen del servicio civil.

Realizar evaluaciones de progreso e impacto de esta nueva etapa de
implementacion para informar cualquier ajuste adicional que pueda ser
necesario.

Hacer mas atractivas las herramientas de compra centralizada,
mediante la simplificacién administrativa y proporcionando mayor
flexibilidad a las autoridades contratantes.

Sancionar el fraccionamiento innecesario de los contratos.

Mejorar la calidad técnica de la planificacion nacional de
infraestructuras y la coordinaciéon y coherencia de los planes
nacionales con la ejecucion de los proyectos locales de
infraestructuras. Mejorar el proceso presupuestario y garantizar un
mecanismo presupuestario anual predecible y vinculante para los
gobiernos subnacionales.

Reforzar los mecanismos formales de coordinacién entre niveles de
gobierno y fortalecer el papel de los gobiernos regionales en la
coordinacion y planificacion del desarrollo regional.

Dotar a la nueva Autoridad Nacional de Infraestructura de capacidad
técnica y presupuesto.

Promover la transferencia de conocimientos y la capacitacion,
especialmente en los gobiernos subnacionales.
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3 Todos juntos: por un crecimiento

mas inclusivo en Peru

Paula Garda

Elena Vidal

Peru ha experimentado una fuerte reduccion de la pobreza y la desigualdad
en las dos ultimas décadas. Sin embargo, la pandemia de COVID-19 ha
agravado las disparidades sociales del pais, en particular debido a grandes
brechas en proteccion social, una gran proporcion de trabajadores
informales —sin proteccion del empleo ni seguridad social- y un acceso
desigual a la educacion y los servicios sanitarios de alta calidad. La
prevalencia del empleo informal, que afecta a mas del 75% de la poblacién
ocupada, plantea importantes retos a la hora de reducir la pobreza, combatir
las desigualdades y promover un crecimiento econémico inclusivo. Para
aumentar significativamente la formalizacion y la cobertura de la proteccion
social, es necesario realizar reformas profundas de la seguridad social
(incluyendo los sistemas de pensiones y salud) y de los regimenes de
asistencia social, e introducir cambios en las politicas laborales, educativas
y de formacién. Estas reformas precisan recursos fiscales adicionales. Un
programa de reformas politicamente viable debe ser gradual y seguir una
secuencia y un orden de prioridades de reforma adecuados. Tales reformas
no solo permitiran disminuir la pobreza y las desigualdades, sino también
impulsar la productividad.
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Introduccién

Peru ha logrado un éxito notable en la reduccion de la pobreza en las dos ultimas décadas. La pobreza
se contrajo en 38 puntos porcentuales entre 2004 y 2019, un promedio de 2,5 puntos porcentuales al afio
(Grafico 3.1), lo que constituye una de las caidas mas pronunciadas de ese periodo en América Latina.
El crecimiento econdémico sostenido y la estabilidad macroecondémica, favorecidos por un marco
macroeconémico soélido y reformas estructurales, desempefaron un papel crucial en la reduccién de la
pobreza.

Grafico 3.1. La reduccion de la pobreza ha sido considerable en las dos ultimas décadas

% de la poblacién
60

Pobreza Pobreza extrema

50

40

30

20

10

0 L 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 ]
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Nota: tasas de pobreza con arreglo a la definicién nacional, que se basa en calculos efectuados a partir de la cesta basica de alimentos.
Fuente: INEI.
StatLink = https://stat.link/vegpyf

Sin embargo, la pandemia de COVID-19 también ha puesto de manifiesto importantes problemas
estructurales, como la elevada proporcion de trabajadores informales sin derecho a seguridad social, la
escasa cobertura de los programas de asistencia social y el desigual acceso a la educacién. Peru fue uno
de los paises mas castigados, con altas tasas de infeccion y mortalidad, asi como una importante
contraccion de la actividad econdmica. La amplia respuesta ante la situacion de emergencia social fue
crucial para evitar una caida mas pronunciada de los ingresos; no obstante, Peru debe redoblar sus
esfuerzos para evitar que los impactos causados por el COVID-19 se conviertan en permanentes y
acentuen las desigualdades preexistentes.

El empleo informal generalizado en Perl, que afecta a mas del 75% de los trabajadores, plantea
importantes retos a la hora de reducir la pobreza, abordar las desigualdades y promover un crecimiento
econdmico inclusivo. Los trabajadores informales carecen de proteccién laboral, baja por enfermedad y
prestaciones de la seguridad social, lo que les hace vulnerables a la pobreza. Aunque la informalidad esta
muy extendida en toda la distribucidén de ingresos, muchos de estos trabajadores perciben salarios bajos,
apenas pueden disponer de ahorros o crédito en tiempos de crisis, y tienen un acceso limitado a Internet
y a herramientas digitales, asi como a ayudas publicas (p. ej., subvenciones salariales y préstamos
avalados por el Estado). Los trabajadores informales suelen estar expuestos a condiciones de vivienda
precarias, y sufren problemas como el hacinamiento e instalaciones sanitarias inadecuadas. Las mujeres,
los jévenes y las zonas rurales enfrentan una mayor tasa de informalidad. Todos estos factores agravaron
el impacto de la pandemia de COVID-19. Los trabajadores informales normalmente tienen un acceso
limitado a la formacion y suelen trabajar en empresas pequefas y poco productivas que eluden ampliar
SuUs negocios para asi evitar ser detectados por las autoridades, lo que lastra la productividad y la
recaudacion de impuestos.
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Muchos peruanos ejercen trabajos informales porque carecen de la educacion y las cualificaciones
necesarias para desempenar empleos formales. El aprendizaje no sélo es deficiente, sino que, ademas,
esta muy condicionado por la situacidon socioecondémica de las familias, lo que perpetia las desigualdades
y la pobreza. El bajo rendimiento escolar es producto del acceso limitado a infraestructuras y materiales
educativos de calidad, la insuficiente capacitacion del profesorado y una financiacién publica inadecuada.
A menudo, la ensefianza superior no se ajusta a las necesidades del mercado laboral y ello provoca que
las cualificaciones sean muchas veces inadecuadas. La pandemia ha empeorado la situacion, ya que el
prolongado cierre de escuelas ha supuesto una gran interrupcion del aprendizaje y ha abierto brechas
entre los que tenian acceso a la ensenanza a distancia y los que no.

Entre las multiples raices de la informalidad, tales como escaso acceso a una educacién y formacion de
alta calidad, un marco institucional débil y escasa aplicacién de las leyes, los elevados costos laborales
destacan como un factor clave, y se traducen en una baja cobertura de la seguridad social. Los elevados
costos laborales, derivados de estrictas regulaciones del empleo y altas cotizaciones sociales obligatorias
(que financian prestaciones de la seguridad social como pensiones, sanidad y proteccién por desempleo),
desincentivan la creacion de empleo formal, sobre todo en el caso de los trabajadores vulnerables y con
bajos ingresos. Los elevados costos no salariales, unidos a un salario minimo relativamente alto (cercano
al salario mediano) y a una regulacién del empleo formal estricta y de gran complejidad, dejan a muchas
personas con trabajos informales. Como el cumplimiento de las leyes y regulaciones es deficiente, las
empresas eluden sistematicamente los costos de la seguridad social, contratando a trabajadores
asalariados de manera informal.

Con el objetivo de aumentar la cobertura de la proteccién social, las autoridades han creado multiples
regimenes que permiten a las empresas mas pequefias pagar cotizaciones e impuestos mas bajos. Sin
embargo, estos regimenes generan incentivos contraproducentes, al incentivar a las empresas a
permanecer pequefas e informales, con la consiguiente baja productividad. Un sistema sanitario
fragmentado provoca deficiencias que disminuyen el acceso a servicios de alta calidad. La coexistencia
de un régimen publico de pensiones de reparto con un régimen privado de capitalizacion ha generado
competencia en lugar de complementariedad, provocando ineficiencias y desigualdades en el acceso a
un sistema con escasa cobertura y prestaciones de jubilacion. La popularidad de los retiros de fondos de
pensiones privados desde la pandemia indica descontento con el sistema de pensiones y conlleva una
importante amenaza de pobreza en la vejez, que podria convertirse en un riesgo fiscal contingente.

Para corregir la falta de cobertura de proteccién social, en las dos Ultimas décadas Peru ha establecido
pilares no contributivos en materia de pensiones y salud, que se han complementado con programas de
asistencia social, como las transferencias monetarias condicionadas para luchar contra la pobreza. Sin
embargo, las pensiones no contributivas y los programas de transferencias monetarias tienen bajos
niveles de cobertura y beneficios debido a la escasez de presupuesto. El sistema de salud no contributivo
brinda cobertura universal, pero fomenta la informalidad, al ofrecer a los trabajadores informales,
gratuitamente o a un costo reducido, idénticas prestaciones sanitarias que a los trabajadores formales.

Se necesita una estrategia integral a largo plazo para aumentar significativamente la formalizacion y la
cobertura de la proteccion social en Perd. Esto requiere profundas reformas de la seguridad social,
incluyendo los sistemas pensionales y de salud, y de los regimenes de asistencia social, en paralelo a
cambios en las politicas laborales, educativas y de formacion. Estas reformas deben ir acompafiadas de
una mayor vigilancia del cumplimiento de la legislacion laboral y tributaria, asi como de la flexibilizacion
del mercado laboral y la reduccién de los costos laborales no salariales, el fortalecimiento del marco
institucional, la simplificacion del sistema tributario y la mejora de la regulacién del mercado de bienes. La
puesta en practica de estas reformas requiere recursos fiscales adicionales, pero Peru dispone de amplia
holgura para lograrlos, dado que los ingresos tributarios peruanos son bajos en comparacioén con los
estandares internacionales y latinoamericanos, y también hay margen para elevar la eficiencia del gasto,
como se ha sefalado en el Capitulo 1. Sera esencial garantizar que estas reformas del gasto sean
fiscalmente sostenibles. Para lograr esto, es necesario primero aumentar los ingresos publicos de forma
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permanente, permitiendo una implementacion gradual de reformas de gasto manteniendo al mismo tiempo
la responsabilidad fiscal. Es probable que la remodelacion de las instituciones y los marcos existentes,
junto con la aplicacion de reformas tributarias para garantizar ingresos adicionales, conlleve claros
desafios de economia politica. Los beneficios de tales reformas —en forma de aumento del nivel de vida
para todos, reduccién de la informalidad, mayor recaudacion de ingresos e incremento de la
productividad— merecen la pena. La necesidad de revertir el impacto de la pandemia de COVID-19, asi
como el proceso que ha iniciado Peru para ser miembro de la OCDE, podrian actuar como catalizadores
del necesario debate politico sobre las reformas.

Un programa de reformas politicamente viable debe ser gradual y seguir una secuencia y un orden de
prioridades adecuados. En primer lugar, se podrian reforzar gradualmente los programas de asistencia
social, incluidas las pensiones no contributivas y los programas de lucha contra la pobreza. Una reforma
integral de las pensiones deberia abordar también las desigualdades existentes. En segundo lugar, la
reduccion gradual de los costos laborales asociados a la creacién de empleo formal en el caso de los
trabajadores de bajos ingresos disminuiria la informalidad y redundaria en aumentos de productividad,
equidad y fortaleceria las finanzas publicas. Para ello sera necesario modificar gradualmente los
regimenes actuales que imponen cotizaciones a la seguridad social segun el tamafio de la empresa, y
adoptar un sistema de cotizaciones sociales progresivas en funcidn de los ingresos de los trabajadores.
Mejorar el acceso a servicios de salud de alta calidad exigira aumentar gradualmente la financiacion del
sistema sanitario con cargo a los impuestos generales y acabar con la fragmentacion del sistema sanitario.
La mejora en la calidad y el acceso a la educacién deberia realizarse gradualmente. Esto aumentaria la
formalidad y la productividad, al tiempo que reduciria las desigualdades e impulsaria la participacion
femenina en la fuerza laboral. Reducir los costos laborales de los trabajadores de bajos ingresos no sélo
beneficiaria particularmente a los trabajadores de bajos ingresos al impulsar el empleo formal, sino que
también reduciria las desigualdades de género en el mercado laboral al impulsar la creacién de trabajos
formales para mujeres. Una comunicacion clara de los costos y beneficios de las reformas también sera
decisiva para lograr el apoyo para llevar a cabo las reformas.

En este capitulo se analizan los retos y las deficiencias de los actuales marcos del mercado laboral, la
proteccion social y la educacién, y se revisan las posibilidades de actuacion para impulsar el empleo
formal, que es una de las prioridades mas destacadas de las politicas de Perl. Los beneficios de las
reformas examinadas deberian potenciarse mediante la adopcién simultanea de medidas en otros
ambitos, en particular reformas encaminadas a impulsar la productividad y la inversion (estancadas y
estructuralmente bajas), como se expone en el Capitulo 2 del presente Estudio Econémico.

La pobreza y la desigualdad siguen siendo elevadas

La pobreza y la desigualdad han disminuido significativamente en Perd en las dos ultimas décadas
(Grafico 3.2, Paneles A y B). La caida de la pobreza fue especialmente intensa durante el superciclo de
los precios de las materias primas entre 2004 y 2015, pero, desde entonces, el ritmo de reduccién de la
pobreza se ha ralentizado, estancandose desde 2018, y llegé incluso a invertirse durante la pandemia y
2022. La desigualdad también ha caido en comparacion con otros paises latinoamericanos, sobre todo
durante el periodo de bonanza de los precios de las materias primas (Grafico 3.2, Panel B). La clase
media, definida como aquella con ingresos diarios comprendidos entre 5y 12,4 délares, también crecio
significativamente durante el mismo periodo, en torno a 25 puntos porcentuales, hasta representar el 75%
de la poblacion, pero en 2017 el 42% de la poblacion seguia siendo vulnerable a sumirse en la pobreza
(de la Cruz, Manzano and Loterszpil, 202011).

El factor que mas ha contribuido al descenso de la desigualdad ha sido la reduccion de la desigualdad
intra regional (Castillo, 2020;2;). Aunque entre 2004 y 2019 el crecimiento econémico beneficié en mayor
medida a las zonas mas pobres del ambito rural, la sierra y la selva (Grafico 3.2, Panel C), estas regiones
aun se enfrentan a disparidades persistentes y niveles de pobreza mas elevados. Sin embargo, la pobreza
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se ha vuelto cada vez mas urbana. La pobreza en las zonas urbanas aumentd 6 puntos porcentuales
entre 2011y 2022, mientras que en las zonas rurales se redujo 15 puntos porcentuales. Por uUltimo, aunque
los niveles de pobreza empezaron a descender de nuevo en 2021, siguen siendo elevados vy
experimentaron un aumento en 2022 debido a las intensas presiones inflacionistas, sobre todo en ciertas
regiones (Grafico 3.2, Panel D).

Grafico 3.2. La pandemia de COVID-19 invirtié una prolongada tendencia a la baja de la pobreza y
la desigualdad
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Nota: En el Panel A, la pobreza se define como el porcentaje de personas que viven en un hogar que no alcanza el 50% de la mediana del
ingreso familiar disponible per capita (o, en algunos casos, del gasto de consumo). Esta medida de pobreza difiere de la definicion nacional de
pobreza del INEI, que se utiliza en el Panel D. El Panel D muestra la pobreza utilizando la definicién nacional, basada en el calculo de la cesta
basica de bienes de consumo alimentario.

El indice de Gini mide hasta qué punto la distribucion de los ingresos (0, en algunos casos, del gasto de consumo) entre individuos u hogares
dentro de una economia se desvia de una distribucion perfectamente equitativa.

Fuente: INEI; Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial; OCDE, base de datos de distribucion de ingresos.

