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El Peri ha sido uno de los paises mas
afectados por la pandemia de la COVID-19
en términos de impactos econémicos y de
salud, y del deterioro de las mejoras sociales
alcanzadas durante la década anterior. A julio
de 2022, el Perl habia registrado méas de 6,000
muertes por millén de habitantes a causa de la
COVID-19, ubicdndose entre los paises con las
tasas de mortalidad mas altas per cépita debido
a la pandemia. La economia se contrajo en 11
por ciento en 2020, su mayor caida en 30 afios
y la mas grande en América Latina ese afo.
Como resultado, la tasa de pobreza nacional
se incrementd a 30.1 por ciento, un nivel que no
se habia visto desde 2010, y la pobreza extrema
alcanzd 5.1 por ciento en 2020, comparable con la
tasa de 2013. Para fines de 2021 la economia se
habia recuperado, pero la pobreza y la pobreza
extrema mantuvieron los niveles de 2012 y 2015,
respectivamente. La magnitud de la pérdida de
bienestar durante la crisis revelé la fragilidad
de las mejoras sociales alcanzadas en las dos
décadas anteriores.

Los altos niveles de informalidad y la limitada
proteccion social dejaron a los trabajadores
desprotegidos ante el choque econémico
de la crisis por COVID-19, y millones de
personas perdieron sus trabajos. Durante
el pico de la pandemia (segundo trimestre
de 2020), se perdieron aproximadamente 6.7
millones de puestos de trabajo. Sin embargo,
las pérdidas econdémicas variaron ampliamente
entre la poblacién ocupada. Los trabajadores
independientes y las personas empleadas en
empresas pequefas -mayormente informales-
sufrieron la caida mas grande en términos de
empleo. Por el contrario, aquellos que pudieron
trabajar desde casa y que contaban con
conectividad a internet -mayormente formales-
tuvieron menos probabilidad de perder su trabajo.
Los jévenes, con tasas de informalidad mas altas
en relacién con el resto de la poblacidn, perdieron
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su trabajo a tasas mds elevadas. Las mujeres se
vieron desproporcionadamente afectadas, ya
que abandonaron la fuerza laboral a una tasa
mas alta que los hombres, principalmente porque
proporcionaron cuidado a nifos y ancianos en
los hogares.

A pesar de la importante respuesta del
gobierno a la crisis, el Peru afronta una mayor
pobreza ahora que antes de la pandemia. En el
pico de la pandemia, el sistema de salud colapsé,
y nadie, sin importar su capacidad de pago, pudo
acceder a una atencién adecuada. Diversos
elementos de la respuesta gubernamental
sirvieron como amortiguadores contra la pérdida
de ingresos, evitando un aumento de la tasa de
pobreza de 3.6 puntos porcentuales adicionales.
Sin embargo, si bien el paquete de mitigacién
en el Perl fue uno de los mas grandes de la
region, éste resulté insuficiente para proteger a
los pobres y vulnerables y pobres de caer (o caer
aun mas) en la pobreza.

La pobreza se ha convertido en un fenémeno
predominantemente urbano. Si bien Ia
tendencia hacia la urbanizacién de la pobreza
antecedié a la pandemia, la crisis acelerd dicho
proceso. Desde 2013 en adelante, el porcentaje
de personas pobres en areas urbanas superd
el 50 por ciento. En 2019, el 56.7 por ciento de
la poblacién en situacion de pobreza residia en
areas urbanasy con la pandemia, esta proporcion
se elevd al 68.7 por ciento en 2021. El aumento de
la pobreza urbana es consistente con el hecho
de que la mayor densidad poblacional en areas
urbanas generd mayor riesgo de contagio, y con
la necesidad de medidas de contencién mas
estrictas. La urbanizaciéon de la pobreza y su
concentracion en nicleos urbanos revelaron la
urgencia de actualizar la estrategia para reducir
la pobreza y reformular el sistema de proteccién
social, que no estad equipado para responder al
fendmeno de la urbanizacién de la pobreza.
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La vulnerabilidad a la pobreza en el Pera ha
alcanzado su nivel mas alto en dos décadas,
lo que pone a un porcentaje importante de
la poblacion en riesgo inminente frente a
cualquier choque. Durante las dos Ultimas
décadas, la vulnerabilidad a la pobreza -medida
como el porcentaje de la poblacién viviendo con
un ingreso entre US$6.85 y US$14.00 ddlares al
dia en términos de paridad de poder adquisitivo
(PPA) de 2017- ha venido en aumento. En 2021,
dos de cada cinco peruanos estaban en riesgo
de caer en la pobreza, la tasa mas elevada desde
2004. Esta alta tasa de vulnerabilidad provocé la
pérdida de 10 afos de progreso social durante la
crisis de COVID-19, lo que representé el mayor
retroceso en América Latina y el Caribe. Al igual
que la pobreza, la vulnerabilidad se concentra en
areas urbanas. Las personas pobresy vulnerables
no tienen mecanismos formales y adecuados
de mitigacién y dependen de sus familias para
cubrir sus necesidades de alimentacién durante
los choques.

La crisis también ha acentuado las
desigualdades territoriales persistentes, asi
como las diferencias en el acceso a activos
productivos y servicios publicos entre
minorias: Mujeres, pueblos indigenas
y afroperuanos. La poblacién indigena
y afroperuana cuenta con menos activos
productivos, lo que restringe su capacidad para
convertirse en trabajadores de alta productividad.
Su nivel educativo es relativamente bajo; tienen
menos acceso a internet, a electricidad y a
serviciosfinancieros;yestansobrerrepresentados
en trabajos informales e independientes. Como
resultado, la tasa de pobreza es 7 a 8 puntos
porcentuales mas alta entre la poblacién indigena
y afroperuana que entre blancos y mestizos.
De igual modo, las persistentes brechas de
género limitan la capacidad de las mujeres de
aprovechar las oportunidades econdmicas.

Las mujeres peruanas tienen mdas probabilidad
de dedicarse a trabajos de baja calidad y baja
productividad. Asimismo, destinan mas horas al
trabajo doméstico y participan en menor medida
en el mercado laboral, una tendencia que se
agudizd por la pandemia, el ingreso laboral
promedio también es menor entre las mujeres
que entre los hombres y se ha recuperado mas
lentamente desde la pandemia. A pesar de que
las tasas de pobreza entre hombres y mujeres
son similares, los hogares encabezados por
mujeres tienen mayor probabilidad de ser pobres
que los hogares encabezados por hombres.

Estas brechas persistentes, sumadas a la
inestabilidad politica desde 2016, se han
convertido en una fuente de descontento
social. Desde 2016, debido a la crisis politica, el
pais hatenido seis presidentes, el entorno politico
y las perspectivas de una gobernanza estable y
sostenible se han deteriorado y el desempefio
econdmico y las bases para la inversién se han
debilitado. La crisis de gobernanza y las pérdidas
ocasionadas por la pandemia han preparado el
terreno para expresiones de descontento popular:
las brechas sociales se han acentuado, mientras
que se percibe que las instituciones politicas le
dan la espalda a las necesidades del pais. Las
protestas se han intensificado en las calles. Estos
problemas han afectado a las personas pobres y
vulnerables de manera desproporcionada.

Las presiones inflacionarias y la
incertidumbre politica seran un obstaculo
para la recuperacion econdémica. La crisis
politicay el alza de los combustibles y fertilizantes
han tenido repercusiones importantes en la
economia del Perl. La subida de precios en el
pais empez6 a mediados de 2021, como resultado
del considerable aumento de liquidez para
contrarrestar la caida de la demanda durante
la crisis de COVID-19. La inflacién se exacerbé
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en 2022 debido a la guerra en Ucrania. En mayo
de 2022, la inflacién alcanzé 8.3 por ciento, la
tasa mas alta en 30 afos. La mayor parte de
esta inflaciéon estd asociada con los alimentos
y la energia. Esto ha erosionado los ingresos
disponibles de trabajadores y familias, afectando
su poder adquisitivo. Segln estimaciones, la
inflacién adicional tuvo un efecto negativo en la
pobreza, lo que llevdé a una disminucién de 1.4
puntos porcentuales en la tasa de reduccién de
la pobreza en 2021. Las proyecciones para 2022
sugieren que la inflacién adicional ha tenido
un efecto negativo de 2 puntos porcentuales
en la reduccién de la pobreza. Los bloqueos
de carreteras y las protestas han empeorado la
crisis alimentaria y limitado las oportunidades
econémicas. La incertidumbre politica ha
retrasado la recuperacién econdmica a través
de la ausencia de un programa econdémico claro
y de las reformas necesarias para mejorar el
empleo y la inversion.

Sin un crecimiento econémico importante
y las reformas necesarias, la pobreza no
se recuperard a los niveles previos a la
pandemia en el corto plazo. En el pasado, el
crecimiento sostenido e inclusivo impulsé un
proceso sustancial de reduccién de la pobreza
y desigualdad. Segun estimados del impacto
directo del crecimiento econdémico impulsado
por los ingresos, 85 por ciento de la reduccidén
de la pobreza (usando la linea de US$6.85 por
dia) entre 2004 y 2019 se debid al crecimiento
econdmico, mientras que una redistribucién mas
efectiva explicé el 15 por ciento restante.

Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobreza y equidad en el Pert

Hacen falta medidas para comprometer al
pais con una nueva ruta inclusiva hacia la
reduccion de la pobreza y desigualdad y
abordar los dafos causados por la pandemia
eneldesarrollo.Sibienlaeconomiahaempezado
a recuperarse de los impactos de la pandemia de
corto plazo, los potenciales impactos adversos a
largo plazo en la acumulacién de capital humano,
seguridad alimentaria, salud, empleo y la
capacidad de aplicar mecanismos de mitigacion
exitosos amenazan el futuro desarrollo del pais.
La pandemia también ha generado un aumento
estimado del 20 por ciento en el nimero de
huérfanos, cuyas necesidades deben atenderse.
Este informe resalta cuatro fuentes de fragilidad
que el gobiernoy las instituciones deben abordar
para establecer una nueva ruta hacia la reduccién
de la pobreza y la desigualdad.

¢Qué hay detras de la fragilidad
de los logros sociales en el Pera?

En primer lugar, el acceso desigual a los
bienes y servicios publicos ha impedido que
la poblacion acumule activos productivos.
Esto ha generado brechas sustanciales entre
diferentes grupos socioecondémicos y entre las
regiones. Si bien el acceso a los servicios basicos
y a la infraestructura ha mejorado en las ultimas
dos décadas, la cobertura esta todavia lejos de
ser universal. El acceso a un paquete basico
de agua potable, saneamiento, electricidad e
internet se ha duplicado en la ultima década,
pero menos de la mitad de hogares tiene acceso
a dicho paquete. Ademads, las desigualdades
geogréficas en el acceso a servicios basicos son
importantes. Mas de la mitad de los hogares
urbanos tiene acceso a un paquete bésico, pero
solo el 6 por ciento de los hogares rurales disfruta
de dicho acceso.
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La calidad de los servicios es baja y desigual
en el pais. El suministro de agua potable y
electricidad es afectado por interrupciones de
coberturay cortes de energia. Elacceso alagua se
ve limitado porque no siempre es segura para su
consumo. La calidad de los servicios de salud esta
por debajo de los estandares de la Organizacién
Mundial de la Salud en casi todo el pais, y la
calidad de la educacién es baja, sobre todo en la
selvay en la sierra. La calidad de dichos servicios
es desigual a lo largo del territorio. Asi, mientras
que el nimero de médicos per cépita en Lima
estd al nivel recomendado por la Organizacién
Mundial de la Salud, las demds regiones estan
rezagadas. De manera similar, mientras que la
mitad de los estudiantes en la regién de Tacna
han obtenido un puntaje satisfactorio en lectura
y matematicas, en Loreto solo el 4 por ciento
obtienen calificaciones satisfactorias. El bajo y
desigual acceso a estos servicios amenaza la
capacidad de las personas de salir de la pobreza
y hacer frente a los choques.

En segundo lugar, la acumulacién limitada
de activos productivos por parte de los
segmentos mas pobres de la poblacion esta
vinculada a trabajos de mala calidad y al
estancamiento de la productividad laboral,
lo que deja a los trabajadores desprotegidos
frente a futuros choques. La economia peruana
se caracteriza por una excesiva informalidad
en comparacién con otros paises de ingreso
mediano alto, dado el producto bruto interno
(PBI) per capita del pais. La informalidad se
ha mantenido alta en las ultimas dos décadas,
alcanzando su pico durante la pandemia. La
productividad laboral es baja y ha estado
estancada por afios. Durante la expansion
econdmica, la productividad mejord poco en el
Perd, en comparacion con el incremento de otros
paises de ingreso mediano alto. La mayoria de
los trabajadores peruanos estdn empleados en

microempresas de baja productividad. En 2021, a
pesar de la recuperacién gradual de la economia
y el nivel de empleo, la calidad de los trabajos
aun no habia vuelto a los niveles previos a la
pandemia. Los trabajos han sufrido en muchas
dimensiones, como el ingreso, los beneficios,
la estabilidad y la satisfaccién laboral, como se
refleja en el indice de calidad del empleo, que
cay6 drasticamente, de 0.57 en 2019 a 0.53 en
2021.