StatLink Sa=m https:/stat.link/yrwqv5
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Peru es un pais diverso, con una rica composicion étnica. Los mestizos constituyen el grupo étnico mas
numeroso de Perd, con aproximadamente el 60% de la poblacion, y en él se incluyen individuos de
ascendencia mixta indigena y europea. La poblacidon quechua es el grupo indigena mas numeroso, con
aproximadamente el 20% de la poblacion. Se calcula que la poblacién aimara ronda el 5% de la poblacion
total. Segun el Censo de 2017, los afroperuanos representan alrededor del 4% de la poblacion y la
poblacion blanca —individuos de ascendencia principalmente europea— en torno al 6%. Las desigualdades
econdémicas entre grupos étnicos también se han reducido en las dos ultimas décadas, y el colectivo
mestizo ha superado al blanco en gasto per capita debido a la migraciéon del campo a la ciudad y al mayor
acceso a la educacion. La poblacion indigena también ha experimentado una reduccion de la brecha de
ingresos en relacién con la poblacién blanca, aunque a un ritmo mas lento que la mestiza, en parte debido
a una menor tasa de migracion del campo a la ciudad (Salinas, Zamora and Chavez, 2022;3]). No obstante,
los pueblos indigenas y la poblacién afroperuana suelen padecer indices de pobreza mas elevados que
el resto de la poblacién. En 2021, la tasa de pobreza era entre 7 y 8 puntos porcentuales mas alta para
los indigenas y afroperuanos que para la poblacién blanca o mestiza (World Bank, 20234)).

En las ultimas dos décadas, el crecimiento econémico ha sido el principal promotor de la reduccion de la
pobreza y la desigualdad y también del aumento de la clase media en Peru (Mazeikaite, 2022;5; World
Bank, 20234; OECD, 2016s)). Asimismo, los programas de asistencia social han desempefiado un papel
crucial (Mazeikaite, 2022;5); Correa, 2021(7)). Las transferencias en especie, en particular los servicios
educativos y sanitarios, también han ayudado significativamente a elevar el nivel de vida (Lustig, 2016s)).
Sin embargo, los impuestos y las transferencias tuvieron un impacto redistributivo relativamente menor en
comparacion con otros pares de América Latina debido al bajo gasto social (Lustig, 2016g); Jaramillo,
20139)).

La informalidad generalizada dificulta la convergencia hacia niveles de vida mas
altos

A pesar de haber disminuido en las dos Ultimas décadas gracias al crecimiento econémico, la informalidad
sigue siendo persistentemente elevada e incluso volvio a aumentar en 2019 (Grafico 3.4, Panel A).
Aproximadamente tres de cada cuatro trabajadores son informales, y aun mas en el caso de mujeres y
las areas rurales, una de las proporciones mas elevadas de América Latina (Grafico 3.4, Panel B). Aunque
la informalidad esta presente en toda la distribucion de ingresos, los hogares de bajos ingresos son en su
mayoria informales (Grafico 3.4, Panel B), y la informalidad se asocia a altos niveles de pobreza,
desigualdad de ingresos y exclusién social (Recuadro 3.1), sobre todo en las regiones de la sierra y la
selva, donde las tasas de informalidad superan el 85% (Grafico 3.4, Panel C). Las pequefias empresas,
por lo general, son informales y suelen tener una mayor proporcion de trabajadores informales
(Gréfico 3.4, Panel D). Las empresas mas grandes, que suelen estar formalmente establecidas, también
contratan trabajadores de manera informal. Mas de la mitad de la poblacién vive en un hogar que depende
exclusivamente del empleo informal, mientras que otro 30% vive en hogares con al menos un trabajador
informal (OECD et al., 2021107). Las altas tasas de informalidad son la otra cara de la moneda de la baja
tasa de desempleo, que registré un promedio del 3,9% en el periodo comprendido entre 2015y 2019 y
aumento al 5,7% en 2021. Los trabajadores suelen recurrir al trabajo informal, a menudo por cuenta
propia, para mantener sus ingresos durante los periodos de desempleo.

La persistencia de desigualdades entre hombres y mujeres en el mercado laboral socava el bienestar
econdmico y social. Aunque la brecha en la tasa de participacion entre hombres y mujeres es
relativamente baja en comparacion con otros paises de América Latina y de la OCDE (Grafico 3.3,
aumento del 17% en 2019 al 20,5% en 2020. Las mujeres que trabajan suelen ocupar puestos de menor
calidad. Las mujeres tienen mas probabilidad de trabajar por cuenta propia (38%, frente al 35% de los
hombres) y en empleos informales (75%, frente al 68% de los hombres). La informalidad entre las mujeres
se agudiz6 con la pandemia de COVID-19 y es una causa importante de las disparidades entre hombres
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y mujeres en el mercado laboral (OECD, 202211)). Alrededor del 22,1% de las mujeres son trabajadoras
familiares no remuneradas o tienen empleos domésticos, frente a sélo un 5,7% de los hombres. Las
mujeres soportan una mayor carga de responsabilidades en cuidados en el hogar, lo que limita ain mas
sus perspectivas laborales y su desarrollo. Estas diferencias entre hombres y mujeres se traducen en
divergencias de ingresos procedentes del trabajo. La brecha salarial entre géneros ya era significativa
antes de la pandemia. En 2019 las mujeres ganaban, de media, un 12% menos que los hombres. Sin
embargo, esta diferencia aumenté hasta el 19% durante la pandemia, y la disparidad llega incluso al 23%
en el caso de las mujeres de hogares con hijos en edad escolar. El acceso a servicios de cuidado infantil
de alta calidad es insuficiente y muy desigual en toda la distribucion de ingresos, lo que agrava el impacto
de la pandemia en la situacion laboral de las mujeres.

Grafico 3.3. La participacion laboral femenina es relativamente alta, pero disminuyé durante la
pandemia
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Nota: ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRI y MEX.
Fuente: Base de Datos ILOSTAT; OCDE, Base de Datos EPA.
StatlLink Si=r hitps://stat.link/adtqvb

La etnia y la condicién de emigrante son también factores que contribuyen a las disparidades del mercado
laboral y a la informalidad en Perd. La informalidad es muy alta entre los indigenas (89%) y los
afroperuanos (82%). Los inmigrantes venezolanos también son vulnerables. Habia mas de 1,4 millones
residentes en Peru en 2022, y a pesar de su potencial para contribuir a la economia, tropiezan con
importantes barreras. Aunque la mayoria estdn en edad de trabajar y tienen mas afnos de educacién que
la media peruana, el 94% de los inmigrantes venezolanos ocupan empleos informales y carecen de
acceso a una vivienda adecuada y a un seguro médico. Los ingresos por hora de los trabajadores
venezolanos son aproximadamente un 37% inferiores a los de sus homologos peruanos en funciones
similares. La seguridad laboral de estos trabajadores se ve aun mas amenazada por su condicion de
inmigrantes y por su limitada capacidad para convalidar sus titulos académicos, lo que agrava su
vulnerabilidad en el mercado laboral (World Bank, 20234)).
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Gréafico 3.4. La informalidad es obstinadamente alta y afecta mas a las personas vulnerables
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Nota: Los Paneles A, C y D muestran la definicion de informalidad del INEI, que incluye a empresarios y trabajadores por cuenta propia cuya
unidad productiva no esta registrada ante las autoridades fiscales; a los asalariados sin aportaciones a la seguridad social; y a los trabajadores
familiares no remunerados, independientemente de la naturaleza formal o informal de la unidad productiva en la que trabajan. En el Panel B,
los trabajadores informales se definen como aquellos que no cotizan al sistema de pensiones. En el Panel D, el empleo informal fuera del sector
informal se refiere a trabajos informales en sectores institucionales que son, por definicién, formales.
Fuente: INEI; BID, Sistema de Informacién de Mercados Laborales y Seguridad Social (SIMS).

StatLink s hitps://stat.link/zatdim

La pandemia de COVID-19 ha puesto de manifiesto la vulnerabilidad de una parte importante de los
trabajadores informales. A menudo carecen de ahorros y de acceso a prestaciones de desempleo y suelen
desempenar trabajos que no pueden realizarse a distancia, lo que se tradujo en pérdidas de empleo e
ingresos mayores que en el caso de los trabajadores formales en los primeros meses de la pandemia
(Grafico 3.5). Las mujeres y los jovenes se vieron afectados de forma desproporcionada por la pandemia,
al desempenar con mas frecuencia trabajos informales. La participacion de las mujeres en la poblacion
activa se redujo de forma drastica, principalmente porque tuvieron que atender a nifios y ancianos, ante
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el cierre de escuelas y el menor apoyo de los sistemas de asistencia (World Bank, 20234;). Transcurridos
los primeros meses de la pandemia, los trabajadores informales no pudieron permitirse seguir las
recomendaciones de salud publica de quedarse en casa, lo que se tradujo en altas tasas de contagio de
COVID-19. Desde que la economia empezé a recuperarse, los empleos informales estan liderando el
crecimiento del empleo, lo que amenaza con aumentar la informalidad de forma permanente y ampliar las
brechas de ingresos y calidad del empleo. La pandemia de COVID-19 ha tenido un profundo impacto en
la pobreza y la desigualdad, y ni siquiera desde 2021 se han revertido totalmente estos efectos. Aunque
la actividad econdmica ha vuelto a los niveles anteriores a la pandemia, la pobreza y la desigualdad no lo
han hecho.

Grafico 3.5. Si bien es cierto que los trabajos informales se estan recuperando mas rapidamente,
fueron los que mas sufrieron durante la pandemia
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Fuente: OIT, Base de Datos llostat; COMEX.
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Recuadro 3.1. Las caras de la informalidad en Peru

No existe una definicion internacional Unica de empleo informal. Sin embargo, una definicion
generalmente aceptada es la de un modo de trabajo que ni tributa, ni esta inscrito en un registro oficial,
ni cumple la normativa laboral. La informalidad laboral no siempre es ilegal, y algunos tipos de
trabajadores, como los autbnomos y los trabajadores (y empleadores) domésticos, no estan obligados
a cotizar a los sistemas de pensiones o de salud. Las empresas también pueden ser informales si no
se dan de alta en la administracion tributaria o no llevan una contabilidad formal, lo que suele implicar
no pagar las cotizaciones a la seguridad social de sus trabajadores.

El empleo informal esta muy estratificado por caracteristicas socioeconémicas (Grafico 3.6, Panel A).
Los trabajadores rurales, asi como los trabajadores jovenes y los de edad avanzada, tienen mas
probabilidades de ocupar empleos informales. El trabajo por cuenta propia en Peru, en el 38% del total,
es uno de los mas elevados de la OCDE y América Latina, y la mayoria de estos empleos son
informales. Los trabajadores informales se encuentran sobre todo en el sector agricola, el comercio
minorista, la hosteleria y la construccién. La correlaciéon entre baja cualificacion e informalidad es
elevada, y la tasa de informalidad disminuye a medida que los trabajadores alcanzan niveles de
educacion mas elevados.
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Grafico 3.6. Las tasas de informalidad varian enormemente en funcion de las caracteristicas
socioeconomicas
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Nota: En el Panel A, los datos corresponden a 2021; en el Panel B, a 2018. En un hogar informal, todos los miembros activos tienen un
trabajo informal. Los quintiles se basan en el consumo o los ingresos totales mensuales de los hogares.

Fuente: Célculos de la OCDE a partir de datos del INEI e Indicadores clave de Informalidad basados en los Individuos y sus Hogares
(KIIBIH), de la OCDE.
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Grafico 3.7. Los empleos informales normalmente son de peor calidad
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Nota: La informalidad se delimita utilizando la definicién legal, es decir, un trabajador se considera informal si no cotiza a ningun régimen
de pensiones ni acumula derechos a una pension de jubilacion en la vejez. Sélo se tienen en cuenta los trabajadores por cuenta ajena. No
se estima la inseguridad en el mercado de trabajo debida al desempleo, dado que no hay un seguro de desempleo para los trabajadores
informales. El indice de la OCDE de calidad de los ingresos combina el nivel de ingresos y su distribucion entre los trabajadores. Los
ingresos medios corresponden a ingresos netos por hora y la desigualdad se mide por el indice de Atkinson. El riesgo de salarios
extremadamente bajos muestra la probabilidad de que los ingresos de una persona se sitlien por debajo del umbral de salario bajo en un
momento dado. EI umbral de salario bajo se fija en 1 USD PPA en términos de ingreso neto por hora de trabajo y corresponde a un ingreso
disponible per capita de 2 USD PPA al dia en un hogar tipico de cinco miembros con un Unico perceptor de ingresos que trabaja a tiempo
completo.

Fuente: Calculos de la OCDE basados en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) para 2014 (OECD, 201912)).
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En los hogares con ingresos mas bajos, todos sus miembros suelen tener empleos informales, lo cual
les hace muy vulnerables a las crisis (Grafico 3.6, Panel B). Los trabajadores informales generalmente
tienen ingresos mas bajos e inestables, lo que limita su capacidad para hacer frente a importantes
contratiempos en los ingresos. En 2021, los trabajadores informales ganaban, de media, un 40% menos
que sus homologos formales, y la incidencia de ingresos del trabajo extremadamente bajos es mas alta
entre los primeros (Grafico 3.7). Si bien la mayoria de los empleos informales se concentran en
empresas informales o en trabajos por cuenta propia, en 2019 uno de cada cuatro empleos informales
se encontraba en empresas formales (Nopo, 202113)).

La informalidad es tanto causa como consecuencia de la baja productividad. Muchas empresas y
trabajadores auténomos evitan a menudo ampliar sus negocios para evitar ser detectados por los
organismos reguladores. La mayoria de los empleos informales se concentran en pequefias empresas
con una alta prevalencia de labores poco cualificadas y de escasa productividad. Mas del 80% de los
trabajadores estan empleados en empresas con menos de cinco trabajadores. La tasa de informalidad
de estas empresas, medida por su registro en la administracion tributaria, ascendia al 86% en 2021,
segun la Camara de Comercio Exterior del Peri (Comex, 2022[14)), lo cual guarda una estrecha
correlacién con el bajo nivel de cumplimiento de las normas de contratacion de trabajadores formales,
y los estandares sanitarios. Esto hace que los ingresos se mantengan bajos y merma la productividad
(Nopo, 202113).

Reformas del mercado laboral para mejorar la calidad del empleo

La rigida regulacion laboral impide a muchos trabajadores acceder a empleos de calidad

En Peru, la regulacion laboral para los contratos indefinidos es ligeramente menos estricta que en el
promedio de la OCDE y en la mayor parte de América Latina (Grafico 3.8, Panel A). Sin embargo, una
normativa sobre reincorporacion de trabajadores despedidos, poco comun en los paises de la OCDE y de
Ameérica Latina, limita las posibilidades de que las decisiones de despido sean admitidas como justificadas
(por ejemplo, por mala conducta, incapacidad o razones econdémicas). Si un trabajador lleva el caso a los
tribunales y el despido se considera improcedente, la reincorporacién es casi automatica y prevalece
sobre la indemnizacién, lo que desincentiva la contratacién de trabajadores indefinidos y con contrato
formal. La experiencia muestra que, para sortear este problema, las empresas optan por contratar
trabajadores de manera informal o con contratos formales a tiempo limitado, lo que genera una mayor
rotacion de trabajadores, desincentiva la inversion en formacion y reduce la productividad y los ingresos
de los trabajadores (Jaramillo, Aknibacud and de la Flor, 201715)).

Una gran asimetria de la regulacion entre contratos indefinidos y temporales (Grafico 3.8, Paneles Ay B),
junto con la escasa vigilancia del cumplimiento de las normas laborales, hace que haya una elevada
proporcién de empleos informales y de contratos temporales formales (OECD, 20201¢)). Alrededor del
80% de los empleado formales son empleados con contratos de duracion determinada o regimenes
especiales (de corta duracion), frente al promedio del 12% en un pais tipico de la OCDE, lo que da lugar
a una elevada rotacion laboral, comparable, no obstante, a la de México y Brasil (Jaramillo and Campos,
2021p17). El sistema de inspeccioén laboral es débil, ya que carece de suficientes recursos financieros,
infraestructuras, inspectores y formacion del personal (Leyva De Amat, 2020p1s). Ademas, el marco
juridico, con sus mas de 1.800 paginas, es dificil de entender y, por tanto, de cumplir y fiscalizar. El
monitoreo resulta muy dificil a causa de los multiples regimenes especiales y las excepciones totales o
parciales en materia de contratacion (Nopo, 202113)).

La legislacion de proteccion del empleo debe reformarse para reducir las marcadas diferencias de
regulacion entre contratos indefinidos y temporales, que incentiva la informalidad y el uso excesivo de
contratos temporales, con el resultado de una rotacion elevada en el mercado laboral. EI Gobierno podria
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plantearse aliviar la carga de la proteccion que ofrecen los contratos indefinidos. En el caso de los
despidos individuales, podrian flexibilizarse las barreras legales todavia vigentes que impiden a los
empresarios alegar despido procedente y, entre los motivos que justifican un cese, podrian reconocerse
circunstancias econémicas adversas. Ademas, sera clave mejorar la garantia de cumplimiento de la
normativa laborales. También hacen falta servicios publicos de empleo mas eficaces y una mayor
cobertura de la formacién para el trabajo para apoyar a los trabajadores en los periodos de transicion
laboral.

Gréfico 3.8. La proteccion del empleo es bastante estricta en Pert, especialmente para los
contratos temporales

A. Grado de proteccion del empleo (despidos B. Grado de proteccion del empleo contratos
individuales y colectivos) contratos indefinidos temporales
Puntuacion 0-6 (mas proteccion) Puntuacion 0-6 (mas proteccion)
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Nota: Los datos corresponden a 2019. El Panel A se refiere a la version 4 del indicador de legislacion de proteccién del empleo (EPL); el Panel
B, a la version 3. ALC-5 es la media no ponderada de ARG, CHL, COL, CRIl y MEX.
Fuente: OCDE, Base de Datos de Indicadores de Proteccion del Empleo.
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El salario minimo es relativamente alto comparado con el salario mediano

Desde 2022, el salario minimo mensual de Perd (Remuneracion Minima Vital) se encuentra en 1.025
PEN, aproximadamente 280 USD. Entre abril de 2018 y abril de 2023, el salario minimo s6lo aumenté en
una ocasion, en 2022, y en abril de 2023 el salario minimo real se situaba un 7% por debajo de los niveles
anteriores a la pandemia. Sin embargo, el salario minimo en Perul, equivalente al 77,5% del salario
mediano y al 58,7% del salario medio para los empleados a tiempo completo en 2021 (Castellares et al.,
2022;19)), es elevado en comparacion con las economias de la OCDE (Grafico 3.9). Menos de la mitad de
la poblacién gana el salario minimo, y el porcentaje es menor entre los trabajadores por cuenta propia, las
mujeres, los trabajadores informales, los jévenes, los trabajadores poco cualificados y los trabajadores
rurales (Grafico 3.10). La normativa sobre el salario minimo se orienta principalmente a los trabajadores
asalariados y no es aplicable a los autbnomos y a los trabajadores domésticos. El porcentaje de
trabajadores que ganan por debajo del salario minimo disminuyé entre 2007 y 2015, pero ha ido creciendo
desde entonces (Gréfico 3.10).

Los salarios minimos legales son una herramienta clave de los gobiernos para influir en los niveles
salariales. El elevado salario minimo debe considerarse en el contexto de la escasa afiliacion sindical y el
limitado papel de la negociacion colectiva en Peru (donde so6lo el 6% de los trabajadores del sector privado
estan sindicados), ya que es una de las pocas vias que tienen los sindicatos para mejorar las condiciones
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laborales (OECD, 2016207). Sin embargo, las presiones para aumentar el salario minimo no deben pasar
por alto su impacto en los trabajadores informales y el hecho de que puede reducir las perspectivas de
empleo formal, en particular para los trabajadores poco cualificados, los jévenes y la poblacion residente
en regiones rurales y menos desarrolladas. La evidencia internacional muestra que los aumentos
moderados del salario minimo suelen tener un pequefio impacto en el empleo, pero pueden tener efectos
mas negativos en grupos vulnerables como los jovenes (OECD, 201521)). En los paises en desarrollo con
una alta proporcion de empleo informal, los salarios minimos elevados que no se hacen cumplir de forma
efectiva pueden provocar que los empleados pierdan su empleo o pasen de trabajar de manera formal a
hacerlo informalmente (Nataraj et al., 201322;; Del Carpio and Pabon, 201723). Algunos estudios
internacionales muestran que los incrementos del salario minimo pueden reducir la desigualdad salarial
(Engbom and Moser, 2018p24;; Maurizio and Vazquez, 201625). Sin embargo, fijar un salario minimo
demasiado alto puede provocar la pérdida de empleos y favorecer la transicion hacia la informalidad, con
efectos distributivos no deseados (Jaramillo, 2013yg)).

Grafico 3.9. El salario minimo es relativamente alto

% de salarios medianos de los trabaiadores a tiempo completo en 2021
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Nota: Los datos de Argentina y Brasil corresponden a 2019. Para Pert, el salario corresponde al empleo principal de un trabajador por cuenta
ajena que cumple mas de 40 horas semanales segun el calculo de (Castellares et al., 2022j1g)).

Fuente: OCDE, Base de Datos de Perspectivas de Empleo. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios); Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Base de Datos sobre Condiciones de Trabajo y Legislacion Laboral; Instituto Nacional
de Estadistica y Censos de Argentina.

StatLink Sa=r https://stat.link/8x3htm

El impacto de los aumentos del salario minimo depende de varios factores, como su nivel actual, su
caracter vinculante, su grado de cumplimiento y control de la observancia, la competencia en los mercados
de trabajo y de productos y el comportamiento de los empleadores (OECD, 201826); OECD, 202227;). En
Peru, los resultados de los estudios realizados son mixtos: algunos sugieren efectos negativos en el
empleo total y un incremento de la informalidad tras el aumento del salario minimo (Cespedes, 20062sj;
Cespedes and Sanchez, 201329); Del Valle, 200930;; Jaramillo, 201231;), mientras que otros sefialan un
impacto ligeramente positivo o nulo en la generacién de empleo asalariado (MTPE, 202232)). Los sectores
econdmicos y las regiones con mayor ratio de salario minimo sobre salario medio suelen tener porcentajes
mas elevados de informalidad (Castellares et al., 2022(19)).
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Grafico 3.10. Una gran parte de los trabajadores cobra un salario inferior al minimo

A. Porcentaje de trabajadores que ganan B. Poblacién empleada que gana menos del
menos del salario minimo, 2020 salario minimo, %.
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Nota: Ingresos procedentes del trabajo en la ocupacion principal. El Panel B excluye a los trabajadores familiares no remunerados y a los
empleados sin ingresos. . B
Fuente: Calculos de la OCDE basados en Encuestas de Hogares del INEI (2020); Nopo (de proxima publicacion) y (Nopo, 2021p13)).
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En adelante, los aumentos del salario minimo podrian decidirse atendiendo a criterios técnicos y tomando
en consideracion el impacto sobre el empleo y la informalidad. El Consejo Nacional del Trabajo,
dependiente del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo y dirigido por el propio ministro, agrupa a
las organizaciones de trabajadores y empresarios mas representativas. Su principal responsabilidad es
proponer ajustes del salario minimo, mientras que la decision final corresponde al poder ejecutivo.
Ademas de los asuntos relacionados con el salario minimo, en el Consejo se tratan politicas laborales, el
fomento del empleo y la proteccién social para impulsar el desarrollo nacional y regional.

En 2007 se aprobd una metodologia para ajustar el salario minimo en funcién de la inflacion y la
productividad, pero nunca se ha aplicado formalmente. Aunque las autoridades intentaron fijar en 2019
criterios técnicos para aumentar el salario minimo de forma previsible, esto quedé postergado debido a la
pandemia de COVID-19. Es importante proseguir los esfuerzos para establecer criterios técnicos y
objetivos que sirvan de referencia para aumentar el salario minimo en funcién de la inflacion y la
productividad en el futuro. Podria crearse una secretaria técnica dentro del Consejo o una comision
independiente para hacer un seguimiento de la evolucién del mercado laboral y de la productividad y
formular recomendaciones sobre el aumento del salario minimo, a semejanza de lo que hacen otros
paises de la OCDE, como Francia, Alemania y el Reino Unido (Low Pay Commission UK, 201833;
Eurofound, 201834;; Vacas-Soriano, 201935). Esta comision estaria integrada por expertos del mercado
de trabajo, nombrados mediante un proceso de seleccion riguroso y transparente disefiado para minimizar
la influencia politica. Tendria capacidad para definir su propio programa de trabajo y acceso a los datos y
recursos que considere oportunos, lo que le permitiria recopilar y analizar la informaciéon de forma
independiente. Su asesoramiento se utilizaria para establecer criterios de aumento del salario minimo y
supervisar su repercusion en el empleo y en los puestos de trabajo informales. Esta comision ayudaria a
garantizar la objetividad y la transparencia del proceso de determinacion del salario minimo.

Peru también podria considerar la posibilidad de establecer un salario minimo diferenciado por edad o
region para asi favorecer la formalizacion de trabajadores jévenes y poco cualificados en zonas rurales.
Un salario diferenciado facilitaria la incorporacion de los jévenes al mercado laboral y reduciria el
desempleo (OECD, 2019127). Aunque las practicas en materia de salario minimo varian de un pais a otro
dentro de la OCDE, muchos tienen un salario minimo que difiere por grupo de edad (en reconocimiento
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de que los jovenes suelen tener menos experiencia, de modo que el salario minimo constituye un mayor
obstaculo para el empleo) y/o por region (para tener en cuenta las diferencias en el costo de la vida y las
condiciones locales del mercado laboral). Un sistema de salarios minimos diferenciados, que permita una
aplicacion gradual de las diferencias y los aumentos, como en Australia o los Paises Bajos, limita los
riesgos de despido y favorece la progresion profesional de los jévenes trabajadores. En América Latina,
algunos paises, como Chile, diferencian el salario minimo segun la edad. En Uruguay, los salarios
minimos se determinan en funcién de la categoria profesional en consejos salariales tripartitos a nivel
sectorial. Diferenciar el salario minimo implicaria un cambio constitucional que dificulta politicamente esta
reforma y la necesidad de lograr un amplio consenso en el debate politico. Ademas, se justifica un
seguimiento y una evaluacion continuos al implementar los salarios minimos para evitar posibles
inconvenientes.

Los elevados costos laborales no salariales son una barrera para la formalizacién

Las cotizaciones a los sistemas de salud y pensiones, que recaen tanto en el trabajador como en el
empleador, ascienden en Peru al 23,4% en el caso de trabajadores con ingresos medios. Este porcentaje
es ligeramente superior al promedio de la OCDE. Sin embargo, la diferencia entre la OCDE y Peru es
mayor en el caso de los trabajadores con ingresos bajos y los que perciben el salario minimo (Gréfico 3.11,
Panel A). Aunque las cotizaciones a la seguridad social no parezcan excesivamente elevadas, a menudo
el empresario y el trabajador acuerdan no hacer aportaciones para pensiones y salud, de tal forma que el
empresario reduce sus costos laborales y el trabajador aumenta su retribucion neta, lo que fomenta la
informalidad. Las cotizaciones a la seguridad social ponen trabas a la formalidad, sobre todo en los
colectivos de ingresos bajos: para los trabajadores asalariados informales en el primer decil de la
distribucion de ingresos, las cotizaciones a la seguridad social pueden ascender al 124% de sus ingresos
laborales, por lo que resulta inasequible (OECD, 20193g)).

Existen regimenes especiales, con cotizaciones a la seguridad social mas bajas (Cuadro 3.1) para los
trabajadores por cuenta propia o los asalariados de microempresas y pequefas empresas (Grafico 3.11,
Panel B). Los trabajadores por cuenta propia que declaran sus ingresos a las autoridades tributarias
cotizan menos al sistema de salud, pero si pertenecen a un hogar pobre estan exentos. Las cotizaciones
para las pensiones son voluntarias en el caso de los trabajadores por cuenta propia. Sin embargo, estas
cotizaciones representan el 90% de los ingresos de los trabajadores por cuenta propia del cuarto decil,
por lo que constituyen una clara barrera para la formalizacion (OECD, 2019z¢). Otras normativas relativas
a las prestaciones por desempleo, las vacaciones anuales pagas, la redistribucion de utilidades y los
subsidios familiares también son considerablemente mas elevadas para las empresas medianas y
grandes.

Aunque estos regimenes especiales y la diferencia de costos se establecieron para fomentar la creaciéon
de empresas y de empleo formales, afiladen complejidad y generan fuertes distorsiones que desincentivan
el crecimiento de las empresas o promueven su fragmentacién en pequefias unidades (Garicano, Lelarge
and Van Reenen, 2016(37;; Dabla-Norris et al., 2018;3s]) y fomentan el empleo informal (Dabla-Norris et al.,
201838)). Seria importante reducir las cotizaciones sociales correspondientes a los trabajadores con
ingresos bajos, evitando al mismo tiempo grandes saltos en funcién del tamafio de las empresas. Una
posibilidad seria abandonar los regimenes basados en el tamafio de la empresa y optar por cotizaciones
a la seguridad social progresivas en funcion de los ingresos de los trabajadores. Esto eliminaria los
factores que actualmente desincentivan el crecimiento y la formalizacion de las empresas, al tiempo que
incentivaria la formalizacion laboral de forma fiscalmente neutra. Los datos extraidos de la reforma de
2012 en Colombia muestran la importancia de disminuir los costos laborales no salariales para reducir la
informalidad (Bernal et al., 201739;; Morales and Medina, 2017 40;; Garlati-Bertoldi, 201841;). Varios paises
de la OCDE, incluidos Francia y Alemania, han implementado estrategias para fomentar el empleo de
trabajadores de bajos ingresos reduciendo sus contribuciones sociales para este grupo (Cahuc and
Carcillo, 2012u2); Galassi, 2021(43)). Se ha demostrado que las cotizaciones sociales mas bajas para los
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trabajadores de bajos ingresos en Alemania impulsan el empleo femenino (Konle-Seidl, 2021u44;). De
manera similar, Chile ha introducido programas destinados a formalizar a los trabajadores vulnerables,
particularmente jévenes y mujeres, a través de subsidios al empleo que cubren una parte del total de las
contribuciones sociales y han demostrado ser efectivos para promover el empleo formal (Bravo and Rau,
2013pus)).

Grafico 3.11. Las cotizaciones a la seguridad social son elevadas, sobre todo en el caso de
trabajadores con bajos ingresos

A. Desglose de la cuia fiscal, 2016 B. Desglose de la cuiia fiscal al salario minimo,
En % del costo total de la mano de obra 2016
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Nota: Los datos se refieren a personas solteras sin hijos, con edades comprendidas entre 15 y los afios y que trabajan por cuenta ajena en el
sector formal. Ingresos bajos equivalen al 67% del salario medio, ingresos medios al 100% e ingresos altos al 167%. En Per(, las cotizaciones
universales obligatorias a cargo del empresario comprenden el Seguro de Enfermedad y las aportaciones a la Compensacion por Tiempo de
Servicio (prestacion por desempleo). Las contribuciones a cargo del trabajador son las cotizaciones al régimen de pensiones.