La alta tasa de informalidad afecta Ia
capacidad del gobierno para recaudar
impuestos, la que esta por debajo del resto de
paises de laregidn. El gobierno del Perti recauda
relativamente menos ingresos que otros paises
con un PBI per céapita similar. La recaudacion
de impuestos estd debajo de su potencial en
el Perd por la estrecha base tributaria, la alta
tasa de informalidad y la poca eficiencia en la
recaudacién. La alta tasa de informalidad vy el
umbral alto para el pago de impuestos sobre los
ingresos laborales genera que solo 8 de cada
100 trabajadores paguen impuesto a la renta.
También se estima que la evasidn fiscal es alta
en relacién con otras economias de la Alianza del
Pacifico, limitando ain mas la recaudacién.

En tercer lugar, la capacidad de redistribucion
del sistema tributario y de transferencias
es limitada debido a la dependencia de
impuestos indirectos regresivos y a las
filtraciones en las transferencias sociales. El
sistema tributario en el Perl se encuentra entre
los sistemas de paises de ingreso mediano alto
que tienen el menor impacto en los esfuerzos
por reducir la desigualdad. Esto se debe en parte
a que la mayoria de los ingresos recaudados
proviene de impuestos indirectos (sobre todo
del Impuesto General a las Venta o IGV), los
que son la forma mas regresiva de tributacion.
Ademds, las exoneraciones del IGV, si bien
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son progresivas, presentan filtraciones y estan
disponibles para personas en la parte superior
de la distribucién de ingresos. Otros beneficios,
como las transferencias en efectivo, también
registran filtraciones, lo que limita la capacidad
de redistribucién por parte del gobierno.

En cuarto lugar, la exposicion del Peru a
choques agregados negativos aumenta la
probabilidad de los hogares de caer en la
pobreza o de seguir siendo pobres. El Pert esta
particularmente expuesto a choques naturales
debido a su ubicaciény topologia, y su exposicion
al riesgo climéatico ha aumentado en las ultimas
dos décadas. Los hogares rurales y de ingresos
bajos estdn mds expuestos a desastres naturales,
mientras que los hogares urbanos y de mayores
ingresos sufren mas choques idiosincraticos
a nivel econédmico. Entre los hogares rurales y
de ingresos bajos, la probabilidad de salir de la
pobreza disminuye frente a un desastre natural. Y
entre los hogares urbanos y de mayores ingresos,
la probabilidad de caer en la pobreza aumenta
frente a un choque econémico.

Es probable que las personas pobres y
vulnerables enfrenten mayores variaciones
climaticas en el futuro, lo que incrementara la
desigualdad inducida por este fenémeno. El
Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia
del Peru estima que, para el afio 2050, el nivel
de precipitaciones descenderd hasta un 40
por ciento en algunas areas del pais. De igual
modo, se espera que la temperatura aumente
hasta en 3.5°C. Se espera que los aumentos mas
pronunciados de temperatura y disminucién
de lluvias ocurran en distritos con mayor
proporcidon de personas pobres (distritos con
pobreza crénica) y vulnerables (distritos con alta
vulnerabilidad).
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¢Como pueden el gobierno y las
instituciones reducir la fragilidad
de los logros sociales?

Para reducir la fragilidad de los avances
sociales en el Perd, el gobierno y las
instituciones deben promover un nuevo tipo
de crecimiento, uno que sea inclusivo y
se centre en la reducciéon de la pobreza y
la desigualdad, pero que también aborde
las debilidades reveladas por la pandemia.
El crecimiento debe enfocarse en mejorar la
capacidad productiva de las personas pobres
y vulnerables. Los esfuerzos deben dirigirse
a levantar las limitaciones persistentes,
como los obstdculos que impiden que las
empresas crezcan y que los trabajadores se
formalicen. Promover la formalidad impulsando
el crecimiento de las empresas elevaria la
productividad, lo que se esperaria que beneficie
a las personas pobres y vulnerables, las
cuales estdn sobrerrepresentadas en trabajos
informales y de mala calidad, reduciendo con
ello las desigualdades. En este sentido, se debe
considerar priorizar la inversion en sectores con
alto potencial de crecimiento. Apostar por la
agricultura, la silvicultura y el turismo, donde hay
un importante porcentaje de personas pobres y
vulnerables, ayudaria a desarrollar el potencial
de estas personas en todo el pais. También
podria fomentar un desarrollo resiliente frente
al clima para prepararse para el futuro, si los
trabajadores adaptan sus actividades en funcién
al cambio climatico, disminuyen el peligro de
despidos, y los sectores se van volviendo mas
verdes y competitivos. Estas politicas deben
tenerse en cuenta incluso si toman mas tiempo
en implementarse.
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En el mediano y largo plazo, el gobierno
necesitara mas recursos fiscales para
financiar la provision de servicios de
calidad y acelerar la acumulacion de activos
productivos en los hogares. Esto implicaria
apoyo sobre todo para la acumulacién de capital
humano, sin importar la ubicacién geogréfica o
las caracteristicas sociodemogréficas. Uno de
los esfuerzos iniciales debe enfocarse en cerrar
la brecha de infraestructura en conectividad,
tecnologia, salud y educacién. Las inversiones
relevantes necesitan una mirada geografica
porque las principales brechas en infraestructura
y en el suministro de servicios se encuentran
en dreas remotas. Los pasos necesarios
para este esfuerzo deben incluir reformas a
nivel local basadas en definiciones claras de
responsabilidad del gasto, en la articulacién de
presupuestos de diversas agencias en torno a
proyectos compartidos y en la promocién de
gastos relevantes. De igual modo, los servicios
de calidad requieren mas recursos fiscales. El
gobierno debe enfocarse en politicas para reducir
la evasién fiscal, aumentar la base tributaria, y
aumentar la progresividad del sistema tributario
(impuestos y transferencias).

Mientras tanto, en el corto plazo, se deben
abordar los dafios causados por la pandemia.
La COVID-19 afecté de manera negativa la
atencién médicay la salud, la asistencia escolar y
el aprendizaje, la calidad del empleo y el empleo
de los jovenes. Un primer paso para abordar
los dafos en la salud seria ofrecer atencién de
seguimiento para las personas que no se han
recuperado del todo e invertir en programas de
salud mental. Otra prioridad deberia ser brindar
apoyo a través de programas sociales a los nifios
que han perdido a sus cuidadores primarios.
Para abordar las deficiencias de aprendizaje a
raiz de la pandemia, es necesario implementar
estrategias de recuperacién. También se deberia

incentivar la recuperacién de trabajos formales
perdidos durante la pandemia y ayudar a los
jévenes a mejorar su nivel de empleabilidad
ofreciendo  programas de  capacitacién.
Asimismo, se necesitaran inversiones para cerrar
las desigualdades que se ampliaron durante la
pandemia, como la brecha de oportunidades
econdmicas que afecta a las mujeres.

La agenda de corto plazo debe incluir la
transicion a un sistema de proteccion social
adaptativo. El objetivo debe ser crear un sistema
mas resiliente contra choques futuros e identificar
formas de proteger las ganancias sociales dentro
de la economia. Sin embargo, dado que los
choques no se distribuyen de manera uniforme
en el pais y que los diversos grupos de la
poblacién requieren una serie de herramientas
en respuesta a los choques, es necesario un
conjunto de politicas de proteccién social. Este
conjuntodebe incluir politicas de asistencia social
para reducir la pobreza, politicas de seguro social
para proteger a personas vulnerables, medidas
para aumentar las oportunidades econdmicas
para todos, y medidas para mejorar la capacidad
de las personas para manejar riesgos y hacer
frente a los choques.
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Después de décadas de progreso social y
econdémico, el Peru tiene ahora tasas de
pobreza mas altas que antes de la pandemia.
A fines de 2021, la tasa de pobreza en el Perl era
de 25.9 por ciento, un nivel comparable con el de
2012 (Gréfico 1). La pobreza extrema se mantuvo
en 41 por ciento, igual que la tasa de 2015. En
términos absolutos, esto significa que, en 2021,
habia 8.6 millones de personas pobres, mientras
que en 2019 solo habia 6.6 millones (comparado
con 8.3 millones en 2011). La tasa de pobreza es
ahora mas alta en casi todas las regiones del pais.
En 2021, uno de cada cuatro peruanos era pobre,
pero un andlisis geografico muestra diferencias
en todo el pais. En la sierra norte y central, las
tasas de pobreza ascendieron a 42 por ciento
y 32 por ciento, respectivamente, mientras que
en la costa central y sur la tasa fue de alrededor
del 17 por ciento. En Lima fue de 25 por ciento.
Ademas, en todas las areas, excepto en la sierra
norte, la tasa de pobreza fue mas alta en 2021
que en 2019 (Gréfico 2).

Grafico 1. Total de pobreza nacional y tasa de
pobreza extrema, 2012-21
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= Pobreza extrema

359% === Pobreza total
30%
25%
20%
15%

10%
5.1%

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

0,
5% | —— 41%

0%

Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.
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Grafico 2. Pobreza nacional por regién natural,
2019-21
Porcentaje de la poblacién total
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

El retroceso vino luego de dos décadas de
una importante reduccion de la pobreza. Entre
2004 y 2019, el porcentaje de la poblacién que
vivia por debajo de la linea nacional de pobreza
cayd de 58.7 por ciento a 20.2 por ciento.! La
mayor parte del avance corresponde al periodo
de comienzos de la década de 2000 a 2013,
cuando la tasa de pobreza cayé de 58.7 por ciento
a 23.9 por ciento (34.8 puntos porcentuales). En
los seis afnos siguientes, entre 2013 y 2019, la
pobreza descendié solo 3.7 puntos porcentuales
adicionales, a 20.2 por ciento. Siguiendo el mismo
patrén, la mayor caida de la pobreza extrema fue
durante 2004-13, de 16.4 por ciento a 4.7 por
ciento (1.7 puntos porcentuales). Entre 2013-
19, la reduccién fue de 1.9 puntos porcentuales
adicionales, a un nivel de 2.9 por ciento.

Las dos décadas anteriores a la pandemia
se caracterizaron por un crecimiento mas
alto que el promedio de la regién. Mientras
que la regién tuvo una tasa de crecimiento
real promedio del producto bruto interno
(PBI) de 3.6 por ciento entre 2004 y 2013,

1. En el Perd, el consumo per cépita de los hogares y las lineas de pobreza monetaria se usan para medir la pobreza. Las lineas de pobreza se elaboran

en base al costo minimo de la canasta béasica de alimentos necesarios para vivir en condiciones adecuadas. El costo varia segun la regién, asi como
en funcién a la ubicacién rural o urbana. La linea de pobreza nacional en moneda local en 2021 fue de S/ 378 per cépita al mes, mientras que la linea

de pobreza extrema en 2021 fue de S/. 201 per cépita al mes.

2. En base ala SEDLAC (Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean), Center for Distributive, Labor, and Social Studies, Facultad
de Ciencias Econdmicas, Universidad Nacional de La Plata, La Plata, Argentina y Equity Lab, Team for Statistical Development, Banco Mundial,
Washington, DC, https://www.cedlas.econo.unlp.edu.ar/wp/estadisticas/sedlac/.
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el Per( registré un promedio del 6.6 por ciento.2El  Gréfico 3. Tasa de crecimiento promedio anual del
desempefio econémico sobresaliente se explica ~ 9asto per capita, 2004-13 y 2013-19

por exitosas reformas macroestructurales, una
politicafiscaly monetariaadecuaday condiciones
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las materias primas, esto acompanado de una 4.0%

importante entrada neta de inversion extranjera 8%
directa.® Incluso después de la desaceleracion  2.0%

de la economia por el final del auge de los 0.0%
precios de las materias primas, la desaceleracién 2004 - 2013 2ot - 2019

econdmica en Chinay el descenso de la inversion

privada, el crecimiento promedio real del PBI fue W 40 inferior & Promedio del gasto per capita
tres veces mas alto en el Perd que el promedio Fuente: Elaboracion en base de informacién de la SEDLAC 2004-19.
regional.* Como resultado del crecimiento, el PBI  Grafico 4. Curvas de incidencia de crecimiento, a
per capita se duplicé a S/ 17,012. nivel nacional, urbanoy rural, 2004-19

El crecimiento durante esos aiios favorecié a
los pobres y permitié reducir la desigualdad.
El crecimiento del bienestar para el 40 por
ciento mas pobre de la distribucién de ingresos
estuvo por encima del promedio, sobre todo en
los afios de mayor expansién econémica. En el 0.0
periodo 2004-13, el promedio del crecimiento del 5 15 25 35 45 55 65 75 85 95
consumo per cépita para el 40 por ciento més Percentil del ingreso per cépita de los hogares
pobre fue de 6.2 por ciento en comparacién con e==2004-2019 e Promedio 2004 - 2019
el crecimiento promedio anual de 4.9 por ciento === Urbano == Rural

g . . L. Fuente: Elaboracion en base de informacién de la SEDLAC 2004-19.
(Gréfico 3). De igual modo, el ingreso per céapita

de los hogares creci6 a una tasa mayor entre  pyrante este periodo, se obtuvieron

los percentiles mas bajos de la distribucion de  jmportantes logros sociales. En cuanto al

ingresos que en los percentiles mas altos, tanto acceso a  servicios basicos e infraestructura,

en areas urbanas como rurales, como lo muestra  como vivienda adecuada, saneamiento y

la curva de incidencia de crecimiento delingreso  educacion, el porcentaje de personas con al

(Gréfico 4). menos una necesidad basica insatisfecha cayé
de 56.8 por ciento en 1993 a 40.7 por ciento en
2007 y a 25.3 por ciento en 2017.°

Crecimiento

3. Se implementaron diversas reformas estructurales en la década de 1990, tales como la adopcién de normas fiscales, inflaciéon objetivo y
el establecimiento de un marco legal para inversiones extranjeras y privadas. En consecuencia, el pais firmé acuerdos comerciales clave, como
con Estados Unidos (2006), Japdén (2011) y la Unién Europea (2012). Las principales politicas implementadas incluyeron la autonomia del Banco
Central, flexibilidad del tipo de cambio y apertura comercial y financiera. Durante ese periodo, los precios de los commodities se incrementaron
significativamente, lo que favorecié las exportaciones de minerales. Como resultado, el sector privado incrementé su contribucién al crecimiento
econémico y la participacion de la inversion privada en el PBI aumenté de 12 por ciento del PBI en 1993 y 18 por ciento en 2019. Asimismo, los flujos
netos de inversiones extranjeras directas en 2019 fueron de US$6.8 mil millones (2.8 por ciento del PBI), lo que equivale a ocho veces los niveles de
2000.