Fuente: Los datos para la OCDE provienen de Impuestos sobre los Salarios 2017, los datos para Pert son calculos de la OCDE basados en la
informacion proporcionada en el Cuestionario de Politicas del MTPE y la ENAHO 2016.
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Cuadro 3.1. Costos laborales no salariales por tamafo de empresa

Cotizaciones empresariales a la Seguridad Social de los Microempresas Pequefias Régimen general
trabajadores (% salario bruto) empresas
Salud (EsSalud) 0,8% (complementado 9% 9%
con subvenciones
estatales)
Prestaciones por desempleo (CTS) - 4.2% 9.7%
Seguro de vida - 0.6% 0.6%
Seguro de riesgo laboral - 1.2% 1.3%
Fondo para Formacion - - 0.8%
Vacaciones - 8.3% 17.3%
Bonus
Subsidio familiar - - 10% del salario
minimo
Indemnizacion por despido 0,33 por mes de salario 0,66 por mes de 1,5 por mes de
hasta 3 salarios salario salario hasta 12
hasta 4 salarios salarios
Redistribucion de utilidades - Se aplica Se aplica

Cotizaciones a la seguridad social aportadas por los
trabajadores (% salario bruto)

Pensiones 13% 13% 13%

Nota: La participacion en los beneficios rige para las empresas de mas de 20 trabajadores y depende del sector de actividad. A los efectos de
la legislacion laboral, las microempresas son aquellas con ingresos anuales inferiores a 150 Unidades Impositivas Tributarias (UIT, que equivale
aproximadamente a USD 1.200), las pequefias empresas son aquellas con ingresos anuales entre 150 UIT (aproximadamente USD 180.000)
y 1.700 UIT (aproximadamente USD 2 millones), y las empresas con ingresos superiores entran en el Régimen General.

Fuente: OCDE a partir de (Nopo, 202113)).
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Lograr proteccién social universal reduciendo los incentivos a la informalidad

La proteccidn social esta fragmentada y adolece de escasa financiacion y cobertura

Peru tiene un sistema de proteccion social bien establecido, pero son muchos los retos que afronta, como
la fragmentacién, la escasa financiacion y la baja cobertura, ademas del hecho de que su disefio incentiva
la informalidad. El sistema abarca programas de salud, pensiones y alivio de la pobreza, pero no hay
seguro de desempleo. Las prestaciones contributivas de la "seguridad social" estan destinadas a los
trabajadores formales, mientras que las "politicas de asistencia social" no contributivas prestan apoyo a
los pobres. Peru también cuenta con un sistema sanitario semicontributivo para algunos trabajadores,
como los trabajadores por cuenta propia, en el que el Estado financia parte de la cotizacion social. El
resultado de esta configuracion es una segmentacion de la mano de obra en dos categorias: trabajadores
formales amparados por prestaciones contributivas y normativas de proteccién del empleo, y trabajadores
informales, beneficiarios de programas de asistencia social no contributiva en caso de ser pobres. La
elevada informalidad hace que las prestaciones de proteccion social no contributivas sean necesarias.
Estas prestaciones proporcionan una ayuda vital a los mas vulnerables, pero sustentan el sector informal
y perpetuan la fragmentacioén del sistema de proteccion social.

Esta estructura también genera ineficiencias en la prestacion de servicios y lagunas en la cobertura
(Grafico 3.12). Los trabajadores con ingresos mas altos suelen estar protegidos por regimenes
contributivos y los trabajadores con ingresos mas bajos por regimenes no contributivos, pero una amplia
poblacién con ingresos laborales intermedios —vulnerable a encontrarse en situacion de pobreza y que
entra y sale con frecuencia de la formalidad— queda desprotegida, salvo en lo que respecta a la sanidad,
cuya cobertura es universal. El bajo gasto social en comparacién con las economias desarrolladas y otros
paises latinoamericanos equiparables (Grafico 3.13) es otro de los principales factores que explican los
grandes déficits de cobertura en materia de proteccidn social.

Grafico 3.12. El sistema de proteccion social deja fuera a muchas personas
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Nota: 2020 o ultimo afio disponible. Las personas vulnerables se definen como todos los nifios y los adultos no cubiertos por prestaciones
contributivas y las personas por encima de la edad de jubilacion que no perciben pensiones contributivas. ALC-6 es la media no ponderada de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México.

Fuente: OIT, Base de Datos Mundial sobre la Proteccién Social, basada en la Encuesta de Seguridad Social (SSI); ILOSTAT.
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Grafico 3.13. El gasto social es bajo
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Nota: Afio 2019. El gasto social abarca los gastos de vejez, viudedad, incapacidad, salud, familia, desempleo, vivienda, apoyo activo al mercado
laboral y otros ambitos de la politica social. Comprende prestaciones en metélico, provision directa de bienes y servicios no monetarios y
exenciones fiscales con fines sociales. ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRI 'y MEX.

Fuente: OCDE, Base de Datos de Gasto Social; CEPAL.
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Intensificar la lucha contra la pobreza

Desde los afios 1990, Peru ha aumentado el gasto social para combatir la pobreza, ha ampliado la
cobertura de los servicios sociales y ha desarrollado programas sociales focalizados. Sin embargo, los
programas de transferencias monetarias siguen caracterizandose por una cobertura baja y beneficios
bajos, lo que deja a muchos hogares sin ningun tipo de ayuda. "Juntos”, el principal programa de lucha
contra la pobreza, es un instrumento de transferencias monetarias condicionadas introducido en 2005
para las familias peruanas que viven en la extrema pobreza en el ambito rural. Su objetivo es promover
el desarrollo de capital humano y romper el ciclo de pobreza mediante la concesién de incentivos
monetarios a los hogares con al menos un miembro identificado como destinatario del programa, como
mujeres embarazadas o nifios/adolescentes, siempre que el hogar se encuentre dentro de la clasificacion
socioeconomica de pobreza o pobreza extrema y resida en un distrito con una incidencia de la pobreza
superior al 40%. Los datos demuestran que Juntos aumentd la demanda de revisiones médicas para los
nifos, incrementd el consumo de los hogares y redujo los niveles de pobreza (Perova and Vakis, 2012y)).
También tuvo repercusiones favorables en los resultados nutricionales, cognitivos y educativos (Sanchez,
Meléndez and Behrman, 2020u7); Sanchez and Jaramillo, 2012psj; Gaentzsch, 2020j4g).

A pesar de sus efectos positivos, una pequefia proporcién de las familias peruanas se beneficié de Juntos
(Grafico 3.14 3.14), y el gasto es bajo (0,1% del PIB en 2021). Los niveles de las prestaciones también
son bajos, lo que limita su impacto sobre las familias y la pobreza. Juntos entrega 100 PEN (26 USD)
mensuales por hogar, importe equivalente al 30% del umbral de pobreza en 2021, uno de los mas bajos
de los mercados emergentes (ILO, 2017501), donde de media asciende a 78 USD (Gentilini et al., 2021s1)).
La prestacion no tiene en cuenta las caracteristicas de los hogares y el monto no se ha actualizado desde
2005, lo que ha acarreado una pérdida de poder adquisitivo.

Juntos se redisefid en 2021 para mejorar su cobertura e impacto. El programa se dirige ahora a hogares
extremadamente pobres, independientemente de su ubicacidn geografica, y ofrece prestaciones
complementarias para incentivar un mayor desarrollo del capital humano y mejorar la salud. Una
transferencia para la primera infancia de 50 PEN adicionales esta condicionada a la utilizacién de servicios
sanitarios basicos, y un programa piloto ofrece una transferencia de 80 PEN adicional para los hogares
con hijos en la escuela secundaria en las zonas con mayores tasas de abandono escolar.
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La pandemia ha puesto de manifiesto la necesidad de adoptar medidas de mayor alcance para proteger
a las poblaciones vulnerables. Si bien las transferencias monetarias de emergencia ayudaron a mitigar el
impacto del COVID-19 en términos de pobreza y pérdida de ingresos (Grafico 3.15 y Recuadro 3.2.), se
necesitan soluciones mas permanentes para combatir la pobreza y hacer frente a la pérdida de ingresos
en periodos de adversidad.

Grafico 3.14. Los programas de transferencias monetarias dejan a muchos hogares pobres sin
ningln apoyo

A. Cobertura de transferencias monetarias B. Adecuacion de las prestaciones de las
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Nota: Los datos corresponden a 2019.
Fuente: Banco Mundial, Atlas de Proteccién Social: Indicadores de Resiliencia y Equidad (ASPIRE).

StatLink Sa=r https://stat.link/5ez4r2

Recuadro 3.2. Politica social en Peru y los retos y las respuestas frente a la pandemia de COVID

Actualmente, la politica social se canaliza a través de siete programas sociales de alcance nacional,
entre los que destacan Juntos (transferencias monetarias condicionadas), Pensiéon 65 (pensién no
contributiva), Qali Warma (comidas y meriendas nutritivas para nifios en escuelas publicas y centros de
desarrollo infantil temprano) y Contigo (transferencia no condicionada para personas con
discapacidades severas que se encuentran en situacion de pobreza). El presupuesto social asignado a
estos programas rondaba el 0,5% del PIB en 2021.

Para responder a la pandemia de COVID-19, las autoridades adoptaron diversas medidas de
emergencia (como la entrega de vales de comida, la creacidon de nuevos programas de transferencia
monetarias y la ampliacion de los ya existentes para prestar apoyo a los hogares vulnerables y fomentar
el distanciamiento social), pero todas ellas tenian caracter temporal y se fueron eliminando
progresivamente. Estos programas iban dirigidos a hogares pobres y a los trabajadores informales no
cubiertos por politicas sociales ni por otros programas en respuesta a la pandemia. Hay pruebas de que
estos mecanismos ayudaron a prevenir aumentos significativos de la pobreza y pérdidas de ingresos en
todos los tramos de ingresos (Grafico 3.15), en particular en el caso de la poblacion rural, los pueblos
indigenas y los afroperuanos (World Bank, 2023y4;). Sin embargo, su implementacion inicial adolecié de
escasa cobertura, dificultades para llegar a las poblaciones vulnerables y retrasos significativos en la
prestacion de ayuda durante la crisis (Correa, 2021(7;). Conforme avanzaba la pandemia, las autoridades
ampliaron los programas de forma selectiva (Cuadro 3.2), orientandolos a diferentes grupos vulnerables
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y llegando finalmente a 8,4 millones de hogares (el 63% del todos los hogares de Perd). Aunque las
medidas de mitigacion mas importantes se aplicaron en 2020, el Gobierno mantuvo sus esfuerzos en
2021, en particular a través del programa Bono Yanapay, que amplio la cobertura al 67% de los hogares
(World Bank, 2023y4)). Sin estas prestaciones, la tasa de pobreza habria sido 2 puntos porcentuales mas
alta en 2021, ya que el 84,1% de los hogares pobres tuvieron acceso a las transferencias monetarias
introducidas en tiempos del COVID-19.

El retraso de los programas de transferencias monetarias vinculados a la pandemia puede atribuirse, al
menos en parte, a la falta de un registro de hogares completo y actualizado. Hubo que fusionar e incluso
crear varias bases de datos entre mediados de marzo y principios de junio para poder identificar a los
hogares vulnerables, incluidos los trabajadores con ingresos volatiles o bajos, que en muchos casos
tienen empleos informales. Ante esta situacion, el Gobierno permiti6 que los hogares excluidos se
inscribieran o actualizaran su situacién socioeconémica en la plataforma del Registro Nacional de
Hogares y pudieran optar a la transferencia, lo que afadié 3,8 millones de hogares a la base de datos
de beneficiarios.

Grafico 3.15. Las transferencias monetarias de emergencia ayudaron a mitigar el impacto del
COVID-19 en términos de pobreza y pérdida de ingresos

A. Impacto de las transferencias de emergencia B. Variacién del ingreso familiar mediano en
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Nota: Panel A. Los paises cubiertos incluyen aquellos con preguntas en la encuesta de hogares que permiten identificar las transferencias
de emergencia realizadas en respuesta a la pandemia COVID-19. Panel B: La tasa de variacion compara el ingreso mediano de 2020 con el
de 2019 y expresa la diferencia en porcentaje. La lectura del grafico es acumulativa: la primera barra representa los ingresos familiares
medios por persona procedentes de sueldos y salarios pagados por un tercero (empleador); la segunda barra afiade los ingresos procedentes
del trabajo por cuenta propia; la tercera barra suma los ingresos correspondientes a transferencias y la Ultima barra agrega todas las demas
fuentes de ingresos.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

StatlLink Si=m https://stat.link/q6dypl

Durante la pandemia también hubo que resolver problemas de implementacién debidos a la escasa
inclusion financiera, y se lograron avances significativos para que las transferencias monetarias llegaran
a todos los necesitados. Inicialmente, la entrega se realizaba a través de ventanillas bancarias y no por
mecanismos digitales, lo que provocaba aglomeraciones y una mayor propagacién del COVID-19.
Conforme fue creciendo el registro de beneficiarios, se introdujeron mas modalidades de pago, como el
ingreso en cuentas bancarias, cajeros automaticos o a través de agentes de banca movil, y el uso de
empresas de transporte de valores para llegar a los hogares situados en zonas de dificil acceso. La
puesta en marcha de la "Cuenta DNI" a finales de 2021, como se destaca en el Capitulo 2 de este
estudio, dio un impulso a la inclusién financiera. Esta cuenta de ahorro bancaria digital permite a las
familias recibir transferencias o cualquier otra prestacion del Estado.
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Cuadro 3.2. Transferencias monetarias de emergencia en respuesta a la pandemia de COVID-19

Introduccion Destinatarios Cobertura Prestacion
(millones de
hogares)

Bono Yo Me Quedo en Marzo de 2020 Pobres y extremadamente pobres. 2,7 760 PEN
Casa (218 USD)
Bono Trabajo Marzo de 2020 Trabajadores auténomos no pobres que viven en 0,78 en 2 pagos
Independiente hogares con ingresos de hasta 1200 PEN (343

usD).
Bono Rural Abril de 2020 Pobres y extremadamente pobres en zonas 1,1

rurales.
Bono Familiar Universal Mayo de 2023 Zonas rurales y urbanas, que no han obtenido 3,8

transferencias de efectivo anteriormente.
Ampliacion de 2020 — 2022 Pobres o extremadamente pobres o ya cubiertos 350 PEN
prestaciones en los por programas sociales existentes. (92 USD)
programas existentes
(Bono 600 y Yanapay)

Fuente: (Galvez Vargas, 2021s2).

Para brindar mejor apoyo a los méas pobres, es crucial ampliar el alcance y los beneficios de los programas
de transferencias monetarias. Una opcién seria aumentar la cobertura de Juntos para incluir a todas las
personas que viven en la pobreza y concederles una prestacion equivalente al umbral de pobreza extrema.
Esto costaria alrededor del 2,4% del PIB de 2021. Otra alternativa para tomar mejor en consideracion las
caracteristicas de los hogares, reducir pobreza y contener los costos fiscales seria transformar Juntos en
un régimen de ingreso minimo garantizado para la poblacién menor de 65 afios. Esto implicaria una
transferencia monetaria periddica para complementar los ingresos familiares. Este programa podria
desarrollarse a partir de Juntos y financiarse con ingresos tributarios generales (en el Capitulo 1 se
analizan opciones para aumentar la recaudacion tributaria). Si se fija un ingreso minimo garantizado en
el umbral de pobreza, un calculo ilustrativo, realizado a partir de encuestas de hogares, indica que dicho
programa tendria un costo equivalente al 1,1% del PIB de 2021 (Nopo, de préxima publicacion) o el 1%
neto del gasto en Juntos. La ventaja de elegir el umbral nacional de pobreza, calculado por el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica, es que los ingresos minimos se ajustarian automaticamente a las
variaciones de los precios de la cesta basica de alimentos. Cuando haya nifios en el hogar, la transferencia
monetaria podria estar condicionada a la adquisicion de capital humano y a comportamientos deseables
en materia de salud, como en Juntos, para asi incentivar la inversidon en educacion y salud. La cuantia de
la prestacion también puede tener en cuenta la edad y el nivel educativo de los nifios. Por ultimo, con el
tiempo también podria adecuarse a los costos de vida de las distintas localidades de Peru.

Para seguir incentivando el trabajo formal y evitar que los beneficiarios se resistan a aceptar un trabajo
formal por miedo a perder su prestacion, también deberia contemplarse una fase de transicién en la que
el valor de la transferencia a la que se renuncia sea inferior a los ingresos adicionales obtenidos. En el
caso de los que ya trabajan, podria fomentarse un mayor nimero de horas trabajadas, o mejores empleos,
reduciendo la prestacion en una cuantia inferior a los ingresos adicionales que se obtengan. Evaluaciones
sistematicas de impacto ex ante y ex post permitirian estimar los efectos sobre la tasa de actividad formal
y ajustar el disefio, en caso necesario. Ademas, seria deseable vincular las transferencias monetarias a
conductas individuales que promuevan futuros resultados laborales, como la finalizacién de los estudios,
la formacion y la participacion en servicios publicos de empleo para ayudar a las familias a superar la
pobreza.

Una alternativa a la propuesta de un esquema de ingreso minimo garantizado es un impuesto a la renta
negativo o un crédito fiscal por ingresos del trabajo, que ha mostrado tener efectos positivos sobre la tasa
de actividad, la reduccién de la pobreza y la disminucién de la informalidad en Estados Unidos y en
algunos paises en desarrollo (Hoynes and Patel, 2017s3;; Gunter, 2013(54). La principal diferencia entre
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el esquema propuesto y el impuesto a la renta negativo es que este Ultimo se financia directamente a
través de un impuesto progresivo a la renta que podria compensar las contribuciones a la seguridad social,
incentivando la formalidad laboral (Acosta, Pienknagura and Pizzinelli, 202255). La ventaja de los
programas de transferencias monetarias condicionadas es que ofrecen mas flexibilidad para supeditar la
transferencia a comportamientos educativos y sanitarios positivos.

Con independencia del enfoque seguido, el sistema de informacién social aun podria mejorarse mediante
la recopilacién frecuente de datos relevantes con el fin de detectar adecuadamente los hogares
vulnerables y mejorar la agilidad para actuar eficientemente ante situaciones de crisis que castigan a los
hogares, como la pandemia de COVID-19 o desastres naturales. Es necesario proseguir los importantes
esfuerzos realizados recientemente para actualizar el registro social, sobre todo en lo relativo a la
recoleccion de datos para identificar con precision a los grupos minoritarios y los hogares vulnerables. El
método utilizado actualmente para poner al dia el registro consiste principalmente en realizar entrevistas
en persona. Sin embargo, mediante encuestas telefonicas perioddicas se podria hacer un seguimiento mas
frecuente de los hogares. Se ha constatado en el ambito internacional que otros métodos, como la
inclusién de hogares a instancias del beneficiario, conllevan mejoras en varios aspectos del proceso, como
la satisfaccion con el programa y una mayor flexibilidad a la hora de identificar a los beneficiarios (Hanna,
Khan and Olken, 2018s¢]). Por ejemplo, si las comunidades locales verifican la lista final de beneficiarios,
se pueden anadir a ella hogares que hayan quedado excluidos. Los hogares que se ajustaran a los
requisitos podrian inscribirse en una oficina, y sélo los que estuvieran cerca del umbral de elegibilidad
necesitarian una verificacion a domicilio.

También es necesario adaptar el Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH) para poder llegar
eficazmente a los hogares pobres y vulnerables. La elegibilidad se basa en las condiciones materiales del
hogar y en las caracteristicas del cabeza de familia, como el tipo de vivienda, el suministro de agua, la
situacion laboral y la tenencia de electrodomésticos. Sin embargo, el hecho de que un criterio del sistema
sea no cotizar al sistema de salud genera incentivos que van en contra del empleo formal, y crea un
importante impuesto implicito. A largo plazo, el sistema de focalizacién también podria tratar de detectar
la pobreza temporal para mejorar su capacidad de respuesta y resiliencia.

Reforzar la proteccion ante la pérdida de empleo

Peru no cuenta con un sistema de seguro de desempleo y son muy pocos los trabajadores que disponen
de alguna proteccion para sus ingresos en caso de pérdida del empleo. Los principales mecanismos de
proteccion son la indemnizacion por fin de servicio y las cuentas individuales de ahorro para el desempleo.
Las cuentas individuales de ahorro para desempleo (Compensacién por Tiempo de Servicios) son
financiadas por el empleador y son obligatorias para empresas medianas y grandes, pero no para para
empresas pequefias y microempresas. Por ello, estos instrumentos suelen estar reservados a los
trabajadores con contratos a tiempo indeterminado, que constituyen el 5% de la mano de obra total y
pertenecen principalmente a los deciles mas altos de la distribucién de ingresos (de la Cruz, Manzano and
Loterszpil, 2020p1;). En 2021, sélo el 40% de los trabajadores asalariados del sector privado estaba
cubierto por este mecanismo. Esto deja a una proporcion significativa de la poblaciéon en situacién de
vulnerabilidad ante la pérdida de empleo. Ademas, la posibilidad de retirar fondos correspondientes a la
Compensacion por Tiempo de Servicio para fines no relacionados con el desempleo sugiere que este
mecanismo no sirve en la practica de proteccion contra la pérdida del empleo. En realidad, funciona mas
como un sistema de ahorro obligatorio.

Los programas de transferencias monetarias, como el ingreso minimo garantizado antes mencionado,
podrian ofrecer proteccion a los trabajadores durante periodos de desempleo. Por ejemplo, para los
trabajadores que ganan el salario minimo, una prestacion equivalente al umbral de pobreza implicaria una
tasa de sustitucion no desdefiable del 40%. Esto supondria un costo adicional del 0,1% del PIB si todos
los trabajadores desempleados tuvieran que estar cubiertos durante tres meses (la duracion media del
desempleo). Para los trabajadores que cobren mas que el salario minimo, un pilar contributivo podria
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completar el ingreso minimo garantizado y proporcionar prestaciones suplementarias que permitan
alcanzar una tasa de sustitucién mas acorde con la de otros paises de la OCDE (60% de promedio). Este
pilar contributivo podria basarse principalmente en las cuentas individuales de desempleo existentes, o
ser mixto, como sucede en Chile, donde el ahorro individual se complementa con un fondo de solidaridad
financiado por cotizaciones patronales e impuestos generales. La ventaja de las cuentas individuales de
ahorro para el desempleo es que limitan el riesgo moral e incentivan a los trabajadores a evitar la pérdida
del empleo y a reincorporarse rapidamente al trabajo (ILO, 2019i57;; OECD, 201826)). Sin embargo, las
cuentas individuales de desempleo no prevén la distribucion de riesgos. Las personas con menor
capacidad contributiva corren un mayor riesgo de desempleo y tienen una proteccién mas débil, por lo
que los programas de transferencias monetarias, como el ingreso minimo garantizado, podrian servir de
suelo minimo de proteccion. Otra opcién propuesta por la OIT es introducir un sistema de prestaciones
por desempleo basado en cotizaciones individuales del 1,16% del salario de todos los trabajadores
asalariados con contrato indefinido o temporal a un fondo comun de desempleo (ILO, 2022;ss)).

Reforzar la protecciéon mediante el programa transferencias monetarias protegeria a todos los
trabajadores contra el desempleo, incluidos los autbnomos, que no suelen cotizar a los regimenes de
seguro de desempleo. También tendria la ventaja afiadida de reducir los costos laborales para los
empleadores y fomentar la creacion de trabajos formales. En la actualidad, los empleadores tienen la
obligaciéon de aportar alrededor del 9,8% de los salarios a las cuentas individuales de ahorro para el
desempleo, un porcentaje elevado en comparacion con un promedio del 2,8% en los paises avanzados o
del 1,5% en las economias emergentes (ILO, 2019;57;). Por ejemplo, en Chile las cotizaciones a cargo de
trabajadores y empleadores ascienden a un maximo del 3% de los salarios en un esquema muy similar al
existente en Peru. Ademas, restringir los retiros de las cuentas de ahorro individuales a casos de despido
y consignar cualquier aportacién extra como derecho a pensién en el momento de la jubilaciéon ayudaria
a lograr el objetivo original del sistema de protecciéon durante la fase de desempleo. Las cotizaciones
también pueden limitarse a un nimero maximo de afios necesarios para acumular recursos suficientes
para cubrir las contingencias del desempleo, como es el caso de Chile, donde el limite es de 11 afos.

Todos los trabajadores desempleados —que hayan ocupado con anterioridad empleos informales o
formales— deben inscribirse en los Centros de Empleo (servicios de intermediacion del mercado laboral)
para que les asistan en la busqueda de empleo y formacion. Para eso, habra que reforzar los servicios de
orientacién e intermediacion laboral, incluida mejor capacitacion del personal, y ayudar a los
desempleados a inscribirse en los programas de transferencias monetarias o subsidios de desempleo
mientras reciben apoyo en su busqueda de empleo. En la actualidad, los Servicios Publicos de Empleo
carecen de personal suficiente y es necesario reforzar la contratacion y los programas de cualificacion de
los trabajadores sociales (OECD, 2019y12) para prestar un apoyo eficaz.

Garantizar pensiones adecuadas para todos

Una consecuencia de la informalidad generalizada es que muy pocas personas tienen derecho a una
pension de jubilacién en Peru (Grafico 3.16). El sistema de pensiones peruano consta de dos regimenes
contributivos paralelos y un pequefio régimen no contributivo denominado Pensién 65. También existen
regimenes especiales para las fuerzas armadas, la policia y los funcionarios publicos. En 2019, menos de
la mitad de la poblacién mayor de Peru cobraba pensiones (Grafico 3.16); un 26,1% percibia pensiones
contributivas y un 21,1% no contributivas. Los dos regimenes contributivos paralelos, uno publico y otro
privado, se rigen por normas diferentes y no hay coordinacién ni integraciéon entre las instituciones
supervisoras (Cuadro 3.3). Los trabajadores formales pueden elegir libremente a qué sistema cotizan,
pero muy pocos lo hacen. En 2021, el 18% de los trabajadores cotizaba al régimen privado y el 8% al
publico, en su mayoria trabajadores de ingresos altos.
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Cuadro 3.3. Los sistemas paralelos de pensiones contributivas en Peru

Sistema Nacional de Pensiones (SNP)

Sistema Privado de Pensiones (SPP)

Propiedad de las
cotizaciones

Calculo de la pension

Pensién maxima

Pensién minima

Tiempo minimo de
cotizacion para la
jubilacién
Contribuciones
obligatorias

Modalidades de pension
y retiradas de dinero

Institucion supervisora

Fondo comun.

Las prestaciones se determinan en funcién de la media de
los Ultimos 60 salarios mensuales. La tasa de sustitucion
especifica varia en funcién de la edad del individuo.
Limitada. Hasta el 100% de la remuneracion de referencia
y actualmente hasta un importe méaximo de 893 PEN o 236
USD (siempre que se haya cotizado durante al menos 20
afios).

A partir de los 65 afios y solo si ha cotizado durante al
menos 20 afios, es de 500 PEN al mes, lo que equivale al
50% del salario minimo o a un 20% por encima del umbral
de pobreza.

20 afios para obtener una pensién completa. Pensiones
proporcionales disponibles para aquellos con al menos 10
afios (PEN 250) o 15 afios (PEN 350).

13% de la remuneracion mensual.

Unica preestablecida.

Oficina de Normalizacién Previsional (ONP) — organismo
publico descentralizado del Ministerio de Economia y
Finanzas.

El contribuyente es el tnico propietario de los fondos a
través de su cuenta individual.

La pension seré el resultado del ahorro acumulado, que
crecera en funcion del valor de las cotizaciones y de la
rentabilidad obtenida por ellas.

Los nacidos antes de diciembre de 1945 tienen derecho
a un complemento hasta alcanzar la misma pension
minima que en el SNP. En 2023 se cred la pension
minima, que permite al afiliado fijar voluntariamente una
meta de ahorro con miras a una jubilacién con una
pension minima, y su monto no puede ser inferior a la
cesta basica de consumo.

No se exige un tiempo minimo de cotizacidon para
percibir una pension de jubilacion.

10% de la remuneracion mensual, mas la prima del
seguro (1,74%) y la comisién que cobran las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) como
porcentaje del salario o de los activos gestionados
(entre 1,47 y 1,69 segun la AFP).

Los trabajadores pueden elegir la modalidad de pension
que mejor se adapte a sus necesidades: retiro
programado, renta vitalicia familiar, renta temporal con
renta vitalicia diferida. Desde 2016, existe la posibilidad
de retirar hasta el 95,5% del fondo acumulado en el
momento de la jubilacién, que suele ser la opcion
preferida. Antes de la jubilacion, se permite utilizar hasta
el 25% del fondo para el pago de la cuota inicial de
hipotecas y para amortizar deudas hipotecarias.

Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS).

Fuente: Secretaria de la OCDE basada en Nopo (de proxima publicacion).
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La escasa cobertura de las pensiones en Peru se debe en gran medida a la elevada informalidad y a la
baja regularidad de las cotizaciones. Aproximadamente el 50% de los hombres en edad de trabajar en
Peru nunca han cotizado al sistema de pensiones, y entre las mujeres esta proporcién es aun mayor, en
torno al 75%. Quienes cotizan no lo hacen sistematicamente debido a la frecuente rotacion laboral hacia
el sector informal (Jaramillo and Campos, 2021(17;). De hecho, en promedio, los trabajadores cotizan
durante el 36% de su vida activa, mientras que los del quintil mas bajo de ingresos lo hacen tan soélo el
28% en el sistema privado de pensiones (Bernal, 2020j59)). La pandemia ha agravado esta situacion debido
a los seis retiros extraordinarios de fondos de pensiones privados que se sucedieron entre 2020 y 2022
(por un importe equivalente al 10% del PIB) y que han dejado sin pension al 80% de los afiliados (2,3
millones de trabajadores). Si bien al principio de la pandemia estos retiros podian justificarse por la fuerte
ralentizacion de la actividad econdmica, los retiros posteriores siguieron esquilmando el sistema privado
de pensiones, cuyos activos pasaron del 22% del PIB en 2020 a alrededor del 12% en 2022.

No todos los trabajadores que cotizan al sistema publico llegan a percibir una pensién. El sistema exige
al menos 20 afios de cotizacion y sélo uno de cada cinco trabajadores cumple este requisito, normalmente
los pertenecientes al quintil mas alto de ingresos (Nopo, 2021(137). Una reforma de 2021 facilité el acceso
a quienes tuvieran al menos 10 afios cotizados, pero son muy pocos los cotizantes que cumplen este
umbral minimo. Los que no satisfacen los requisitos no reciben ninguna prestacion ni reembolso, lo que
implica una redistribucién de ingresos desde los trabajadores con ingresos bajos hacia los de ingresos
altos.

Tanto los regimenes contributivos publicos como privados de Peru ofrecen prestaciones bajas
(Grafico 3.17, Panel A). Ademas, trabajadores con trayectorias profesionales similares pueden percibir
pensiones diferentes en cada uno de los dos regimenes (Grafico 3.17, Panel B). En el sistema publico,
las pensiones minimas y maximas solo se han actualizado en una ocasion (en 2019), lo que ha provocado
una gran pérdida de poder adquisitivo y tasas de reemplazo extremadamente bajas. En el sistema privado,
las reducidas tasas de reemplazo, inferiores al 30% (Freudenberg and Toscani, 201960]), se deben a la
baja tasas de cotizacion obligatoria en comparacion con los estandares internacionales, los bajos ingresos
laborales y la escasa frecuencia de las cotizaciones debido a la informalidad. Como las pensiones tienen
un maximo (que es relativamente bajo) en el sistema publico, los trabajadores con ingresos elevados
tienden a afiliarse al sistema privado. Si bien los trabajadores con bajos ingresos preferirian permanecer
en el sistema publico para acceder a la pensién minima, los estrictos requisitos para jubilarse les disuaden.
Los retiros anticipados del sistema privado son posibles en numerosas situaciones (OECD, 20191). La
mayoria de las personas (95%) retira casi todo el ahorro acumulado (hasta el 95,5%) al alcanzar la edad
de jubilacién (Nopo, 202113)), ya que esta permitido. Asi, el sistema privado se ha convertido en una forma
de ahorrar hasta la edad de jubilacién, socavando uno de los principales objetivos de un sistema de
pensiones, que es proteger a las personas en la vejez, mas alla del momento de la jubilacion.