4. El crecimiento promedio del PBI entre 2013 y 2019 fue de 3.1 por ciento en el Perd y de 1.0 por ciento en América Latina y el Caribe.

5. Este andlisis se basa en el censo de poblacién de 1993, 2007 y 2017 usando la medicién de necesidades bésicas insatisfechas. Ver Censos
Nacionales 1993: X| de Poblacién y VI de Vivienda (tablero de mando), Instituto Nacional de Estadistica e Informética, Lima, Perd, http://censos.
inei.gob.pe/censos1993/redatam/; Censos Nacionales 2007: X| de Poblacién y VI de Vivienda (tablero de mando), Instituto Nacional de Estadistica
e Informatica, Lima, Perd, http://censos.inei.gob.pe/Censos2007/redatam/; Censos Nacionales 2017: Xl de Poblacién, VII de Vivienda y Il de
Comunidades Indigenas (tablero de mando), Instituto Nacional de Estadistica e Informética, Lima, Perd, https://censo2017inei.gob.pe/resultados-
definitivos-de-los-censos-nacionales-2017/.
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La falta de acceso que registré una mejora
notable fue la de los servicios de alcantarillado,
que cay6 en 30.7 puntos porcentuales, de 36.5 por
ciento en 1993 a 5.8 por ciento en 2017. También
se observé considerable progreso en el acceso a
agua potable y a electricidad, que aumenté de 62
por ciento a 87 por ciento y de 76 por ciento a 96
por ciento, respectivamente, entre 2004 y 2021.
De igual manera, la mejora en los indicadores
del mercado laboral contribuyé a la reduccién
de la pobreza. Los mayores ingresos laborales
explicaron el 56 por ciento de la reduccién de la
pobreza entre 2004 y 2021y el 48 por ciento de la
reduccién de la pobreza extrema.

La COVID-19 revelo la fragilidad
de los logros sociales

Las mejoras a largo plazo en el bienestar de
los hogares se detuvieron repentinamente
cuando el Peru registr6 una de las tasas
de mortalidad por COVID-19 mas altas del
mundo e impuso los confinamientos mas
estrictos. De acuerdo con el Ministerio de Salud,
3.5 millones de peruanos se contagiaron de
COVID-19 entre 2020 y 2021, y mas de 213,000
murieron por dicha causa, ubicando al Peri
como el pais con el porcentaje mds alto (o el
segundo con el porcentaje mas alto) de muertes
por COVID-19 per cépita en el mundo, con una
tasa de 6,000 personas por millén de habitantes
(Gréfico 5).° Las estrictas medidas de cuarentena
en el Pert alejaron a las personas de las
actividades econdmicas y sociales, y la movilidad
recién recuperd los niveles previos a la pandemia
a mediados de 2022. Segun las tendencias de
movilidad de Google (Google Mobility Trends), las
actividades del comercio minorista y recreacion,
actividades en parques y lugares de trabajo y el
nldmero de personas en estaciones de transporte
publico descendieron en al menos 72 por ciento.’

Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobreza y equidad en el Pert

Mientras tanto, el tiempo que las personas
pasaba en casa aumenté en casi 40 por
ciento inmediatamente después del inicio del
confinamiento (Gréfico 6). El confinamiento y las
restricciones de movilidad estuvieron entre los
mas estrictos de la regién.

Grafico 5. Exceso de muertes en 2020 y 2021 en
relacion a 2019
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Fuentes: informacién del SINADEF.

Grafico 6. Cambios de movilidad por categoria,
2020-22
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Fuentes: COVID 19: Google Mobility Trends.

6. Seglin Our World in Data (Nuestro Mundo en Datos), el Pert figura primero entre los paises con mayor nimero de muertes por millén de
habitantes. Ver Coronavirus (COVID-19) Muertes (tablero de mando), Our World in Data, Global Change Data Lab, University of Oxford, Oxford, UK,
https://ourworldindata.org/covid-deaths. Segun estimados recientes en Lancet, el Per( aparece en segundo lugar, después de Bolivia. (COVID-19

Cumulative Infection Collaborators 2022).

7. Ver COVID-19: Google Mobility Trends (tablero de mando), Our World in Data, Global Change Data Lab, University of Oxford, Oxford, UK, https://

ourworldindata.org/covid-google-mobility-trends.
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Como resultado de la pandemia global y
las estrictas medidas de confinamiento, la
economia se contrajo 11 por ciento en 2020.
Esta fue la caida mas grande en los Ultimos 30
afios y la mayor registrada en América Latina
ese ano. Los sectores mas afectados fueron
construccién, comercio y otros servicios. El PBI
en estos sectores cayd en términos reales en
13.3 por ciento, 16.0 por ciento y 10.0 por ciento
en 2020, respectivamente. Ademas, el empleo en
estos sectores también cayé en 111 por ciento,
20.5 por cientoy 26.2 por ciento, respectivamente.

La crisis borré en un solo afio mas de una
década de progreso en la reduccion de la
pobreza, revelando la fragilidad de los logros
sociales. En 2020, la tasa de pobreza nacional
subié a 301 por ciento, equivalente al nivel de
2010. La tasa de pobreza extrema también se
incrementd, de 2.9 por ciento en 2019 a 5.1 por
ciento en 2020. Las dificiles condiciones del
mercado laboral dieron lugar a menores ingresos
laborales y menor gasto per cépita de los
hogares. El ingreso laboral promedio se redujo en
21.0 por ciento y el gasto mensual per cépita de
los hogares cayd en 15.9 por ciento.® La calidad
de los trabajos también bajé. El porcentaje de
trabajadores con empleos adecuados descendid
de 55.8 por ciento en 2019 a 45.5 por ciento
en 2020° Los efectos negativos fueron mas
pronunciados entre las personas en el nivel méas
bajo de la distribucién de ingresos.

Para 2022, dos aiios después del inicio de
la pandemia, la actividad econémica se ha
recuperado, pero los hogares perciben menos
ingresos laborales y la calidad del empleo es
menor. El PBI crecié a una tasa de 13.4 por ciento
en 2021y 2.7 por ciento en 2022, volviendo a
la tasa de crecimiento del 2019. Sin embargo,
entre 2019 y 2021, la tasa de informalidad pasé
de 72.7 por ciento a 76.8 por ciento, lo que

representa 693,500 nuevos trabajos informales.
El ingreso laboral mensual promedio todavia era
5 por ciento mas bajo en 2021 que antes de la
pandemia y el gasto fue en promedio 3 por ciento
mas bajo en 2021 que antes de la pandemia.

Los ingresos no protegieron a los
peruanos de los choques de salud
por la COVID-19

Para entender los impactos distributivos de
las defunciones por la COVID-19, se realizé
un emparejamiento novedoso entre diversos
conjuntos de datos. Los fallecimientos en el
Peru se reportan al Sistema Informatico Nacional
de Defunciones (SINADEF), junto con algunas
caracteristicas socioeconémicas como fecha
de defuncidn, sexo, lugar de residencia, estado
civil y nivel educativo!® Sin embargo, no existe
informacién sobre los ingresos o gastos de los
hogares de los fallecidos, variables cruciales
para el cdlculo de la incidencia distributiva.
La Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
contiene esta informacién. Por lo tanto, se
realiz6 un ejercicio de emparejamiento para
identificar las caracteristicas socioecondémicas
de las personas fallecidas y sus familias." Si bien
hay consideraciones metodoldgicas respecto
al andlisis, los resultados -como mucho-
subestiman la magnitud de las diferencias.

La edad y la region de residencia explican la
mayor parte de las diferencias en tasas de
mortalidad, mientras que el ingreso no influyé
en la probabilidad de morir de COVID-19.
Un andlisis de varianza sobre las tasas de
mortalidad por caracteristicas individuales
muestra que la edad y la regién de residencia son
los principales determinantes de la probabilidad
de morir de COVID-19. El Grafico 7 muestra
la descomposicion del exceso de tasas de
mortalidad por variable incluida en la estimacion.

8. A precios constantes en el drea de Lima Metropolitana en 2021 (INEI 2022a).

9. Un empleo de calidad, segun el indice de calidad del empleo, es definido como un empleo con el que el trabajador percibe un ingreso suficiente
(por encima de la linea de pobreza), beneficios (salud y jubilacién), estabilidad (un contrato) y satisfaccién (Gammarano 2020).

10. Ver SINADEF (Sistema Informatico Nacional de Defunciones) (sitio web), Ministerio de Salud, Lima, Perd, https://www.minsa.gob.pe/defunciones/.
11. El detalle de la metodologia y las limitaciones se puede encontrar en el capitulo 2 de la Evaluacién de Pobreza y Equidad en el Perd del Banco

Mundial, anexo B.
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La edad de la poblacién explica gran parte de la
varianza en el exceso de mortalidad (cerca de 60
por ciento). Otro 7 por ciento se explica por las
regiones donde vivian las personas. La educacién
y el sexo tuvieron poco poder explicativo y el
ingreso no explicé nada de la varianza.

Grafico 7. Analisis ANOVA: varianza en las tasas de
mortalidad
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Fuente: elaboracién en base a informacién de la Encuesta Nacional
de Hogares y el SINADEF.

Grafico 8. Exceso de muertes por 1,000 habitantes,
poblacién 65+, por regién y quintil de gasto
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Fuente: Elaboracién en base a informacién de la Encuesta Nacional
de Hogares y el SINADEF.
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Los peruanos por encima de los 40 aios
tuvieron una probabilidad tres veces mas
alta de morir durante la pandemia que en un
aino normal, pero ésta se mantuvo por debajo
del 1 por ciento, mientras que los peruanos
por encima de los 65 afos tuvieron una
probabilidad dos veces mas alta de morir
durante la pandemia, y su tasa de mortalidad
supero el 4 por ciento. Antes de la pandemia, se
reportaron 24,000 muertes en el grupo de edad
de 40-65 afos, mientras que en 2021 fueron casi
72,000 muertes. Entre el grupo de 65+ afios, se
reportaron 72,000 muertes antes de la pandemia,
mientras que en 2021 fueron 151,000.

Las tasas de mortalidad fueron homogéneas
a lo largo de la distribucion de ingresos,
pero se diferenciaron sobre todo por region
de residencia. En la mayoria de regiones, la
poblacién urbana de 65 afios 0 mas no mostré
diferencias en las tasas de mortalidad entre
el quintil de gasto mas alto y el quintil mas
bajo (Gréafico 8). La diferencia en las tasas de
mortalidad fue mucho mas notoria de una regién
a otra. El exceso de muertes en regiones como
Piura duplicé las de Cajamarca y Hudnuco vy
fue cuatro veces mas alto que en Apurimac y
Huancavelica, sin importar el nivel de ingresos
de los hogares.?

El empleo no protegio por igual a
los trabajadores de las pérdidas
econdmicas

Los trabajadores  sufrieron pérdidas
econémicas de diferentes magnitudes,
dependiendo de su situacion laboral. En
el pico de la pandemia (segundo trimestre
de 2020) se perdieron aproximadamente 6.7
millones de trabajos.™ El impacto en el empleo
fue heterogéneo y dependié sobre todo del nivel

12. Una mayor urbanizacién en ciudades grandes dentro de Piura en comparacién con Apurimac y Cajamarca y un porcentaje mds alto de personas

mayores en una poblacién podrian haber influido en las diferencias regionales. La COVID-19 se propagé mas rapido en dreas densamente pobladas

y las personas mayores estuvieron expuestas a mayor riesgo. Mayor informacién en la préxima Evaluacion de la Pobreza en el Perd, capitulo 2.

13. INEI (2020b).
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de formalidad e informalidad de los trabajadores
y sus puestos. Por ejemplo, en el drea de Lima
Metropolitana, los trabajadores independientes
y empleados en empresas con menos de 10
trabajadores (mayormente informales) mostraron
la caida mds pronunciada en el empleo (63 por
ciento y 66 por ciento, respectivamente).” Los
trabajadores informales tuvieron 12.4 por ciento
mas probabilidades de quedar desempleados.
Los trabajadores que dependian del transporte
publico, sobre todo en &reas urbanas, fueron
particularmente afectados por la pandemia.’® Por
el contrario, las personas que podian trabajar
desde casa y tenian conectividad de internet (en
su mayoria formales) fueron menos propensas a
perder sus empleos en 2020. Los trabajadores
ocupados en sectores esenciales tuvieron 22.2
por ciento mas de probabilidades de conservar
su empleo.”®

Las mujeres y los jovenes fueron
desproporcionadamente afectados por las
pérdidas econdémicas. Las mujeres tuvieron
9 por ciento mas probabilidades de perder su
trabajo" Y también dejaron de trabajar a una tasa
mas alta que los hombres, en parte por cuidar
a nifos y personas mayores debido al cierre de
escuelas y a un menor apoyo de los sistemas
de atencidén y cuidado. El Gréfico 9 muestra que
la caida en términos de participacién laboral
entre las mujeres, 11.2 puntos porcentuales, fue
mayor que en el caso de los hombres, 8.6 puntos
porcentuales. Esto coincide con la evidencia de
la Encuesta Telefénica de Alta Frecuencia del
Banco Mundial (High Frequency Phone Survey)

14. INEI (2020d).
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realizada durante la pandemia, que reporté
que el 31 por ciento de las mujeres tenia mayor
carga de trabajo doméstico en comparacién
con el 20 por ciento de hombres® Los jévenes
(14-24 afos) también perdieron sus trabajos
a tasas mas elevadas. El Grafico 10 muestra
que la tasa de desempleo entre los jévenes en
Lima Metropolitana se duplicé entre 2019 vy
2020. También aumenté mdas que la tasa entre
los adultos: 20 puntos porcentuales entre
los jovenes, en comparacién con 10 puntos
porcentuales entre los adultos. Ademas, la tasa
de informalidad entre los jévenes, que ya era
8 puntos porcentuales mds alta que la de los
adultos, aumenté durante la pandemia.

Grafico 9. Participacion en la fuerza laboral, por sexo,
2004-21
Poblacion total de 14 afios 0 més, %
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

15. (Cueva, Del Carpio y Winkler 2021). Los estimados son en base al componente longitudinal de la Encuesta Nacional de Hogares (2020). La
probabilidad de que las mujeres pierdan su trabajo esta en funcion de las caracteristicas que permiten que los empleados puedan trabajar desde la
casa y de las caracteristicas individuales como grupo de edad, residencia urbana o rural y nivel educativo.

16. Los estimados son en base al componente longitudinal de la ENAHO (2020). La probabilidad de que las mujeres pierdan su trabajo esta en funcion
de las caracteristicas que permiten que los empleados puedan trabajar desde la casa y de las caracteristicas individuales como grupo de edad,
residencia urbana o rural y nivel educativo (Cueva, Del Carpio y Winkler 2021).

17. Cueva, Del Carpio y Winkler (2021).

18. La Encuesta Telefénica de Alta Frecuencia fue un instrumento implementado en medio de la pandemia por el Banco Mundial, en un esfuerzo en
conjunto con oficinas estadisticas de América Latina y el Caribe y otras regiones (Mejia-Mantilla et al. 2021). Las encuestas se llevaban a cabo por
teléfono en un formato de panel en tres olas. En promedio, se desarrollaron mil entrevistas en cada pais durante cada ola. Las encuestas recogian
informacidn sobre mliltiples dimensiones, tales como cambios en empleo e ingresos, la prevalencia de seguridad alimentaria, acceso a servicios de
salud, educacién y financieros, mecanismos de afrontamiento, etc.
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Grafico 10. Lima Metropolitana: tasa de desempleo,
por grupo de edad, 2004-21
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Fuente: Informacién del Banco Central de Reserva del Perd.

La respuesta del gobierno solo
mitigd parcialmente los efectos
de la COVID-19

En respuesta a la pérdida de empleo e
ingresos, el gobierno implementé importantes
transferencias de efectivo para las personas
pobres y vulnerables. Entre marzo de 2020
y setiembre de 2021, el gobierno puso en
marcha uno de los mayores planes econémicos
de la regidn, que ascendié a 21.6 por ciento
del PBI. Este consistié en la inyeccién de
liquidez para empresas a través de préstamos
garantizados, transferencias de efectivo a
grupos vulnerables, mayor gasto en bienes vy
servicios y la flexibilizacién del acceso a cuentas
de ahorro por tiempo de servicio y cuentas de
pensién privada.® Se lanzaron un total de seis
programas de transferencias de efectivo para
mitigar los efectos de la pandemia.? En total, el
72.6 por ciento de los hogares recibié al menos
un tipo de beneficio. La incidencia entre los
hogares pobres fue de 84.1 por ciento, mientras
que entre los hogares en pobreza extrema fue
de 85.7 por ciento.
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Las transferencias sirvieron parcialmente
para amortiguar la reducciéon del ingreso
laboral. El grafico 11 muestra que, para los
hogares en el decil inferior, las transferencias
representaron mas de un tercio del ingreso per
capita en 2020, un incremento de 26 puntos
porcentuales en relacién a un afio regular sin
pandemia (2019). Para los hogares en el decil
superior, las transferencias representaron
Unicamente el 3 por ciento de sus ingresos en
2019 y 2020. El Gréfico 12 muestra un patrén
similar. El ingreso laboral per cépita disminuyé
a lo largo de todos los deciles en alrededor de
9 por ciento. Sin embargo, el ingreso no laboral
per cépita (que incluye transferencias) subié 6
por ciento entre los deciles mds bajos, lo que
mitigd la caida del ingreso total per capita entre
los hogares pobres. Si bien las transferencias
sirvieron como amortiguador vy estuvieron
focalizadas, no fueron lo suficientemente
grandes para contrarrestar la magnitud sin
precedentes del choque econdmico y los pobres
igualmente experimentaron una disminucién de
sus ingresos, lo que llevé a mas personas a caer
en la pobreza.

Grafico 11. Transferencias sociales per cépita 2019-21
% del ingreso total per capita de los hogares
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Fuente: Estimados en base a informacién de la SEDLAC.

Nota: Las transferencias incluyen tanto transferencias de efectivo
condicionadas y no condicionadas. Los ingresos totales per cépita
excluyen el alquiler imputado.

19. Segun el Ministerio de Economia y Finanzas, las medidas fiscales y de gasto publico representan el 7.8 por ciento del PBI.
20. Las transferencias de efectivo para mitigar la pandemia fueron el bono para hogares en extrema pobreza, el bono independiente, el bono rural, el

bono familiar universal, el Bono 600 y el Bono Yanapay (Gob.pe 2021).
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Grafico 12. Curva de incidencia de crecimiento, por
componente de ingreso, 2019-21
=== Total per capita de los hogares

Laboral per capita
10 6.3 === No laboral per cépita
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Fuente: Estimados en base a informacién de la SEDLAC.

Nota: Los ingresos totales per cdpita excluyen el alquiler imputado.
Los ingresos no laborales incluyen transferencias, pensiones,
ingresos de capital y otras fuentes de ingresos, tales como
donaciones.

Sin la respuesta del gobierno, la pandemia
podriahabersido masdevastadoraentérminos
de pobreza, especialmente para la poblacién
rural y la poblacion indigena y afroperuana.?
Las estimaciones en base a informacién de la
ENAHO de 2020 muestran que la tasa de pobreza
podria haber sido 3.6 puntos porcentuales mas
alta sin las transferencias del gobierno.?? La
tasa de pobreza en areas urbanas habria sido 3
puntos porcentuales mas alta, mientras que en
areas rurales habria sido cerca de 5.5 puntos
porcentuales mayor. Si bien las medidas de
mitigacidon mds importantes se dieron en 2020,
el gobierno continud con sus esfuerzos en 2021.
El Bono Yanapay cubrié al 67 por ciento del total
de hogares. De no ser por estos beneficios, en
2021 las tasas de pobreza nacional y urbana
podrian haber sido 2 puntos porcentuales mas
altas, mientras que en areas rurales ésta habria
alcanzado casi 3 puntos porcentuales mas. Los
beneficios también ayudaron a evitar mayores
impactos de pobreza en la poblacién indigena y
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afroperuana, ya que las medidas de mitigacion
previnieron incrementos adicionales de 3.3y 2.4
puntos porcentuales en la tasa de pobreza en los
anos 2020 y 2021, respectivamente.?

La pobreza se ha vuelto mas
urbana que nunca antes

Luego de la crisis, la pobreza se ha vuelto
predominantemente urbana. La tendencia
hacia la urbanizaciéon de la pobreza empezé
antes de la crisis de la COVID-19. Sin embargo,
el proceso se aceleré con la pandemia. De
2013 en adelante, el Perd experimenté un
proceso de urbanizacién de la pobreza, ya que
el porcentaje de personas pobres que viven en
areas urbanas aumenté a mas del 50 por ciento.
Para 2019, las areas urbanas representaban el
56.7 por ciento del total de personas pobres.
Debido a la pandemia, el porcentaje aumenté
de manera significativa a 68.7 por ciento en 2021
(Gréfico 14). Esto es consistente con el hecho de
que la densidad poblacional en &reas urbanas
generd un riesgo mas alto de contagio y una
mayor necesidad de medidas de contencién.
Mientras tanto, los niveles de la pobreza rural
ya se han recuperado, mientras que pobreza
urbana estd impulsando el estancamiento en la
reduccion de la pobreza. La pobreza urbana esté
concentrada en Lima (24 por ciento de pobres), y
Lima junto con las otras 12 ciudades mas grandes
del pais, representan el 40 por ciento de toda la
poblaciéon pobre (Grafico 15). La urbanizacion
de la pobreza y su concentracién en nucleos
urbanos demandan una estrategia actualizada
para reducir la pobreza. La desaceleracién de
la actividad econdmica, los choques externos,
la baja productividad y la alta informalidad
en el mercado laboral, asi como la migracién
a nivel nacional e internacional son algunos
de los principales factores asociados con el
aumento de la pobreza y la vulnerabilidad urbana
(Recuadro 1).

21. Una persona es considerada indigena o afroperuana si vive en un hogar donde el jefe de familia considera que la familia es quechua, aimara,

amazédnica o afrodescendiente en virtud de sus costumbres o ancestros.

22. Estimados usando la linea internacional de pobreza de paridad de poder adquisitivo (PPA) de $6.85 por dia de 2017 y ENAHO.
23. Estimados usando la linea internacional de pobreza de PPA de $6.85 por dia de 2017.
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Grafico 13. La urbanizacién de la pobreza: pobreza Grafico 14. Porcentaje de personas pobres, por drea
por rea, 2004-21 urbanay rural, 2021
% de la poblacidn total, porcentaje total de pobres % total de pobres
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: La informacién de personas pobres por distrito proviene
de estimados de &reas pequefas en base a la Encuesta Nacional
de Hogares de 2017 y 2021y el censo de 2017. En el caso de las 13
ciudades mas grandes, los distritos estan agrupados a nivel de ciudad.
Los demds distritos se agrupan como otras &reas urbanas, areas
semiurbanas y dreas rural, de acuerdo a la definicién del Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica.

Recuadro 1. Migracion venezolana
en el Peru

Alrededor de 6.8 millones de personas han abandonado la Republica Bolivariana de Venezuela para
escapar de la crisis econdémica, social y politica; estos migrantes representan la segunda crisis de
desplazamiento externo mas grande del mundo.? Después de Colombia, el Perd ha recibido mas
migrantes y refugiados venezolanos que cualquier otro pais de la region y es el primero en el nimero

de solicitantes de refugio. Aproximadamente 1.4 millones de migrantes y refugiados venezolanos vivian
en el Perd en 2022 (R4V 2023). La poblacién de migrantes y refugiados se ha establecido sobre todo
en la costa y cerca del 84 por ciento en Lima y Callao.

a. "Situacion de Venezuela,’ Emergencias, Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Ginebra, https://www.acnur.org/situacion-
en-venezuela.html.




El flujo de migrantes y refugiados venezolanos representé un reto importante para la provisién de
servicios publicos, en particular en areas con mayor concentracion de migrantes. En respuesta, los
sistemas de educacién y salud publica tuvieron que realizar esfuerzos orientados a satisfacer el
aumento de la demanda. En 2019, se estimaba que el sistema de educacién publica necesitaria 118,000
espacios adicionales para acomodar a los estudiantes venezolanos, de los cuales solo 35,000 estaban
asistiendo a la escuela en ese momento.