El programa de pensiones no contributivas, Pension 65, cubre principalmente a los trabajadores mas
pobres, lo que deja a muchos trabajadores en situacion de vulnerabilidad, sin ninguna prestacion de
jubilaciéon. Aunque ha conseguido aliviar la pobreza extrema en la vejez, las prestaciones y la cobertura
siguen siendo bajas (125 PEN mensuales o 32 USD, el 36 % del umbral de pobreza o el 13 % del salario
minimo en 2021). Si bien es cierto que la cobertura se ha ampliado desde el inicio del programa hace
once afnos, a finales de 2022 solo beneficiaba al 24% de los ancianos (627.924 perceptores). Las
prestaciones se han mantenido sin cambios desde el inicio del programa, pese a que el costo mensual de
la cesta de alimentos por persona en el umbral de la pobreza extrema ha aumentado en mas de un 38%.
A pesar del aumento de presupuesto, el gasto sigue siendo bajo, con un presupuesto igual al 0,1% del
PIB (0,45% del presupuesto publico) en 2021.
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Grafico 3.17. El sistema de pensiones es poco generoso
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Nota: Panel A: Afio 2019. Muestra las hipotéticas tasas brutas de reemplazo basadas en las caracteristicas y normas de los sistemas de
pensiones actuales. Se calculan para una persona que entra en el mercado laboral a los 20 afios y desarrolla toda su carrera profesional hasta
la edad legal de jubilacién. Se supone una inflacion de los precios del 2,5%, un crecimiento real de los ingresos del 2% y una tasa de retorno
real del 3,5%. El Panel B, es un ejemplo del calculo para un trabajador que se afilié al sistema entre 1994 y 2019, cuenta con 20 afios de
cotizacion y con una "densidad de cotizacion" del 77%. Compara las prestaciones que recibirian los trabajadores en el sistema nacional de
pensiones o0 en el sistema privado de pensiones con una rentabilidad de la AFP Integra (interés de la renta vitalicia = 3%). ALC-6 es la media
no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRIy MEX.

Fuente: Modelos de pensiones de la OCDE y (Nopo, 2021(13)).

StatLink Sa=r https:/stat.link/loxgq1

Una reforma integral del sistema de pensiones para mejorar la cobertura, aumentar las prestaciones y
hacer frente a la informalidad es necesaria. Es preciso ampliar la cobertura y las prestaciones de la
pension no contributiva. Una opcion seria ofrecer una pensién minima universal no contributiva a todos
los residentes de 65 afios o mas. Por ejemplo, proporcionar una pensién minima universal equivalente al
umbral de pobreza a todos los peruanos con mas de 65 afios —alrededor de 3 millones de personas—
costaria el equivalente al 1,6% del PIB (1,5% del PIB neto del gasto actual en Pensién 65), porcentaje
que aumentaria hasta el 1,8% del PIB en 2050. Dicha prestacién brindaria una tasa de reemplazo del
40% a los perceptores del salario minimo. Para favorecer la creacion de empleo formal, esta pension
minima se financiaria con impuestos generales, lo que exigiria movilizar ingresos tributarios adicionales,
cuyas opciones para recaudar mas ingresos se discuten en el Capitulo 1. La instauracién de un régimen
de pension minima universal de este tipo ofrece la ventaja de poder reducir las tasas de cotizacion dentro
del sistema contributivo para los trabajadores con bajos ingresos, fomentando asi el empleo formal.

Para complementar la pensién no contributiva, los trabajadores cotizarian al sistema de pensiones, cuya
afiliacion seria automatica y obligatoria para todos los trabajadores. Para preservar los incentivos a la
formalizacion, las tasas de cotizacion obligatorias podrian hacerse progresivas; mas bajas para los
trabajadores de salarios inferiores al minimo (donde los incentivos a la informalidad importan mas) y
gradualmente mas elevadas para los salarios mas altos. Las tasas de cotizacion podrian calcularse para
alcanzar tasas de reemplazo de al menos el 50% de los ingresos previos a la jubilacion, cerca de la tasa
de reemplazo media de la OCDE para los hombres (59%), a fin de garantizar pensiones adecuadas y
sostenibilidad fiscal. Esto podria implicar cotizaciones muy bajas, cercanas a cero, para los trabajadores
con ingresos mas reducidos, y cotizaciones superiores a las actuales para los trabajadores con ingresos
mas elevados. Por ultimo, un tercer nivel de ahorro voluntario individual podria complementar los otros
dos pilares.
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Una forma de combatir la informalidad y reducir los costos laborales alternativa a las tasas de cotizacion
progresivas seria subvencionar las cotizaciones a la seguridad social de los trabajadores de ingresos
bajos y medios (OECD, 2019p1), e ir disminuyendo la subvenciéon en funcién de los ingresos. La
experiencia de Chile muestra que la subvenciéon de las cotizaciones sociales ha aumentado el empleo
formal de los grupos vulnerables (OECD, 2022;s2)). Se corre el riesgo de incentivar la permanencia en la
informalidad o la infradeclaracion de ingresos, por lo que debe disefiarse con sumo cuidado.

La fragmentaciéon de los sistemas contributivos de pensiones de caracter publico y privado también
necesita una profunda reforma para abordar la complejidad, las ineficiencias y las desigualdades, tal y
como se analiza en el Estudio de la OCDE sobre el Sistema de Pensiones (OECD, 20191)). Ante tales
desafios, en julio de 2022, se encargd a una Comisién Multisectorial, integrada por los Ministerios de
Trabajo, Economia y Finanzas, el Consejo de Ministros, el Banco Central y la Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, la elaboracion de informes técnicos de evaluacion del sistema de pensiones y la
preparacion de una propuesta de reforma.

Una de las prioridades debe ser eliminar la competencia existente entre los sistemas publico y privado y
hacer que las prestaciones sean complementarias. El sistema contributivo podria basarse en la provision
publica o privada, en ambas o en el establecimiento de cuentas nocionales, como se hace en otros paises
de la OCDE. Mantener la provision de pensiones privadas como sistema principal tiene la ventaja de
contribuir al desarrollo de los mercados financieros locales y de establecer un vinculo claro entre
cotizaciones y prestaciones, incentivando a los trabajadores a cotizar regularmente. La pensiéon minima
universal antes mencionada también podria disefiarse de forma que ofrezca tanto los incentivos
adecuados para cotizar al sistema de pensiones como prestaciones de jubilacién mas elevadas conforme
aumente el numero de afos cotizados.

Para aumentar la cobertura de las pensiones de los trabajadores auténomos, podrian implantarse
cotizaciones obligatorias de forma gradual, como se hace en otros paises de América Latina y en varios
paises de la OCDE. También podria estudiarse la posibilidad de mejorar los incentivos para aumentar las
contribuciones voluntarias. Por ejemplo, mediante la afiliaciéon automatica a una cuenta de pensién
voluntaria. Asimismo, podrian mejorarse los incentivos financieros para las contribuciones voluntarias.
Esto deberia ir acompafiado de un calendario progresivo de contribuciones, y de mecanismos de
recaudacion innovadores, utilizando tecnologia avanzada, como los teléfonos inteligentes, para facilitar la
aportacion, o a través de las facturas de los servicios publicos (por ejemplo, teléfono mdévil, agua,
electricidad). Fomentar el ahorro a largo plazo abre la puerta a la posibilidad de ahorrar cantidades mas
pequefias, algo que no suele ocurrir, debido a los elevados costos de transaccién (Bosch et al., 20193)).
Las innovaciones tecnoldgicas también pueden ayudar a llegar a quienes no tienen ningun contacto con
los sistemas de ahorro tradicionales. Entre los ejemplos que encontramos en paises miembros de la
OCDE, cabe citar una plataforma llamada "Millas para el Retiro" en México, que fomenta el ahorro para la
jubilacién de los trabajadores autbnomos y con bajos ingresos. En Chile, la plataforma U-Zave asigna
ahorro a un fondo mutuo personal a través de las compras realizadas en comercios asociados al sistema.
De forma similar, una start-up espafola desarrollé una aplicacion mévil llamada "Pensumo" o "Pensién
por Consumo", que permite a los afiliados ahorrar mediante compras en comercios asociados y
participando en actividades socialmente responsables (por ejemplo, iniciativas de reciclaje y seguridad
vial).

Son necesarias otras reformas al sistema privado de pensiones, como se expone en la Revision de las
pensiones de la OCDE (OECD, 20191). Una cuestion prioritaria seria limitar los retiros anticipados de
las cuentas individuales para asi mejorar las prestaciones de jubilacion. Los retiros anticipados podrian
quedar restringidas a las cotizaciones voluntarias 0 a casos extremos, como una enfermedad terminal.
Entre otras prioridades figura la optimizacion del periodo de acumulacion de activos, mediante un ajuste
de la estrategia de inversion por defecto para adoptar un enfoque del ciclo de vida mas idéneo. También
es importante alinear costos y comisiones y fomentar la competencia mediante una mejor transparencia
y notificacion de los costos y las comisiones correspondientes a los fondos de pensiones. Ademas, poner
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limites a la frecuencia con que se cambia de fondo y de proveedor podria contribuir a evitar el aumento
de costos derivado de transferencias innecesarias. En general, la reforma de las pensiones también se
beneficiaria de cambios en ciertos parametros, como limitar la jubilacion anticipada, eliminar la diferencia
de 5 afios entre hombres y mujeres para la jubilaciéon anticipada y vincular la edad de jubilacién a la
esperanza de vida.

Garantizar el acceso universal a servicios de salud de alta calidad

En las ultimas décadas, Peru ha realizado importantes avances hacia la cobertura de salud universal
(Grafico 3.18, Panel A). Segun el registro del seguro sanitario universal, la cobertura de salud aumenté
del 37% en 2004 al 95% en 2019, pero persisten desigualdades socioecondémicas y geograficas,
(Grafico 3.18, Paneles B y C). Los servicios hospitalarios estan muy concentrados en zonas urbanas, y
algunas regiones tienen peor acceso a la atencién sanitaria que otras (OECD, 2017s4]). Peru presenta
una baja densidad de trabajadores sanitarios per capita, 16,8 por cada 10.000 habitantes en 2021, que
es muy inferior a la de América Latina (23) y la OCDE (30) (World Bank, 2021(5]) y esta desigualmente
distribuida por el territorio nacional (Grafico 3.18, Panel D).

La pandemia de COVID-19 ha puesto de manifiesto que el sistema de salud esta desbordado. Peru ha
sido el pais del mundo con mayor numero de muertes por cada millén de habitantes, con mas de 6.000
(segun Our World in Data). La edad y la regién de residencia han sido los principales determinantes de la
probabilidad de morir por COVID-19, mientras que las tasas de mortalidad fueron homogéneas en toda la
distribucion de ingresos (World Bank, 20234). Las deficientes infraestructuras de atencion primaria y
hospitalaria, la falta de personal especializado y los problemas de gobernanza son algunas de las posibles
explicaciones (Schwalb and Seas, 20216)). Durante la pandemia, las visitas a los centros sanitarios
disminuyeron significativamente, ya que el sistema se vio desbordado por los casos de COVID-19, y en
2021 todavia no se habian recuperado los niveles previos a la pandemia (World Bank, 20234)). Incluso
antes de la pandemia, muchas personas confiaban en las farmacias para resolver sus necesidades de
servicios de salud, en lugar de acudir a proveedores de atencion médica acreditados; el 45% de la
poblacién que precisaba atencién no acudia a un centro de salud, y la cifra ascendi6 al 55% en 2021.

El sistema de salud de Peru esta muy fragmentado, y existen multiples regimenes y normas diferentes.
El sistema se compone de tres regimenes: uno no contributivo, denominado Sistema Integral de Salud
(SIS); uno contributivo denominado Seguro Social de Salud (EsSalud); y complementos de caracter
privado a través de las Entidades Prestadoras de Salud (EPS). El sistema no contributivo (SIS) cubre en
torno al 60% de la poblacion, correspondiente en su mayoria a los percentiles mas bajos de ingresos y a
trabajadores informales, y se financia principalmente con impuestos generales. Parte de este sistema
también es semicontributivo, ya que los microempresarios y los autbnomos no pobres pueden afiliarse
cotizando una pequefia cantidad (aunque constituyen una minoria de los afiliados al SIS). El régimen
contributivo, EsSalud, cubre al 26% de la poblacién, en su mayoria trabajadores con salarios altos, y se
financia exclusivamente con cotizaciones laborales. Sélo el 3% de la poblacién con mayores ingresos
tiene un seguro médico privado. Cada sistema presta los mismos servicios a su poblacion afiliada y cuenta
con su propio presupuesto, todos operan en paralelo, sin coordinacion de funciones, y son gestionados
por distintos ministerios, con una limitada tutela efectiva del Ministerio de Salud.

Los regimenes sanitarios prestan servicios diferentes, lo que provoca desigualdades. El SIS ofrece una
amplia cobertura primaria, pero con infraestructuras y equipos inadecuados (Phillips, 20227). Por
ejemplo, el SIS cuenta con 40 centros de atencién primaria por cada 100.000 afiliados, mientras que
EsSalud sélo tiene cuatro, lo cual conlleva mayores tiempos de espera para conseguir cita. Por otro lado,
en EsSalud la provision de servicios de salud mas complejos es superior (Nopo, 202113 y la cobertura
de costos es mas alta (Seinfeld et al., 2021es)). En consecuencia, los "gastos de bolsillo" (pagos que
asume el paciente durante las atenciones) pueden diferir significativamente en funcion del sistema y
suelen ser mas elevados para los hogares afiliados al SIS en el caso de enfermedades complejas.

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023



140 |

La financiacién del sistema de salud incentiva la informalidad (Torres, 20219]). Mientras que el sistema
no contributivo (SIS) proporciona acceso gratuito, en EsSalud hay que aportar un 9% del salario mensual
(a partir del salario minimo) de los trabajadores formales. Sin embargo, la satisfaccion de los usuarios con
ambos sistemas es similar (Nopo, 202113)). Esto significa que los trabajadores formales pagan por lo que
los informales reciben gratis 0 a muy bajo costo, y hace que las cotizaciones al sistema de salud sean
vistas como un impuesto a la formalidad por parte de trabajadores y empleadores. El sistema de salud
presenta otras complicaciones que dan lugar a incentivos no adecuados. Por ejemplo, los regimenes
semicontributivos que obligan a los auténomos y microempresarios a pagar por una cobertura idéntica a
la de los regimenes gratuitos.

Grafico 3.18. El acceso a la cobertura sanitaria es casi universal, pero desigual
A. Cobertura sanitaria B. Poblacion afiliada a un seguro de salud
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Fuente: INEI, Encuesta Nacional de Hogares; OCDE, Estadisticas Sanitarias, 2021.
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Ademas, la sanidad publica en Peru esta insuficientemente financiada y los recursos estan fragmentados
en los diferentes subsistemas, lo que provoca desigualdades en el acceso. Si bien el gasto publico en
salud aumentd hasta el 3,3% del PIB en 2019 (Grafico 3.19), dicho gasto no ha seguido el ritmo de
expansion de la cobertura. A efectos comparativos, el gasto per capita en EsSalud es un 40% superior al
gasto per capita en el SIS (World Bank, 2021ss5]). Aunque las ineficiencias técnicas —como los problemas
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de capacidad del sector publico sefialados en el Capitulo 2— pueden explicar en parte el bajo gasto publico,
la insuficiente financiacion sigue siendo un problema evidente que se traduce en un elevado gasto de
bolsillo. El gasto de bolsillo en sanidad (equivalente al 30% del gasto sanitario total) es uno de los mas
elevados de la OCDE. El gasto de bolsillo recae principalmente en los hogares mas ricos, pero sélo porque
pueden permitirse esos gastos, lo que significa que los hogares mas pobres carecen de acceso a
determinados servicios.