Los migrantes y refugiados venezolanos registrados que llegan al Peru tienen en promedio un
mayor nivel educativo que los peruanos. Sin embargo, su ingreso al mercado laboral se ha dado en
condiciones desfavorables y con cierto grado de problemas en el emparejamiento de habilidades.?
Los trabajadores venezolanos ganaban 37 por ciento menos por hora en comparaciéon con los
trabajadores peruanos con funciones similares. La mayoria de trabajadores venezolanos dependientes
no tenia contrato y trabajaba en empresas pequefas. Asi, no contaban con un seguro de salud por
sus empleos. La vulnerabilidad de sus trabajos se explica sobre todo por su situacién migratoria y su
limitada capacidad para homologar sus titulos.

Los migrantes y refugiados venezolanos parecen haber sido afectados por la pandemia mas seriamente
que los peruanos. La concentracién de migrantes y refugiados venezolanos en areas urbanas aumenté
su exposicién al COVID-19. De igual modo, la mayor incidencia de pobreza y una menor base de
activos productivos entre ellos antes de la pandemia (18 por ciento en comparacién al 13 por ciento
entre los peruanos en regiones similares) limitaron su capacidad para hacer frente a la crisis. Los
migrantes y refugiados venezolanos enfrentaron la pandemia bajo condiciones laborales y de vivienda
mas vulnerables, con menos acceso al seguro de salud. Ademas, ellos no eran elegibles para recibir
transferencias de efectivo del gobierno para protegerlos contra los choques de ingresos asociados
con la crisis de la COVID-19.

Lospobres urbanos poseen significativamente
menos activos productivos y tienen menos
acceso aserviciosy mercados en comparacion
con la poblacion no pobre. En 2021, los pobres
urbanos eran mas vulnerables y tenian menos
capital humano, fisico e institucional que los
no pobres urbanos (Gréafico 15). Por ejemplo,
el porcentaje de pobres urbanos en hogares
cuyos jefes del hogar cuentan con educacién
superior es de solo 12 por ciento, mientras que
la proporcién correspondiente entre los hogares
no pobres es de 33 por ciento. Asimismo, solo el
68 por ciento de los pobres urbanos tiene acceso

al agua, saneamiento y electricidad, mientras
que el porcentaje correspondiente entre los no
pobres es de 82 por ciento. Los pobres urbanos
también carecen de acceso a internet. Solo el 42
por ciento de los pobres urbanos tiene acceso
a internet, en comparacién con el 67 por ciento
de los no pobres. Los pobres urbanos tienen
menos acceso a titulos de propiedad y servicios
financieros (36 y 38 por ciento respectivamente),
mientras que entre los no pobres 49 por cientoy
55 por ciento tienen acceso a titulos de propiedad
y servicios financieros, respectivamente. Los
pobres y no pobres urbanos exhiben tasas

b. Esto segun resultados de la encuesta dirigida a la poblacién venezolana residente en Perid en 2018 (INEI 2022b).
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similares de atencién en centros de salud, pero
la baja afiliaciéon a un sistema de pension y la
presencia de tasas mas altas de informalidad
y de empleo independiente entre las personas
pobres significa que tienen mayores privaciones
en cuanto al acceso a proteccion social y a los
mercados financieros y laborales.?

Grafico 15. Caracteristicas de la poblacién urbana,

por situacion de pobreza, 2021
% de la poblacién
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: El ratio de dependencia es la proporciéon de personas que
generan ingresos en el hogar en relacién a todos los miembros del
hogar.

Los pobres urbanos estan mejor que los
pobres rurales. En comparacién con los
pobres urbanos, los pobres rurales sufren
mas privaciones y trabajan en empleos maés
vulnerables (Grafico 16). En algunos indicadores,
las diferencias no son significativas. Por ejemplo,
el porcentaje de la poblacién con al menos
un hijo que no asiste a la escuela es de 17 por
ciento en dreas urbanas y de 19 por ciento en
areas rurales. Otros indicadores son mucho mas
determinantes. Por ejemplo, el 53 por ciento de
los pobres rurales trabaja en agricultura, mientras
que solo el 10 por ciento de los pobres urbanos
estd empleado en este sector. Los pobres
rurales enfrentan restricciones mucho mayores

24, Lavado y Miranda (2022).
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Grafico 16. Caracteristicas de las personas en
situacién de pobreza, por ubicacién, 2021
% de la poblacion
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: En caso de enfermedad o accidente, los pobres tienden a
absteerse de usar los servicios de salud debido a que carecen de
dinero o seguro de salud o porque el centro de salud mas cercano
estd ubicado a gran distancia.

Informalidad

en el acceso a servicios de salud. La poblacién
urbana tiene casi el doble de probabilidades de
recibir atencién en un centro de salud cuando lo
necesita que la poblacién rural.

Debido a la pandemia, tanto las personas
pobres como las no pobres en areas urbanas
experimentaron pérdidas que representaron
retrocesos en relacion con la situacion de
casi una década antes. Si bien las mejoras de la
dltima década han sido sustanciales, los pobres
urbanos siguen siendo mas vulnerables y poseen
menos capital humano, fisico e institucional que
los no pobres urbanos. La Tabla 1 muestra que
la acumulacién de activos y acceso a servicios
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entre los no pobres urbanos ha empeorado en ciertas areas. Por ejemplo, entre los no pobres urbanos,
en 2021, la proporcién de hogares cuyos jefes habian alcanzado educacién superior, los miembros que
tenian acceso a sistemas de pensién y la poblacién que residia en viviendas con titulos de propiedad
descendié por debajo de los niveles de casi una década atrds.?® Las personas pobres también
experimentaron un revés similar en comparacién con los niveles de una década atras. Para 2021,
la incidencia del empleo independiente era mayor y la posesién de titulos de propiedad era menos
comun entre los pobres urbanos que en 2013. Asimismo, mientras que la informalidad disminuyd entre
los pobres urbanos, esta aumenté entre los no pobres urbanos.

Tabla 1. Perfil de la poblacién no pobre y pobre urbana, 2013 y 2021

% del total
. T SR T
Tasa de dependencia 62.3 46.9 68.0 54.6 A A
Jefe del hogar con educ. sup. 33.7 9.5 32.8 12.3 v A
Agua, saneamiento y electricidad 80.0 59.3 82.1 68.1 A N\
Acceso a Internet 36.5 6.9 67.3 a7 N A
Vehiculo propio 23.6 9.4 23.1 13.0 v A
Titulo de propiedad 56.7 45.8 49.4 357 v v
Algun servicio financiero 52.6 36.5 55.3 38.0 A A
Asistencia a un centro de salud 86.9 72.9 92.8 89.9 A A
Afiliacién a sistema de pension 43.8 17.5 43.3 25.8 v A
Informalidad 63.5 89.2 68.4 87.7 A v
Trabajo independiente 31.6 40,5 36.4 41.8 A A

Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: La informacién sobre inclusién financiera corresponde a 2015.

en 2004 a 39 por ciento en 2021.2° Si bien la tasa
de pobreza disminuyé a lo largo del periodo, las
personas que salieron de la pobreza no lograron
alcanzar un nivel muy por encima de la linea de
pobrezay eran, por lo tanto, vulnerables a caer en
la pobreza en el evento de un choque (Gréfico 17).
Esta alta tasa de vulnerabilidad desencadené la

La tasa de vulnerabilidad alcanzé
su pico y estuvo concentrada en
nucleos urbanos

A lo largo de las dos décadas pasadas,
la vulnerabilidad ha ido aumentando vy
poniendo en riesgo el progreso que se habia

logrado. Para 2021, cerca del 40 por ciento
de la poblacién estaba en riesgo de caer en la
pobreza, el mayor porcentaje desde 2004. Si se
mide la vulnerabilidad usando la linea de pobreza
internacional de paises de ingreso medio para
ingresos per capita entre US$6.85 y US$14.00 por
dia en paridad de poder adquisitivo (PPA) de 2017,
la tasa de vulnerabilidad se elevé de 26 por ciento

pérdida de 10 afios de progreso social durante la
COVID-19, lo que representé un mayor retroceso
en el caso del Perd que en el resto de la regién de
América Latina y el Caribe. Segun estimaciones
usando informacién de la SEDLAC y la linea de
vulnerabilidad internacional de paises de ingreso
medio (ingresos entre US$6.85 y US$14.00 por
dia), el porcentaje de personas vulnerables en el

25. Segun estimados en base a informacién de la ENAHO, la reduccién del porcentaje de la poblacién que reside en viviendas donde tenian titulos
de propiedad puede explicarse por la disminucion del porcentaje de la poblacién que vive en sus propiedades (con o sin préstamo hipotecario). Esto
concuerda con la urbanizacién de la pobreza y el aumento del nimero de personas que viven en pobreza a causa de la pandemia.

26. Estimados usando informacién de la SEDLAC y definiciones de ingreso y lineas de pobreza internacional actualizadas.
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Perd es similar al porcentaje en El Salvador (39 por ciento), pero mucho mayor que los porcentajes
entre sus pares regionales, como Bolivia y Colombia (31 por ciento), Ecuador (34 por ciento) y México
(37 por ciento). Entre 2019 y 2021, el porcentaje de personas vulnerables en el Perd aumenté en 2
puntos porcentuales, un incremento Unicamente por debajo del aumento mostrado por Dominica,
Panamady Paraguay, donde el porcentaje de personas vulnerables aumenté en 3 puntos porcentuales.?

Grafico 17. Personas pobres (US$6.85) y vulnerables
(US$6.85-US$14.00), 2004-21
% de la poblacién total
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Fuente: Estimacién de pobreza y vulnerabilidad usando informacién
de la SEDLAC y lineas de pobreza internacional.

La vulnerabilidad a la pobreza varia
ampliamente en todo el Peri. Para determinar
la dispersién geogréfica de la vulnerabilidad, el
analisis debe extenderse mas alla del agregado
geogréfico de departamentos. Estimar la pobreza
y la vulnerabilidad en unidades administrativas
mas pequenas es un camino para entender las
dindmicas del bienestar de manera mas precisa.
En el caso del Perq, la encuesta de la ENAHO
solo puede producir estimados estadisticamente
representativos a nivel de departamentos. Es
posible que este nivel de resolucién espacial no
sea suficientemente granular, particularmente

Mapa 1. Vulnerabilidad por distrito, 2021
% de la poblacién total

(X
Poblacién vulnerable -
20,00-380,000 v ’ h
10,000-20,000
2,000-10,000 <
0-2,000 b

Fuente: Estimacion de pobreza y vulnerabilidad usando informacién
de la SEDLAC y lineas de pobreza internacional.

en contextos donde los programas de asistencia
social requieren el cruce de informacién mas
detallada de datos administrativos y fuentes de
deteccién a distancia para entender los retos
existentes y emergentes a los que se enfrentan
los hogares. Las técnicas de mapeo de la pobreza
permiten estimar la proporcién de hogares
que viven por debajo de la linea de pobreza en
unidades administrativas mas pequefias en base
a informacién del censo nacional en lugar de
mediciones directas, las mismas que no suelen
estar disponibles.

27. Estadisticas basadas en definiciones e informacién de la SEDLAC sobre Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panam@, PerU, Paraguay y Uruguay.es de ingreso y lineas de pobreza internacional actualizadas.



Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobrezay equidad enel Perd | 31

Al aplicarse y extenderse las técnicas de
mapeo de la pobreza se puede estimar el
porcentaje de hogares vulnerables a nivel
distrital, lo que proporciona informacién
valiosa acerca de las areas donde los hogares
necesitan asistencia adicional.?® A diferencia
de las tasas de vulnerabilidad medidas utilizando
lineas internacionales de pobreza, las tasas
de vulnerabilidad que se miden a nivel distrital
pueden definirse como la vulnerabilidad de
caer en la pobreza (vulnerabilidad inducida por
riesgo) o la vulnerabilidad de seguir siendo pobre
(vulnerabilidad inducida por pobreza), dada la
disponibilidad de informacién a mayor detalle.?
Entre 2017 y 2021, la tasa total de vulnerabilidad
en el Perl se elevé de 28.2 por ciento a 374
por ciento, con amplias variaciones espaciales
entre distritos y regiones. En base a sus tasas de
vulnerabilidad, los distritos pueden dividirse en
tres grandes grupos: los de baja vulnerabilidad,
alta vulnerabilidad y los de pobreza crénica.
Los distritos en el primer grupo exhiben niveles
bajos de vulnerabilidad inducida por la pobreza
y pocos hogares en riesgo de pobreza. Por
el contrario, a pesar de las tasas de pobreza
relativamente bajas, los distritos en el grupo de
alta vulnerabilidad presentan altos niveles de
volatilidad de ingresos. Los distritos con pobreza
crénica tienen niveles de pobreza altos y, por su
propia naturaleza, pocos hogares en riesgo de
pobreza.