Para lograr el acceso universal a servicios sanitarios de alta calidad y reducir las desigualdades y los
incentivos a la informalidad, es necesario aumentar el gasto publico en salud. Segun el Banco Mundial,
se necesita un 1,2% adicional del PIB para lograr la universalizacién y aumentar la calidad de los servicios
sanitarios (World Bank, 2021s5)). Dado que la financiacion de la sanidad a través de cargas laborales
desincentiva la creacién de empleo formal, seria util aumentar la financiacion procedente de los impuestos
generales. En el Capitulo 1, se examinan las opciones para aumentar la tributacion general. Para potenciar
los incentivos a la formalizacién, las cotizaciones sanitarias en el caso de los trabajadores con bajos
ingresos podrian ser reducidas, sobre todo en niveles proximos al salario minimo, que es donde mas
cuentan los incentivos a la formalizacidén. Un plan progresivo de cotizaciones al sistema de salud podria
basarse en los ingresos de los trabajadores, trasladando una mayor parte de la carga a los tramos de
ingresos mas altos, desde la zona prdxima al salario minimo; las aportaciones partirian de cero para los
trabajadores pobres e irian aumentando para los grupos de ingresos mas elevados (World Bank, 2021ss)).

Grafico 3.19. El sistema de salud carece de financiacion suficiente
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Fuente: OCDE, Base de Datos de Gasto y Financiacion Sanitarios (Health Expenditure and Financing).
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Resolver las ineficiencias y desigualdades actuales pasa por fortalecer la coordinacién entre las multiples
aseguradoras publicas e integrar gradualmente estos los sistemas paralelos existentes. Esto podria
lograrse mediante un mayor uso de acuerdos de intercambio de servicios entre SIS y EsSalud, la
estandarizacion de tipologias de proveedores de atencion sanitaria en todos los subsistemas y el
establecimiento de normas minimas de calidad (OECD, 20174;). En junio de 2019 se aprobaron las
directrices para los intercambios de servicios, y algunas instituciones han empezado a aplicarlas. Sin
embargo, las dificultades que plantea la definicion de los servicios y su alcance obstaculizan su adopcién
generalizada. Durante la pandemia de COVID-19, se dio un impulso al intercambio de servicios de salud,
que deberia continuar en el futuro. La legislacién podria definir mejor los niveles de coordinacién para
guiar las acciones conjuntas de las aseguradoras publicas. Una mayor integracién de los sistemas
requeriria mancomunar todos los recursos financieros disponibles, distribuirlos entre los regimenes de
seguro existentes en funcién de un valor por afiliado predefinido —ajustado de acuerdo a riesgos de salud
y parametros sanitarios— y desarrollar una tarifa comun para las prestaciones generales que facilite la
movilidad de los asegurados entre las distintas redes de proveedores. Un sistema publico de salud
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unificado de acceso universal y con un conjunto comun de prestaciones sanitarias de alta calidad podria
complementarse con seguros privados voluntarios regulados; un esquema seguido en algunos paises de
la OCDE, como Francia.

La cobertura de salud universal no puede alcanzarse sin mejorar la calidad de los servicios de salud. Una
tutela eficaz por parte del Ministerio de Salud sera esencial para marcar las prioridades sanitarias y
establecer una metodologia estandar de calculo de tarifas con el fin de mejorar la compraventa de
servicios (OECD, 20174;; World Bank, 2021s5]). Reforzar la coordinacion y la coherencia de los servicios
prestados entre las aseguradoras publicas permitiria lograr economias de escala y reducir desigualdades
e ineficiencias en el acceso a la asistencia sanitaria. Deberia instaurarse un marco normativo que
establezca un plan de prestacion de servicios y una estructura tarifaria comunes, con mecanismos que
garanticen su cumplimiento por parte de aseguradoras y proveedores de servicios. También es imperativa
una infraestructura de datos transparente que garantice el cumplimiento de estandares de calidad y de
resultados, reduzca los retrasos en los pagos y haga un seguimiento de los costos. Mejorar las
infraestructuras sanitarias y la densidad del personal sanitario es esencial, como también lo es optimizar
su distribucién por todo el territorio peruano.

Facilitar el acceso a una educacion y formacion de alta calidad es clave para la
equidad y la productividad

Abordar la desigualdad en el acceso a la educacion

Una educacion de alta calidad es clave para aumentar la productividad y reducir las desigualdades. Una
mano de obra bien formada puede contribuir a disminuir la informalidad laboral, ya que una mayor
productividad de los trabajadores permite pagar costos laborales mas elevados. A pesar de que el gasto
publico en educacion es bajo en Peru (2,7% del PIB en 2018, en comparacion con un promedio del 4,4%
en la OCDE), el pais ha logrado avances notables en el accesoa la educacion basica universal, y al menos
el 96% de los adultos completaron la educacién primaria en 2020, superando asi a otros paises
latinoamericanos (Grafico 3.20). El impacto de la pandemia de COVID-19 en el nivel educativo en Peru
ha sido significativo. Las estimaciones del Banco Mundial indican que se perdieron 1,7 afios de
escolarizacion ajustados en funcién del aprendizaje, una de las tasas mas altas de la regiéon (World Bank,
202314)).

Grafico 3.20. El nivel educativo es relativamente alto

Nivel de estudios de la poblacion de 25 afios o mas, %.
100

90

80 [ Educacion terciaria
70
60 Bl Ensefianza secundaria
50
40

30

[ Educacion primaria

20

10 B Menos que estudios primarios

0

OCDE ALC-6 Perl

Nota: 2020 o ultimo afio disponible: ALC-6 es la media no ponderada de ARG, BRA, CHL, COL, CRI y MEX. Fuente: OCDE e INEI.
StatLink Si=r hitps://stat.link/Oklt4d

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: PERU 2023 © OCDE 2023


https://stat.link/0klt4d

1143

Priorizar el acceso universal a una educacién infantil de alta calidad resulta decisivo para mejorar los
resultados educativos en etapas posteriores de la vida, sobre todo para los nifios de hogares con bajos
ingresos (Alcazar, 2020r70); Karoly, 2005(71)). La educacioén y la atencion en la primera infancia también son
cruciales para desarrollar las capacidades de los futuros alumnos y facilitar la participacién de ambos
progenitores en el mercado laboral (OECD, 202372)), en particular, de las mujeres. En 2022, el 6,4% de
los nifios de 0 a 2 afios estaban inscritos en Cuna Mas, una iniciativa a gran escala para el desarrollo
infantil temprano que ha ofrecido buenos resultados escolares (OECD, 201912)). Si bien la cobertura para
ninos de 3 a 5 afios mejord significativamente del 77% en 2013 al 94% en 2019 (INEI, 202273)), los cierres
de escuelas relacionados con la pandemia provocaron una caida en las tasas de escolarizacion hasta
aproximadamente un 85% en 2020 y 2021, con una leve recuperacion en 2022 (90%). Existen grandes
disparidades en el acceso a la educacion infantil de alta calidad, y las zonas rurales y remotas quedan
rezagas. El Programa No Escolarizado de Educacion Inicial (PRONOEI) ha facilitado el acceso de los
nifos de entornos vulnerables, pero ha resultado ser menos eficaz en términos de calidad educativa que
las escuelas formales (Recuadro 3.3). El acceso a las escuelas formales de educacién infantil sigue
siendo reducido para las familias con pocos ingresos de zonas rurales remotas, ya que dichas escuelas
se encuentran principalmente en areas urbanas y las vias de comunicacion y de transporte son limitadas.
Para mejorar el acceso de los nifios a la educacion y la atencion temprana es necesario ampliar los
servicios educativos para nifios de 0 a 2 afos, incluyendo el programa de cuidado diurno Cuna Mas.
Ademas, aumentar la accesibilidad de los nifios de 3 a 5 afios a las escuelas publicas formales de
educacion temprana exigiria una mayor inversiéon para ampliar la capacidad y el numero de escuelas
formales en todo el pais. Aunque el programa PRONOEI ha contribuido a facilitar el acceso de los nifios
de entornos vulnerables, un refuerzo de la financiacién de las instituciones podria mejorar los resultados
y permitir su transformaciéon en escuelas formales en el futuro. Estas reformas reducirian la pobreza,
aumentarian la movilidad social y la integracion (OECD, 201874)) y ayudarian a prevenir el abandono
escolar (Heckman and Masterov, 200775;; OECD, 201676)). Ademas, las madres —para quienes la
asequibilidad de la educacioén infantil es la principal barrera para acceder al mercado laboral— tendrian
mas incentivos para buscar trabajo.

Recuadro 3.3. Educacion infantil para alumnos de entornos vulnerables en Peru

En Perq, la educacién infantil es obligatoria para los nifios de 3 a 5 afios. El Ministerio de Educacion
supervisa los programas de educacion infantil, que se llevan a cabo a través de una combinacion de
escuelas publicas y privadas, y organizaciones comunitarias. EI Programa No Escolarizado de
Educacién Inicial (PRONOEI) es un programa publico de educacién infantil, cuyo objetivo es brindar
de forma integral atencion y educacion a los nifios de zonas rurales y remotas, donde el acceso a la
educacion formal es limitado. En estos centros, los profesores suelen ser miembros de la comunidad
que reciben formacion para impartir educacion y atencién en la primera infancia a nifos en sus
comunidades locales, y muchas veces se trata de madres de la propia comunidad. Los educadores
comunitarios de PRONOEI trabajan en estrecha colaboracién con los padres para promover el
desarrollo de los nifios, y a menudo se encargan de organizar y dirigir actividades de aprendizaje y de
preparar comidas nutritivas.

El programa ha sido decisivo para promover la educacién en la primera infancia en zonas remotas y
rurales de Perd, al facilitar el acceso a la educacién a nifilos que, de otro modo, no recibirian este
servicio. Los datos sugieren que el programa PRONOEI tiene efectos positivos en los resultados
educativos y en el desarrollo cognitivo y socioemocional de los nifios, en comparacién con los que no
reciben educacion, especialmente en el caso de los nifios que proceden de entornos desfavorecidos y
tienen un acceso limitado a la educacion. Sin embargo, los alumnos de PRONOEI suelen obtener
peores resultados que los alumnos que han asistido centros escolares (Cueto and Diaz, 199977, Cueto
et al., 2016y7s)). Esto se explica, al menos en parte, porque los educadores de PRONOEI carecen de
educacion formal, mas alla del nivel secundario, y su formacién posiblemente no sea tan amplia o
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rigurosa como la de los docentes de escuelas formales. Otros retos tienen que ver con la permanencia
de los educadores formados en el programa PRONOEI, sobre todo en zonas donde las oportunidades
de promocién y desarrollo profesional son reducidas. Infraestructuras inadecuadas y escasos recursos
financieros para la ejecucion de los programas contribuyen a que los resultados educativos sean
deficientes.

El acceso a la educacion secundaria ha mejorado, y en 2021 el 41% de la poblaciéon de 25 afios o mas
habia recibido educacion secundaria, frente al 36% en 2010 (INEI, 202273)); un porcentaje que excede el
de algunos paises latinoamericanos y se acerca al promedio de la OCDE. Sin embargo, la exclusion
educativa sigue siendo preocupante. La brecha de género en el nivel de estudios sigue siendo
relativamente alta, ya que el 34% de las mujeres mayores de 25 afos, frente al 42% de los hombres,
completan la educacion secundaria (INEI, 2022(73)). Las obligaciones laborales de las adolescentes fuera
de la escuela y los embarazos en la adolescencia son los principales factores que explican el abandono
escolar femenino, especialmente en el medio rural (OECD, 202211}). En el ambito rural, sélo el 32% de la
poblacién completa la ensefianza secundaria y el 8% la superior. Aunque los programas de transferencias
monetarias condicionadas y de becas, como Juntos y PRONABEC (becas y préstamos educativos para
estudiantes con talento procedentes de entornos pobres), han reducido la exclusién, siguen existiendo
disparidades entre regiones y grupos étnicos. Por ejemplo, los estudiantes de Lima alcanzan un nivel
educativo superior al de los estudiantes de regiones vulnerables (INEI, 202273)), y las personas de
comunidades indigenas estudian, en promedio, cuatro afios menos que aquellas que hablan espafiol.
Estas desigualdades se han visto agravadas por la pandemia. Segun el Ministerio de Educacién, la tasa
media de escolarizacion en la educacion secundaria paso del 90% en 2019 al 56% en 2020, y las personas
de entornos vulnerables se vieron mas afectadas. Un apoyo académico focalizado podria reducir la
exclusién educativa. Por ejemplo, extender el programa de educacion bilingle para nifios indigenas a la
educacion secundaria, dando prioridad a aquellas areas geograficas donde se encuentra el mayor nimero
de nifios con un dominio limitado del espariol, ayudaria a reducir el abandono escolar. La ampliacion del
programa Jornada Escolar Completa, dando preferencia a los alumnos de entornos vulnerables, también
contribuiria a proporcionar apoyo académico y un entorno seguro. Debe prestarse especial atencién a la
calidad de la ensefanza impartida durante este horario ampliado. Las transferencias monetarias
condicionadas, como las que ofrece el programa Juntos, podrian resultar una herramienta util si se
condicionan las ayudas a la prevencion de embarazos de adolescentes y al fomento de la asistencia
regular y a la finalizacién de los estudios (OECD, 201912)).

Mejorar la calidad de la educacién

Aunque en la ultima década se han producido avances sustanciales en el rendimiento escolar, persisten
los retos relacionados con la calidad y la equidad. Los resultados escolares de Peru siguen estando por
debajo de la media de la OCDE y de otros pares latinoamericanos (Grafico 3.21). El rendimiento de los
alumnos estd muy condicionado por su estatus socioecondémico, y los alumnos de educacién primaria
procedentes de entornos socioecondmicos modestos tienen un 16% menos de probabilidad de llegar al
nivel educativo minimo exigido en matematicas (Alcazar, 202070). El origen étnico y la ubicacién
geografica también influyen claramente en los resultados del aprendizaje. Las diferencias de cualificacion
entre hombres y mujeres también son significativas. Una mayor proporcion de chicas de 15 afos obtienen
resultados inferiores a la media en matematicas y ciencias en comparacion con sus compafieros varones,
mientras que las chicas obtienen mejores resultados que los chicos en lectura. Esto se refleja en las
posteriores decisiones educativas y profesionales de las mujeres; en 2019, el 25% de las licenciadas
universitarias habian estudiado una titulacién de ciencia, tecnologia, ingenieria 0 matematicas, frente a
mas del 35% de los licenciados varones (OECD, 2022(11)).
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Gréfico 3.21. El bajo rendimiento académico en Pert esta estrechamente ligado al entorno
socioeconémico
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La pandemia profundizé la desigualdad educativa. El gobierno puso en marcha rapidamente un programa
de educacioén a distancia (Aprendo en Casa) y distribuyé tabletas con acceso a Internet al 24% de los
alumnos de primaria y secundaria (Plan Cierre de Brecha Digital) para hacer frente al prolongado cierre
de las escuelas. Sin embargo, menos del 50% de los alumnos de primaria tenian un ordenador en casa y
so6lo el 25% de los hogares tenian acceso a Internet. Los estudiantes de entornos vulnerables se vieron
especialmente perjudicados, ya que sélo el 17% de ellos utilizé herramientas digitales para conectarse a
las clases, frente al 59% de los estudiantes de hogares con mayores ingresos (IPE, 202179). Incluso los
estudiantes que participaron en clases virtuales experimentaron un declive en los resultados académicos;
se constaté una caida media del 14% en el rendimiento en lectura y mateméticas entre 2019 y 2021
(MINEDU, 2021s0}). La proporcion de estudiantes con resultados por debajo del nivel minimo en la prueba
PISA aumentd al menos un 22% con respecto a la edicion de 2018 (IPE, 202179)). Para corregir esto sera
necesario un apoyo académico y de tutoria personalizado a cargo de profesores bien preparados,
otorgando prioridad a aquellos alumnos mas desaventajados. Un ejemplo son los programas de
recuperacion extraescolar o de verano, que han demostrado su eficacia en Finlandia, Portugal, Francia o
la India. Las autoridades también podrian ampliar la cobertura del Plan de Cierre de Brecha Digital para
garantizar que todos los estudiantes del pais tengan acceso a las tecnologias digitales y las aprovechen
de forma activa.