Se pueden encontrar bolsones de
vulnerabilidad en distritos de las tres macro
regiones del Perd, particularmente en la
costa norte y central, la sierra central y
la selva amazénica. Los mayores bolsones
de vulnerabilidad se encuentran en Lima,
concretamente, en los distritos de Ate, Comas,
San Juan de Lurigancho y San Martin de Porres.
Estos cuatro distritos albergan a 1.2 millones de

personasvulnerables enriesgo de caer por debajo
de la linea de pobreza. Estos distritos también
representan un importante ndcleo de personas
con vulnerabilidad inducida por la pobreza, con
mas de 500,000 personas pobres. En promedio,
61 por ciento de la poblacién en estos distritos
estd en riesgo de caer en la pobreza o de seguir
siendo pobre. Estos cuatro distritos albergan al
10.4 por ciento de todas las personas vulnerables
en el pais y 9.6 por ciento de la poblacién total
del pais. Otros distritos en Lima se caracterizan
por una sobrerrepresentacién alin mas clara de
personas pobres y vulnerables. En Carabayllo,
por ejemplo, la mitad de la poblaciéon se
encuentra en riesgo de caer por debajo de la
linea de pobreza, y 25 por ciento ya es pobre y
estd en riesgo de seguir por debajo de la linea
de pobreza. Por ello, la vulnerabilidad total en el
distrito es de 75 por ciento. El distrito representa
el 3.5 por ciento de la poblacién de Lima, pero
el 5 por ciento de la poblacién vulnerable en
Lima. Los nucleos de vulnerabilidad fuera de
Lima se encuentran en la costa norte (el distrito
de El Porvenir, en Trujillo, con cerca de 150,000
personas vulnerables), en la sierra norte (el
distrito de Cajamarca, en Cajamarca, con mas
de 100,000 personas vulnerables) y en la sierra
central (el distrito de Amarilis, en Huanuco, con
cerca de 50,000 personas vulnerables), asi como
en el norte de la Amazonia (el distrito de San
Juan Bautista, en Loreto, con 55,000 personas
vulnerables).

Como la pobreza, la vulnerabilidad se
concentra mayormente en areas urbanas.
De los 10 millones de peruanos identificados
como vulnerables en 2021, es decir, en riesgo
de caer por debajo de la linea de pobreza, 72.6
por ciento vivia en &reas urbanas. Solo el 17.5
por ciento estaba en &reas rurales, y el 9.9 por
ciento restante estaba en dreas semiurbanas.®®

28. Puede encontrarse informacién més detallada sobre datos y metodologia en la préxima Evaluacién de la Pobreza en el Pert del Banco Mundial,

capitulo 4.

29, Puede encontrarse més informacién sobre la metodologia usada para estimar la vulnerabilidad, asi como los resultados en la préxima Evaluacién

de la Pobreza en el Pert del Banco Mundial, capitulo 4.

30. Las areas urbanas, semiurbanas y rurales se identifican siguiendo la tipologia distrital relevante del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica.
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Las areas rurales se caracterizan por tasas mas
altas de vulnerabilidad en comparacién con las
areas urbanas, 61.3 por ciento y 31.8 por ciento,
respectivamente. La tasa mas alta en d&reas
rurales se debe a que hay niveles méas altos de
vulnerabilidad inducida por la pobreza (31.9 por
ciento versus 17.8 por ciento) y de vulnerabilidad
inducida por el riesgo (29.5 por ciento versus
14.0 por ciento). Sin embargo, las dreas urbanas
concentran a un mayor porcentaje de personas
vulnerables porque estan representadas por una
mayor cantidad de personas.

La falta de mecanismos de mitigacion
adecuados y formales sitia a las personas
vulnerables en un riesgo inminente ante los
choques. Los hogares pobres y vulnerables
carecen de mecanismos de mitigacion efectivos
durante un choque y tienden a depender de
sus familias para mantener su consumo. La
dependencia de estos mecanismos informales
disminuye a medida que el ingreso se incrementa.
Por ejemplo, segin la ENAHO de 2021, el 57 por
ciento de la poblacién expuesta a un desastre
natural en el quintii mas pobre dependia de
asistencia familiar para compensar los efectos
de los impactos negativos del choque, mientras
que el porcentaje era de solo 38 por ciento entre
la poblacién del quintil mas rico (Grafico 18).
Reducir el consumo era el segundo mecanismo
de mitigacién mas comun entre los hogares mas
pobres (14.0 por ciento), mientras que era un
mecanismo menos comun entre las personas
en el quintil mas rico (7.9 por ciento). Sucede lo
contrario en el caso del uso de ahorros como
estrategia ante desastres naturales: El 36.9
por ciento de los hogares en el quintil mas alto
dependia de sus ahorros, mientras que ese
porcentaje era de 12.3 por ciento en el quintil mas
bajo (Grafico 18).
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Grafico 18. Respuestas ante desastres naturales, por
gasto per cépita y quintil, 2021
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Fuente: En base a informacion de la Encuesta Nacional de Hogares
de 2021.

Las politicas sociales en el Peri no estan
actualizadas ala nuevarealidad, caracterizada
por una creciente pobreza urbana y mayor
vulnerabilidad. Las politicas de proteccidn social
pueden categorizarse como asistencia social,
aseguramiento social y politicas de mercados
laborales. En el Per, los programas para combatir
la pobreza suelen tomar la forma de asistencia
social. Es mas, los principales programas de
asistencia social fueron disefiados para combatir
la pobreza rural. Este fue el caso, por ejemplo,
del programa de transferencia monetaria
condicionada Juntos, que se lanzd en 2005 y
que estaba dirigido a apoyar a hogares rurales.
Con el impacto de la COVID-19, el gobierno vio
la necesidad de proteger a las personas pobres
y vulnerables en zonas urbanas. En respuesta a
la crisis, implementd transferencias monetarias.
Sin embargo, para poder focalizarse en las
personas pobres y vulnerables, se tuvo que
crear un nuevo registro que combinara la base
de datos del Padron General de Hogares, el
Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2017,
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las bases de datos de la Plataforma de Registro
Nacional de Hogares del Registro Nacional de
Identificacién y Estado Civil y el Registro Unico
de Identificacién de Personas Naturales en una
Unica base de datos maestra de hogares.® Esta
experiencia mostrd la necesidad de actualizar los
registros del sistema social y desarrollar un plan
para proteccion social adaptativa.

La pandemia acelero el colapso del sistema
de salud. Antes de la pandemia, el nimero de
atenciones en el Seguro Integral de Salud, SIS,
el sistema publico no contributivo, era similar
a la cantidad de atenciones en el sistema de
EsSalud, el sistema de salud contributivo para
trabajadores del sector formal (Grafico 19). Sin
embargo, el nimero de afiliados al sistema SIS
es el doble que el de afiliados a EsSalud, y la
capacidad del SIS es mds alta, ya que incluye
la red de establecimientos del Ministerio de
Salud y también la de los gobiernos regionales.
Como resultado, EsSalud tuvo problemas para
responder a las necesidades de sus afiliados.
Durante la pandemia, las visitas a estos sistemas
de salud disminuyeron significativamente debido
a que estaban colapsados por los casos de la
COVID-19. Las atenciones no se recuperaron en
el afo 2021. En la ENAHO se resalta la reduccién
de la atencién prestada a temas de salud. Antes
de la pandemia, el 45 por ciento de la poblacién
que requeria de cuidados no habia visitado un
centro de salud; para 2021, la cifra se habia
elevado a 55 por ciento. Un porcentaje importante
de la poblacién se apoyaba en las farmacias para
atender sus necesidades de atenciéon médica
en lugar de acudir a proveedores de salud
reconocidos.

31. Banco Mundial (2022b).

Grafico 19. Cobertura de seguro y cuidado de la
salud, 2019-21
Millones de personas y millones de atenciones
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Fuente: Informacién de la Superintendencia Nacional de Salud.
Note: Otros incluye a las Fuerzas Armadas, seguro independiente,
entidades prestadoras de servicios de salud prepagados y compafiias
de seguros.

Las desigualdades persistentes en
el acceso a los activos productivos
de las minorias y la inestabilidad
politica conducen al descontento
social

La poblaciénindigenay afroperuana enfrentan
por lo general mayores tasas de pobreza en
relacion con el resto de la poblacion. Segun
el Censo Nacional de Poblacién y Hogares
de 2017, alrededor de 6 millones de peruanos
se autoidentificaron como pertenecientes a
pueblos indigenas o nativos de la sierra, lo que
equivale al 26 por ciento de la poblacion censada
de 12 afios a mas. Otros 828,841 se identificaron
como afroperuanos (negro, mulato o zambo),
lo que equivale al 4 por ciento de la poblacion.
Asimismo, el 66 por ciento de la poblacién se
autoidentific6 como blanca o mestiza.’?3® Cerca
del 23 por ciento de la poblacién indigena vivia
en Lima. Otro porcentaje importante vivia en
las regiones del sur del pais, como Puno (15 por
ciento) y Cusco (12 por ciento). Los afroperuanos
estaban mayormente concentrados en Lima

32. Mestizo se refiere a una persona cuyos padres pertenecen a dos grupos étnicos distintos, usualmente un padre blanco y el otro indigena.
33. 33. El 4 por ciento restante respondié que se identificaba como nikkei o tusén (016 por ciento) u otro grupo étnico (1 por ciento) o no sabe (3.3

por ciento).
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(27 por ciento), Piura (15 por ciento) y La
Libertad (12 por ciento). Los pueblos indigenas
y afroperuanos enfrentan una mayor tasa de
pobreza que las personas que se autoidentifican
como blancas o mestizas y la diferencia es
significativa (Gréfico 20). Para 2021, la pobreza
de la poblacién indigena y afroperuana fue 7
a 8 puntos porcentuales mds alta que entre
la poblacién blanca o mestiza.®* Las tasas
de pobreza se elevan a 27 por ciento y 28 por
ciento entre la poblacién indigena y afroperuana,
respectivamente, mientras que entre los que se
consideran blancos o mestizos, la tasa llega al 20
por ciento.

De igual modo, la poblaciéon indigena y
afroperuana posee menos activos productivos
en comparacioén con el resto de la poblacion.
Las personas que se autoidentifican como
indigenas tienen menores niveles de capital
productivo en comparacién con aquellas que
se autoidentifican como blancas o mestizas
(Gréfico 21). En términos de capital humano, por
ejemplo, el 33 por ciento de blancos y mestizos
vive en un hogar cuyo jefe tiene educacién
superior, en comparacién con un 16 por ciento
y 22 por ciento entre la poblacién afroperuana
e indigena, respectivamente. En términos de
calidad del empleo, la poblacién indigena vy
afroperuana exhibe tasas de informalidad mas
altas (entre 11y 13 puntos porcentuales més altas)
y de empleo independiente (a una tasa entre 6 y
7 puntos porcentuales mas alta) en relacion a las
personas que se autoidentifican como blancas
0 mestizas. Tienen ademds menos acceso a
servicios productivos como electricidad, internet
y servicios financieros.
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Grafico 20. Pobreza nacional, por autoidentificacion
con grupos étnicos, 2012-21
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Fuente: En base a la Encuesta Nacional de Hogares.

Grafico 21. Caracteristicas de la poblacién, por
autoidentificacion con grupos étnicos, 2021
% de la poblacién de 14 afios a mas
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Fuente: En base a la Encuesta Nacional de Hogares.

Nota: El ratio de dependencia es la proporcién de personas que
generan ingresos en el hogar en relacion a todos los miembros del
hogar.

34, Estimados de la tasa de pobreza entre el subconjunto de la poblacién de 14 afios a més que respondié a la pregunta de autoidentificacién.
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Las persistentes brechas de género en el mercado laboral limitan los resultados econémicos y el
bienestar social. La participacion de las mujeres en la fuerza laboral se ha mantenido sin cambios y
muy por debajo de la tasa de participacion de los hombres (cerca de 20 puntos porcentuales menos)
a lo largo de las ultimas dos décadas. Asimismo, las mujeres enfrentan una mayor probabilidad de
participar en empleos de mala calidad y poca productividad, representado el 70 por ciento de todo
el trabajo no remunerado y solo el 32 por ciento del total de empleo adecuado (Gréficos 22 y 23).
Las estimaciones sugieren que las mujeres dedicaban, en promedio, 39 horas a la semana al trabajo
domeéstico en comparacioén con 15 horas entre los hombres.®® El dedicar un mayor tiempo al trabajo
doméstico disminuyen las oportunidades de las mujeres en relacién a empleo, ahorros y bienestar
general. Estas brechas de género se traducen en diferencias sistemdticas en los ingresos laborales.
Para 2021, el ingreso laboral promedio de las mujeres era solo el 74 por ciento del ingreso laboral de
los hombres, un porcentaje que se ha mantenido sin cambios durante décadas (en 2005, era de 73

por ciento).
Grafico 22. Distribucién laboral, por sexo y tipo de Grafico 23. Distribucién laboral, por sexo y situacion
empleo, 2021 de empleo o desempleo, 2021
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

Las dificultades que enfrentan las mujeres
para acceder a oportunidades econdmicas
tienen repercusiones negativas en la pobreza
monetaria. Las tasas de pobreza moderada y
pobreza extrema son similares entre hombres y
mujeres en el Perd. Sin embargo, la incidencia
de pobreza tiende a ser mds alta entre mujeres
adolescentes (11-14 afos), mujeres mayores
(65-75 anos) y mujeres en el pico de la edad
reproductiva (20-40 anos). La tasa de pobreza es

Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

considerablemente mas alta (58 por ciento) entre
aquellos hogares con adultos de ambos sexos y
nifos mayores de 4 afos (Gréafico 24). Entre los
hogares con solo un adulto y nifios, la tasa de
pobreza es mayor si la persona adulta es mujer
(23 por ciento) en lugar de hombre (13 por ciento).
Es mads, el 56 por ciento de los hogares pobres
tiene adultos de ambos sexos y niflos menores de
3 anos, mientras que este porcentaje es de solo
38 por ciento entre los no pobres y 42 por ciento

35. Segun informacién de una encuesta de uso del tiempo en el Perd conducida en 2010 (INEI 2011).



36 |

en el total (Gréfico 25). Adicionalmente, el 17 por
ciento de los hogares pobres estd compuesto
por adultos de ambos sexos, lo que se eleva a 30
por cientoy 27 por ciento, respectivamente, entre
hogares no pobres y totalidad de hogares.