Incrementar el acceso a una educacion de alta calidad exige mejorar la calidad de la ensefanza, el
material didactico y las infraestructuras. La esperada reforma magisterial de 2012 pretendia mejorar la
calidad educativa, ofreciendo condiciones laborales mas atractivas y una promocion profesional basada
en los méritos (Recuadro 3.4), mientras que un programa de incentivos monetarios (Bono escuela) puesto
en marcha en 2014 recompensaba a los profesores en funcién de los logros de los alumnos. Sin embargo,
es necesario proseguir los esfuerzos para reforzar los itinerarios profesionales del profesorado, ya que
s6lo el 64% de los docentes cumplen los requisitos minimos de calidad exigibles en la ensefianza
secundaria (UNESCO, 2023s1;). Es fundamental mejorar la calidad de la formacion inicial del profesorado.
Condiciones de trabajo dificiles, formacién inadecuada y salarios mas bajos que en otras profesiones
limitan el atractivo de la profesién docente en Perd (UNESCO, 2017(s2)).
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Recuadro 3.4. La reforma de la carrera magisterial de 2012

En 2012, el gobierno aprobd Ley de Reforma Magisterial con el objetivo de mejorar la calidad de la
ensefianza y el desarrollo profesional de los docentes. La reforma introdujo nuevos criterios de
evaluacion y requisitos de desarrollo profesional para los profesores, asi como un nuevo sistema para
promover y recompensar el buen desempeno. El nuevo sistema basa la selecciéon y promocion del
personal docente en evaluaciones periddicas obligatorias de desempefio. A partir de estas
evaluaciones, los profesores pueden explorar oportunidades para moverse horizontal y verticalmente
por el sistema. A diferencia de lo que establecia la antigua ley, los profesores pueden ser despedidos
tras tres suspensos en las evaluaciones de desempefio, una medida que pretende retener a los
docentes mas valiosos. La nueva ley amplia el nuUmero de competencias docentes evaluables, y ahora
se incluyen las practicas pedagdgicas innovadoras, la gestion institucional, la formacién del
profesorado y la investigacion e innovacion. La ley también simplifica la gestion de las néminas y
establece subidas salariales fijas vinculadas a las evaluaciones de desempefo. La reforma ha
contribuido a mejorar la calidad del profesorado y el rendimiento de los alumnos, al tiempo que ha
aumentado los incentivos para el desarrollo profesional. Sin embargo, los retrasos en su aplicacién y
los aumentos salariales no vinculados a evaluaciones meritocraticas podrian dificultar la motivacion de
los profesores.

Fuente: (OECD, 2016s3; UNESCO, 2017s2;; SOPLA, 2014(s4)).

También es necesario que el numero de candidatos a profesores se ajuste mejor a las necesidades del
sistema educativo, sobre todo en zonas rurales, donde hay una gran proporcién de estudiantes de etnias
indigenas. Mientras que en las zonas urbanas se presentan demasiados candidatos a plazas publicas de
profesor, en las zonas rurales hay un problema de escasez, y en 2020 Gnicamente se cubrieron el 11%
de los puestos ofertados (World Bank, 2022;ss)). Por este motivo, los profesores interinos, que carecen de
la cualificacion requerida, tienden a ocupar puestos que los titulares, con mas cualificacion, rechazan,
normalmente en escuelas de entornos vulnerables. Los profesores con alta cualificacion de centros de
educacion infantil de Chile, Dinamarca, Turquia y Noruega tienen un 11% mas de probabilidades de
ensefiar a alumnos de entornos desfavorecidos (OECD, 2019se). Ademas, el numero de escuelas
multigrado en el medio rural es elevado, y el 78,3% de todas las escuelas primarias cuenta con un solo
profesor para toda la educacién primaria (CIES, 2021s7). Satisfacer las distintas necesidades de todos
los alumnos en los centros multigrado requiere profesores con una alta cualificacion y especializacién en
muchas materias. Reasignar profesores muy cualificados a los centros mas desfavorecidos, mejorar las
condiciones de trabajo y reducir el nimero de cursos que debe impartir un docente permitiria acortar la
brecha en el rendimiento académico. Peru podria inspirarse en la experiencia del sistema de Corea del
Sur, con planes de asignacion y rotacion obligatoria de docentes en funcidn de las necesidades de cada
escuela, e incentivos adicionales para atraer buenos profesores a escuelas desfavorecidas, como por
ejemplo un complemento salarial, clases mas reducidas, menos horas lectivas, crédito adicional para
futuros ascensos a puestos administrativos y la posibilidad de elegir la siguiente escuela en la que trabajar
(OECD, 2018ss;; IDB, 20201s9)).

Una infraestructura escolar adecuada es crucial para fomentar la implicaciéon en la educaciéon y mejorar
los resultados académicos. Sin embargo, en Peru solo el 26,2% de todas las aulas de las escuelas
publicas de preescolar, primaria y secundaria estaban en buenas condiciones en 2018, y el porcentaje
era aun menor, un 24%, en las escuelas rurales (INEI, 2018907). Alrededor del 60% de las escuelas de
todo el pais carecen de algun servicio basico; el 40% no tienen agua, el 36% no disponen de sistemas de
desagle y el 30% carecen de electricidad, lo que dificulta el proceso de aprendizaje. En 2014, la
Secretaria de Educacion cre6 el Programa Nacional de Infraestructura Educativa (Pronied) con el objetivo
de reducir las carencias en infraestructura educativa. Sin embargo, su aplicacion ha sido deficiente debido
ala escasa coordinacién entre el gobierno nacional y los subnacionales y a la baja capacidad de ejecucion.
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En 2021, el 30% del presupuesto asignado al Pronied y a los gobiernos regionales no llegé a ejecutarse.
Las reformas para mejorar la contratacion publica, reducir la corrupcion y optimizar el proceso
presupuestario y la coordinacion, analizadas en el Capitulo 2, son fundamentales a este respecto.

Mejorar la transicién de la educacién al mercado laboral

El acceso a la ensefianza superior ha aumentado en Peru, pero en detrimento de la calidad. El 30% de la
poblacién peruana mayor de 25 afios posee un titulo universitario, una proporcion mas elevada que en
muchos otros paises latinoamericanos. Sin embargo, mas del 80% de la poblaciéon de 16 a 25 afos
presenta los niveles mas bajos de competencia en lectoescritura y calculo, segun la encuesta PIAAC de
la OCDE (OECD, 2023p91)). Ademas, el numero de universidades en activo casi se ha duplicado, de 74 en
2000 a 139 en 2019 (OECD, 2016ys3)), aunque muchas de ellas no estan reguladas, lo que conlleva una
relajacion de los requisitos de admision y una escasa cualificacion de los estudiantes (OECD, 201912)).
En 2020, el gobierno lanzé la Politica Nacional de Educacion Superior y Técnico-Productiva, con el
objetivo principal de que, en el afio 2030, al menos el 50% de los jovenes del pais accedan a una
educacion terciaria, especialmente el colectivo de jovenes procedentes de entornos vulnerables. La ley
de instituciones de ensefianza superior de 2014 intentd mejorar la regulacion y la calidad en todos los
programas y organismos, creando una entidad responsable de garantizar estdndares minimos de calidad.
Hasta ahora, 92 universidades y dos escuelas de postgrado han cumplido los requisitos minimos de
calidad en la fase inicial del proceso de concesion de licencias para impartir ensenanza superior. Sin
embargo, solo 73 institutos de ensefanza cumplen los criterios de calidad. Es imprescindible seguir
aumentando la calidad de estas instituciones mediante el refuerzo de los mecanismos de garantia de
calidad y el apoyo a los procesos de mejora continua.

Peru necesita fortalecer su sistema de educacién y formacion profesional (EFP), que actualmente no esta
bien disefiado para satisfacer las necesidades del mercado laboral (OECD, 201912)). La demanda de
trabajadores de alta cualificacion ha ido superando a la oferta. Los programas de EFP podrian aumentar
la oferta de las profesiones mas demandadas, como por ejemplo, los técnicos informaticos, los
trabajadores de cuidado personal o los profesionales sanitarios. El sistema de EFP de Peru se caracteriza
por la existencia de buenas escuelas sectoriales (por ejemplo, en la industria manufacturera, la
construccion y el turismo), pero éstas Unicamente representan en torno al 15% de los estudiantes
matriculados en EFP. El resto de los centros publicos y privados no sectoriales no son tan buenos, ofrecen
muy pocas oportunidades de adquirir competencias avanzadas y de ellos salen técnicos poco cualificados
y con escasa practica laboral. Implicar a las empresas en el disefio y la gestion de los programas de
escuelas no sectoriales y ofrecer practicas formativas podria ajustar mejor la capacitacion a las demandas
del mercado laboral, generando a su vez mas oportunidades de aprendizaje en el entorno laboral. Una
mayor actividad de capacitacion en centros de trabajo aumentaria la empleabilidad y reduciria los
desajustes en las cualificaciones. Algunos paises de la OCDE ofrecen incentivos financieros y fiscales
para ofrecer aprendizajes en sistemas de FP dual. Por ejemplo, en Francia los estudiantes reciben ayuda
financiera y las empresas reciben incentivos financieros y fiscales para contratar aprendices, aliviando las
limitaciones financieras y potencialmente promoviendo el empleo formal. Los empresarios también
deberian desempenar un papel mas activo en el disefio y la aplicacion de politicas activas en el mercado
laboral, y en los programas universitarios para asi mejorar la calidad y la adecuacion de las cualificaciones.
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Cuadro 3.4. Principales hallazgos y recomendaciones

PRINCIPALES HALLAZGOS

RECOMENDACIONES (las principales figuran en negrita)

Reformas del mercado laboral para reducir la informalidad

Alrededor del 80% de los trabajadores tienen empleos informales.
Esto les priva del acceso a muchas prestaciones de la seguridad
social, ademas de reducir la productividad y los ingresos tributarios.

Una normativa sobre reincorporacion de trabajadores despedidos
poco habitual en los paises de la OCDE y de América Latina dificulta
que las decisiones de despido sean admitidas como justificadas, lo
cual desincentiva los contratos indefinidos formales.

Un salario minimo relativamente alto reduce las perspectivas de los
trabajadores con bajos ingresos de obtener un empleo formal, sobre
todo en el caso de las mujeres, los jovenes y los trabajadores
rurales.

Establecer una estrategia integral para fomentar la formalizacion, que
incluya una reduccion de los costos laborales no salariales, en
particular en el caso de los trabajadores con ingresos bajos, una
normativa laboral mas flexible en materia de contratos indefinidos, el
refuerzo de la capacitacion, una aplicacion mas estricta de la
legislacion y mejoras en la administracion tributaria.

Reformar la normativa sobre reincorporacion de trabajadores despedidos
para que los empresarios puedan alegar despidos procedentes, incluso por
motivos economicos.

Crear una comision permanente para orientar las modificaciones futuras del
salario minimo en funcién de mecanismos objetivos y de su impacto en el
empleo informal.

Ampliar la cobertura de la proteccion social

La pobreza, en el 26%, esta por encima de los niveles anteriores a
la pandemia. La pandemia ha puesto de manifiesto importantes
carencias en la proteccion social, sobre todo para los trabajadores
informales. Los programas de apoyo a los ingresos estan bien
establecidos, pero la cobertura y las prestaciones son bajas.

Faltan estadisticas actualizadas sobre las poblaciones vulnerables
y un seguimiento que permita identificar adecuadamente a estas
poblaciones y sus necesidades. El registro social de hogares
mejord durante la pandemia, pero muchas veces no refleja los
cambios de ingresos en tiempo real y deja fuera a algunos hogares
vulnerables.

El sistema de seleccion de los hogares que pueden acogerse a los
programas sociales incentiva la informalidad, ya que un requisito
es no estar cotizando al sistema de salud.

La cobertura de las pensiones es baja.

El sistema contributivo de pensiones es complejo y fragmentado.

Los retiros de fondos de pensiones reducen la cobertura y las
prestaciones de las pensiones y han dejado al 80% de los afiliados
sin ahorros para la jubilacion. La mayoria de la gente retira el 95,5%
de los ahorros al alcanzar la edad de jubilacion en forma de capital,
de tal modo que quedan completamente expuestos al riesgo de
longevidad.

El acceso al sistema de salud esta muy fragmentado. El sistema
publico de salud, insuficientemente financiado f, ofrece cobertura
gratuita a la mayor parte de la poblacién desfavorecida, mientras
que los trabajadores formales pagan cotizaciones por servicios de
calidad similar.

Ampliar la cobertura y las prestaciones de los programas de
transferencias monetarias para los pobres, tomando como base el
actual programa de transferencias monetarias condicionadas Juntos.

Recoger sistematicamente datos sobre grupos minoritarios, hogares en
zonas remotas y hogares vulnerables.

Seguir mejorando el registro social de hogares mediante la integracion de
bases de datos administrativas, el uso de datos en tiempo real y el empleo
de herramientas digitales.

Eliminar el requisito de no estar cotizando al sistema de salud para acceder
a los programas sociales.

Ampliar la cobertura y las prestaciones del régimen no contributivo de
pensiones.

Complementar el régimen no contributivo de pensiones con un sistema
contributivo de pensiones que acabe con el solapamiento entre los
regimenes contributivos de pensiones existentes.

Restringir las retiros de fondos de pensiones a casos extremos (como una
enfermedad terminal) y al ahorro voluntario, y sustituir el pago unico al
alcanzar la edad de jubilacién por prestaciones periodicas en concepto de
pension.

Mejorar el acceso a servicios sanitarios de calidad mediante la
integracion de las mdltiples aseguradoras publicas, recurriendo en
mayor medida a los ingresos tributarios generales.

Permitir las contribuciones voluntarias a seguros privados para
complementar los servicios de salud.

Mejorar el acceso

a una educacion de calidad

La educacion preescolar es clave para obtener mejores resultados
posteriormente durante el ciclo educativo, especialmente en el caso
de los nifios vulnerables, pero el acceso a una educacion preescolar
publica de alta calidad es escaso y se ha reducido aun més con el
cierre de las escuelas durante la pandemia de COVID-19. Esto
también repercute negativamente en la situacion de las mujeres en
el mercado laboral.

Los mejores resultados en educacion corresponden sobre todo a
estudiantes aventajados en zonas urbanas y entornos
socioeconémicos favorecidos.

Una gran proporcién de los maestros no alcanza los requisitos
minimos de calidad. Las escuelas desfavorecidas de zonas rurales
tienen dificultades para atraer a maestros cualificados.

La baja calidad de los centros de ensefianza terciaria es
generalizada, sobre todo en la educacion y formacion
profesionales, y los programas no se ajustan a las necesidades del
mercado laboral.

Ampliar el acceso a una educacion infantil de alta calidad, dando prioridad a
los nifios vulnerables.

Establecer programas focalizados de apoyo y tutoria para estudiantes de
entornos vulnerables a cargo de maestros bien preparados.

Seguir mejorando la formacion inicial, la contratacion y seleccion de los
maestros, y promover ascensos y recompensas basados en el mérito,
incluidos incentivos para la reasignacion de maestros a escuelas
desfavorecidas.

Reforzar el compromiso de las empresas y los interlocutores sociales en la
definicion de los estandares de los programas de formacion profesional dual,
e impulsar la participacién en el aprendizaje en el entorno laboral.
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