Grafico 24. Tasa de pobreza, por composicién de
hogares 2021
%
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

Grafico 25. Composicién de los hogares, por
situacién de pobreza, 2021
% de todos los hogares

B No pobre m Pobre M Total

Adultos (ambos sexos) + nifios
4+

Adultos (ambos sexos) + nifios
1-3

Solo mujeres + nifios

Solo hombres + nifios

Solo adultos + ambos sexos
Solo hombres

Solo mujeres

Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.
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Si bien las desigualdades entre las regiones
y distritos se han reducido significativamente
en el Peru, las persistentes brechas sociales
y la inestabilidad politica a lo largo de los
ultimos aios se han tornado en una fuente de
descontento social. Debido a la crisis politica,
en el Pert han habido seis presidentes desde
el 2016, las condiciones politicas y el entorno
de gobernabilidad se han deteriorado y el
desempefio econémico y las perspectivas de
inversién se han debilitado. La pandemia y la
consecuente pérdida de impulso del progreso
agravaron la crisis y prepararon el terreno
para un aumento en las manifestaciones de
descontento popular debido a la persistencia de
las brechas sociales. La percepcién es que las
instituciones politicas ignoran las necesidades
del pais. De hecho, segin una reciente encuesta
global de Ipsos sobre el sentimiento de quiebre
del sistema, cerca del 70 por ciento de peruanos
estaba de acuerdo con afirmaciones como “a
los partidos y los politicos tradicionales no les
importa la gente como yo" y “los expertos en este
pais no entienden las vidas de las personas como

n

yo'

En ausencia de un crecimiento
econdmico significativo, la
pobreza no volvera a los niveles
anteriores a la pandemia

En el pasado, el crecimiento sostenido
e inclusivo impulsé el proceso de una
importante reduccion de la pobreza y la
desigualdad. Segun estimaciones del impacto
directo del crecimiento econdmico impulsado
por el ingreso, de los cambios en la forma de la
distribucién de ingresos y del costo de la canasta
de consumo debido a la inflacién, el 85.1 por
ciento de la reduccién de pobreza (siguiendo la
linea de pobreza de US$6.85 por dia) entre 2004
y 2019 se explicé por el crecimiento econémico,
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mientras que el 14.9 por ciento restante se
debia a la redistribucién. El alza en los precios
que incrementd el valor de la linea de pobreza
contrarresté la reduccién de la pobreza en
este periodo (Gréfico 26). Los afios en los que
la economia crecié a paso mas lento fueron
también los afios en que la pobreza se redujo en
menor porcentaje (Grafico 27).

Grafico 26. Contribucidn relativa del crecimiento y la
redistribucién a la reduccién de la pobreza, 2004-19
Cambio en pobreza de US$6.85 por dia
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Fuente: Estimaciones usando la descomposicién Shorrocks-Koleni-
kov, informacién de la SEDLAC y lineas internacionales de
pobreza de 2017.

Grafico 27. Crecimiento del PBly reduccidon de
pobreza, 2005-21
Cambio real, puntos porcentuales
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de
Hogares.

Es probable que la alta inflacion y Ila
incertidumbre politica obstaculicen Ila
recuperacion econdmica, y que las tasas
de pobreza no se recuperen en el mediano
plazo. El alza en los precios en el Perd se
inici6 a mediados de 2021 y alcanzé 6.4 por
ciento en diciembre de 2021, como resultado
del considerable incremento en liquidez para
contrarrestar la caida de la demanda durante la
crisis de la COVID-19. La inflacién aumenté en
2022 debido a la guerra en Ucrania. La inflacion
en mayo de 2022 fue de 8.3 por ciento, la tasa
mas alta en los ultimos 30 afios. La mayor parte
de esta inflacion se relaciona con alimentos
y energia. La inflaciéon alimentaria fue de 11.6
por ciento y la de energia de 22 por ciento
(Gréfico 28).%¢ El Peri no es un productor de
petréleo y sus cadenas de suministro son
complejas, lo que lo pone en una peor situacién
que la de paises vecinos. La inflacién erosiond los
ingresos disponibles de trabajadores y hogares,
afectando su capacidad adquisitiva.

Grafico 28. Inflacién del indice de precios al

consumidor, por componente

cambio porcentual afio a afio
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Fuente: BCRP 2022.
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Grafico 29. Cambios esperados en pobreza ($6.85),
2022 con y sin crisis inflacionaria
puntos porcentuales
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Fuente: Banco Mundial, 2023.

Segun estimaciones para 2022, la inflacion
adicional puede haber afectado la trayectoria
de reduccion de pobreza en 2 puntos
porcentuales. Es posible estimar la desviacién
de la trayectoria de reduccién de la pobreza en
2022 con respecto a las estimaciones previas
a la guerra de Ucrania utilizando mudiltiples
insumos, que incluyen: tasa de crecimiento del
PBI y proyecciones de poblacién, estimaciones
de inflacion y elasticidades histéricas de empleo
e ingresos. Siguiendo este enfoque, Peru estaria
entre los paises de la regién con mayor variacién
de pobreza por inflacién, solo por debajo de
Nicaragua, Colombia y Paraguay (Gréafico 29).%
El bloqueo de carreteras y las protestas han
empeorado la crisis alimentaria y deteriorado
las oportunidades econdémicas. Mds aln, la
incertidumbre politica continda retrasando la
recuperacién econémica debido a la ausencia de
un programa econdmico claro y de las reformas
necesarias para aumentar el empleo y las
inversiones.

36. BCRP (2022),
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La mayor inflacién generé una movilidad social
descendente a lo largo de toda la distribucién
de ingresos. Estimaciones de la inflacién
adicional en 2022 muestran que 1.2 millones
de personas sufrieron de movilidad social
descendente.®® Poco mas de la mitad de estas
personas pasaron de ser vulnerables (US$6.85/
dia-US$14 por dia) a ser pobres (menos de
US$6.85 por dia) y el resto pasé de pertenecer
a la clase media (entre US$14 y US$81 por dia) al
grupo vulnerable. Los “nuevos pobres” y “nuevos
vulnerables” tenian mdas probabilidades de vivir
en areas urbanas que sus contrapartes y en
hogares encabezados por una mujer, y de ser
mas educados, menos informales y asalariados
(Tabla 2).

38. Estimaciones en base a microsimulaciones usando informacién
de SEDLAC vy lineas internacionales de pobreza en paridad de poder
adquisitivo (PPA) de 2017 (Banco Mundial 2023). Los "nuevos pobres”
y “nuevos vulnerables” se identifican usando estimados de inflacién
adicional. La inflacién adicional de 2022 es la diferencia entre la
inflaciéon observada y la proyectada para 2022.

37. Estimaciones en base a microsimulaciones. La pobreza se mide usando la linea internacional de pobreza de $6.85 (Banco Mundial, 2023).
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Tabla 2. Perfil de los nuevos pobres y los nuevos vulnerables como resultado de la inflacién adicional
(2022 con y sin inflacién adicional)

Nuevos pobres

Poblacion

Caracteristicas del hogar

Area: Urbana

Nuevos
vulnerables

Viejos

Viejos pobres vulnerables

659,363 12,342,131 506,466 11,849,001

Tamafo del hogar

Dependencia
Cabeza de familia

Edad (media)

Hombre (%)

Nivel de educativo (%)

Poco calificado

Altamente calificado

Inactividad (%)

Empleo (%)

Asalariado

Trabajador independiente

Sin pago

Agricultura

Industria

Servicios

Desempleado (%)

Informalidad (%)

Fuente: Banco Mundial 2023.

Nota: Estimaciones en base a microsimulaciones para 2022. Los “nuevos pobres” y “nuevos vulnerables” se identifican usando estimados de
inflacién adicional y el conjunto de datos de la SEDLAC. Versién de marzo de 2023,

En ausencia de politicas
compensatorias, la crisis tendra
consecuencias de largo plazo

El choque de la COVID-19 ha afectado muchas
areas del desarrollo humano y eventualmente
se manifestaran los impactos potenciales
en la vida de los peruanos. Se esperan
repercusiones en la acumulacién de capital
humano a largo plazo debido a los prolongados
cierres de escuelas, asi como en el dmbito de
la salud fisica por problemas de inseguridad

alimentaria asociados con la crisis. De igual
modo, habrd impactos en la salud mental y el
bienestar de las personas a largo plazo, puesto
que las altas tasas de mortalidad han conducido
a la orfandad. Finalmente, se esperan impactos
en las oportunidades econdmicas, debido a
la exposicion de muchas personas a largos
periodos de desempleo. Dado que el Peru ha sido
uno de los paises mas afectados en el mundo, se
necesitaran politicas compensatorias para evitar
que el pais sufra también los mayores impactos
a largo plazo.
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En primer lugar, la pandemia ha afectado la
acumulacién de capital humano y, debido a las
interrupciones de la escolarizacién, muchas
personas adquirirdn menos capital humano
del que hubieran obtenido en otro contexto.
Un informe reciente del Banco Mundial estima
que la pérdida de afios de escolaridad ajustada
por aprendizajes debido a la COVID-19 en el
Pert es de aproximadamente 1.7 anos, una de
las tasas mdas altas en la region.* Los cierres
de escuelas también han afectado otras esferas
del desarrollo de nifios y jévenes. Segun un
estudio conjunto del Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Ministerio
de Salud del Perq, el 73.4 por ciento de padres
o cuidadores considera que quedarse en casa
durante la cuarentena por la COVID-19 afectd
la salud mental de sus hijos.*® Mas aln, para
muchos ninos, las comidas en la escuela son su
Unica fuente segura de alimentacién y nutricién
diaria, y estas se interrumpieron con el cierre de
escuelas.

No todos los nifios y jovenes fueron afectados
de la misma forma. La falta de conectividad
fue una limitacién importante entre los grupos
vulnerables. Informacién reciente del Banco
Mundial (2022a) muestra que solo un hogar de
cada cuatro en el Per(l tenia acceso a internet
inaldmbrico. Para los estudiantes indigenas, el
ratio es de un hogar de cada cinco. Las acciones
compensatorias de los padres también jugaron
un rol importante en el aprendizaje de los nifios.
La evidencia de los efectos de las acciones
compensatorias de los padres durante el cierre de
escuelas por la COVID-19 (como invertir tiempo
en la educacién de sus hijos) en el bienestar
y los ingresos futuros de sus hijos muestra
que las inversiones de los padres reducen
el impacto negativo del cierre de escuelas,
pero no lo compensan del todo.” La evidencia

39. Banco Mundial (2022a), en base a Azevedo et al. (2022).
40. MINSA y UNICEF (2021).
41, Fuchs-Schiindeln et al. (2022).
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también sefala que los efectos negativos son
especialmente serios entre los nifos de padres
con ingresos bajos y menor nivel educativo.

Las pérdidas en capital humano afectaran las
ganancias y la situacion de pobreza de esta
generacion de niios y jovenes a largo plazo.
Segln un estudio de Bracco et al. (2022), mas de
un tercio del afno académico de 2020 se perdid
por el cierre de escuelas, y la nueva generacién
de trabajadores experimentard una disminucion
del 8 por ciento en sus ingresos para 2045 de
no realizarse ajustes. Se espera que estas
reducciones incrementen la tasa de pobreza en
6.5 por ciento a largo plazo. También se prevén
impactos de desigualdad a largo plazo debido
al cierre de escuelas. Los patrones descritos
anteriormente sobre capacidad desigual para
lograr un aprendizaje significativo durante
el cierre de escuelas resultard en pérdidas
desiguales en la formacién de capital humano.

En segundo lugar, la reduccién de ingresos, el
aumento de la pobreza y la crisis alimentaria
llevaron a las familias a sufrir inseguridad
alimentaria durante la pandemia. En 2020,
en el pico de la pandemia, el 58 por ciento de
los hogares en el Peru reportd haber sufrido al
menos un tipo de inseguridad alimentaria y, para
diciembre de 2021, el porcentaje de hogares
que se habia quedado sin alimentos seguia por
encima de 9 puntos porcentuales en relacion
con el periodo anterior a la pandemia.*? Las
potenciales implicancias de la desnutricién vy
el retraso en el crecimiento a largo plazo se
traducen en pérdidas en productividad e ingresos
mas bajos.

42. Ciertos indicadores de inseguridad alimentaria incluyen hogares que se quedaron sin alimentos el mes anterior, hogares donde un miembro no
comid por un dia entero y hogares donde un adulto no pudo comer alimentos saludables y nutritivos.
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La literatura sefiala una reduccién de 21 por
ciento en los ingresos de los adultos debido a la
desnutricién y el retraso en el crecimiento en la
infancia temprana.®® Gasparini y Laguinge (2022)
encuentran que la caida en los ingresos debido
al retraso en el crecimiento no estd distribuida
de manera equitativa entre todos los hogares. La
reduccién de ingresos en los deciles de ingresos
mas pobres es de alrededor del 011 por ciento,
mientras que los ingresos en los deciles mas
ricos se mantienen sin cambios.

En tercer lugar, las muertes por la COVID-19
generan efectos indirectos en las familias de
los fallecidos. Estimaciones provenientes de
los registros nacionales muestran un exceso
de 43,500 nifos en orfandad en 2020-21
en comparaciéon con 2018-19.44 Este exceso
representa un incremento de 20 por ciento
con respecto a afios previos o cinco huérfanos
adicionales por cada 1,000 nifos, incluyendo
orfandad debido a la muerte de la madre, el
padre o ambos. El exceso de orfandad es mayor
en las areas urbanas. La evidencia de epidemias
anteriores muestra que la muerte de un padre o
cuidador puede causar serios danos a la salud
y al desarrollo de los nifios. La pérdida de un
padre aumenta el tiempo que un nifio dedica a
actividades productivas dentro y fuera del hogar
(como sustituto del trabajo de adultos), lo que se
traduce en menos tiempo y recursos destinados
a la acumulacién de capital humano del nifo
mediante la educacién. Diversos estudios sobre
la pandemia de VIH en Africa encontraron que la
orfandad tenia impactos adversos permanentes
de un afo de nivel educativo entre huérfanos en
edades entre los 7 y 15 afios.

43, Horton and Ross (2003).

Los efectos psicoldgicos a causa de la muerte de
padres o cuidadores incluye riesgo de trastorno
por estrés postraumatico, depresion e intento de
suicidio en la edad adulta.

El desempleo juvenil representa otro serio
problema a futuro debido a que es probable
que una mayor exposicion al desempleo afecte
las oportunidades en el mercado laboral a
largo plazo. En el Perd, los trabajadores jévenes
fueron uno de los grupos mas afectados por
la pandemia: el desempleo juvenil se duplicé
entre 2019 y 2020. Diversos estudios muestran
que el desempleo juvenil deja una marca en los
salarios que persiste en el tiempo. Asi, seglin un
estudio realizado en Estados Unidos, un periodo
de desempleo de seis meses entre hombres
jévenes de 22 afos resultd en una reduccién
de 8 por ciento del salario a los 23 afos.* Los
efectos negativos son persistentes. Incluso a los
30 y 31 ainos, los hombre jévenes perciben un
salario entre 2 por ciento y 3 por ciento menor
del que hubieran percibido en ausencia del
periodo de desempleo. Un primer empleo de
baja calidad -por ejemplo, en el sector informal-
podria afectar negativamente a las personas por
el resto de sus vidas. Debido a la pandemia, la
cohorte que ingresé al mercado laboral obtuvo
empleos de menor calidad. La evidencia muestra
que la calidad de los primeros empleos tiene
efectos significativos en la acumulacién de
capital humano futuro y la trayectoria de carrera
entre los trabajadores. Un estudio en México
muestra que los trabajadores jévenes, cuyos
primeros empleos habian sido formales, tenian
10 por ciento mds probabilidades de conseguir
un trabajo formal 18 meses después.*®

44, Los estimados del Banco Mundial se derivan del Registro Unico de Identificacién de Personas Naturales, que estd manejado por la organizacién
nacional independiente para la identificacién de peruanos a través del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil. Los estimados se incluyen
en la nota técnica "Orphanhood in Peru: Estimation and proposal of a registration system’, prepared through the project “Social Protection Reforms

in Peru for post-COVID-19 recovery' (Banco Mundial, 2022e).
45, Mroz y Savage (2006).
46. Abel et al. (2022).
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¢Queé explica la
fragilidad del
Peru en cuanto
a mejoras
sociales?
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a. A pesar de las mejoras en
el acceso a servicios publicos,
el acceso y la calidad son
inadecuados

El acceso a los servicios basicos ha
mejorado significativamente en las ultimas
dos décadas, en particular el acceso a agua
potable y electricidad, mientras que el acceso
a saneamiento sigue siendo el de menor
cobertura. Entre 2004 y 2021, la cobertura de
agua potable, medida en funcién al acceso
al agua por red publica dentro de la vivienda,
aumenté de 67 por ciento a 87 por ciento (Gréfico
32). El acceso a electricidad también aumentd,
de 76 por ciento a 96 por ciento. El acceso a
saneamiento, medido en funcién a si los hogares
cuentan con red publica de desagtie dentro de
la vivienda, también mejoré aunque la tasa esta
alrededor del 70 por ciento. La tasa de tenencia
de activos del hogar se elevé de 27 por ciento
a 71 por ciento.”” El acceso a servicios de salud
también mejord. En 2021, el 91 por ciento de la
poblacién reporté haber asistido a centros de
salud cuando requirieron cuidados de salud;
frente al 69 por ciento en 2004. El porcentaje
de hogares en los cuales al menos un miembro
tiene acceso a internet aumenté de 2 por ciento
a 49 por ciento en el mismo periodo.

A pesar del progreso, solo dos hogares de
cada cinco tienen acceso a un paquete de
cuatro servicios basicos principales: agua
potable, saneamiento, electricidad e internet;
y este acceso no esta distribuido de manera
uniforme. El acceso a este paquete de servicios
sigue rezagado en el pais. En la década pasada,
el acceso al paquete se duplicd, pero se mantiene
bajo. Solo el 41 por ciento de los hogares tiene
acceso a los cuatro servicios. Si bien la mayoria
de peruanos tiene acceso a por lo menos tres de
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ellos, cerca del 26 por ciento de hogares tiene
acceso a solo uno o dos o incluso a ninguno
(Gréfico 30).

El acceso también es un problema en los
servicios publicos. Por ejemplo, solo el 36 por
ciento de colegios, tanto privados como publicos,
tiene acceso a electricidad, agua y desague.
También  hay desigualdades geogréficas
significativas en el acceso a servicios basicos.
Mas de la mitad de los hogares urbanos tiene
acceso al paquete bdsico de cuatro servicios,
en comparaciéon con el 6 por ciento de los
hogares rurales (Gréfico 31). La mayoria de la
poblacién en &reas rurales tiene acceso a dos o
tres de estos servicios. A pesar de ello, una parte
importante de la poblacién (28 por ciento) solo
tiene acceso a uno o ninguno de estos servicios.
Las desigualdades también son comunes entre
regiones. Por ejemplo, a pesar de que el 85 por
ciento de las viviendas tiene acceso a agua
potable, saneamiento y electricidad en Lima
(incluyendo el area de Lima Metropolitana y el
Callao), el porcentaje es de solo 29 por ciento en

HF&"\‘Y@&%O. Hogares con acceso a un paquete de
servicios basicos, 2004, 2013, 2021
% del total de hogares

100% m2004 ®2013 ®2021
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209 209
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servicio servicio  servicios  servicios servicios

Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de
Hogares.

47. La propiedad de activos del hogar se define como la posesién de por lo menos dos de los siguientes: radio, television, teléfono, celular, internet,

vehiculo y titulo de propiedad. El titulo de propiedad no se incluyé en 2004.
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Grafico 31. Hogares con acceso a un paquete de
servicios basicos, por ubicacién rural o urbana, 2021
% del total de hogares

100% B Rural ®Urbano
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60% 51%
42%
40% 35%
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de
Hogares.

La baja calidad en la provisidon perjudica los
avances en términos de acceso a servicios.
Por ejemplo, la calidad de acceso al agua y la
electricidad plantea un reto importante debido a
las interrupciones en la coberturay a los cortes de
electricidad. Solo el 39 por ciento de los hogares
tiene acceso a agua segura (Gréafico 33)* Y un
hogar peruano promedio solo tiene acceso al
agua el 74 por ciento del tiempo.*® Asimismo,
el 39 por ciento de los hogares experimentd
interrupciones de energia. En un mes tipico,
65 por ciento de estos hogares reporta dos o
mas interrupciones y la duracién promedio de
los cortes es de 11 horas.®® La calidad de los
servicios de salud, representada por el niimero
de médicos por cada 10,000 habitantes, es de
solo 17, por debajo de los 23 recomendados por
la Organizaciéon Mundial de la Salud (Mapa 2). La
calidad de la educacién, medida por el porcentaje
de nifos y jévenes que muestran un desempefio
satisfactorio en lectura y matematicas es de 24
por ciento en educacién primaria y 9 por ciento
en secundaria (Mapa 3).

Grafico 32. indice de pobreza multidimensional:
acceso a servicios, 2004-21
% de la poblacidn total

2004 2021
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de
Hogares.

Grafico 33. Calidad del acceso al agua, educacién
y salud

En promedio, un hogar
peruano solo tiene acceso
a agua el 74 por ciento del
tiempo.

Solo el 39% de los
hogares tiene acceso a
agua segura.

Solo el 36 por ciento de todas las
escuelas (publicas y privadas) tiene
acceso a electricidad, agua y desagiie.

]
HH

El desempefio satisfactorio en lectura y
matemaética en la escuela primaria y
secundaria solo alcanza el 24 por ciento y
9 por ciento, respectivamente.

En el Pert solo hay 17 doctores por cada
10,000 habitantes , menos de los 23
recomendados por la OMS.

QIO

Fuente: INEI 2021a; MINEDU 2019; MINSA 2021.

48. Esto representa el porcentaje de hogares con acceso a un servicio de agua libre de cloro residual en una cantidad mayor o igual

a 0.5 miligramos por litro.
49, INEI (2021b).
50. INEI (2020a).
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Mapa 2. Médicos por cada 10,000 habitantes por
regién, 2021
% de la poblacién total

2173, 25,55
15.36, 21.73
13.57,15.36
11.87,13.57
11.8,11.87
9.95,11.08
917,9.95

Fuente: MINSA 2021.

Mapa 3. Desempefio satisfactorio tanto en lectura
como en matematica, 2019

% de estudiantes de 4to grado (primaria) y 2do grado
(secundaria)

Primaria

294,459
255,294
22.4,255
205,224
18.8,20.5
16.4,18.5

3.8,16.4

Fuente: ESCALE (Estadistica de la Calidad Educativa) (panel de
control), Unidad de Estadistica Educativa, Ministerio de Educacion,
Lima, Perd, https://escale.minedu.gob.pe/inicio

51, INEI (2021b).
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Secundaria

10.2, 211
7.7,10.2
6.9,7.7
6.4,6.9
56. 4
375
13.7

Fuente: ESCALE (Estadistica de la Calidad Educativa) (panel de con-
trol), Unidad de Estadistica Educativa, Ministerio de Educacién, Lima,
Perd, https://escale.minedu.gob.pe/inicio

Al igual que en el caso de acceso a servicios,
existen desigualdades sustanciales en cuanto
a la calidad de la provision de servicios a nivel
distrital y regional. Por ejemplo, mientras que
a nivel nacional el nimero promedio de horas
por dia con acceso al agua es de 17.8, esta cifra
es menos de 8.0 horas al dia en regiones como
Loreto y Tumbes.”" Asimismo, en Pucusana, un
distrito del 4rea de Lima Metropolitana, a casi una
hora de distancia del centro de la capital, el 76 por
ciento de las viviendas tiene agua cuatro o menos
horas al dia.®? En Lima, existen 23.4 médicos por
cada 10,000 habitantes, aproximadamente la
tasa recomendada por la Organizacién Mundial
de la Salud, y similar al promedio en Chile,
Colombia y México. Sin embargo, otras regiones
del pais estan rezagadas. Piura, por ejemplo, solo
tiene 9.2 médicos por cada 10,000 habitantes.®
El porcentaje de nifos con calificaciones
satisfactorias en primaria es de 30 por ciento en
Limay 45.9 por ciento en Tacna.

52. Ver Censos Nacionales 2017: XII de Poblacién, VII de Vivienda y IIl de Comunidades Indigenas (panel de control), Instituto Nacional de Estadistica
e Informatica, Lima, Peru, https://censo2017.inei.gob.pe/resultados-definitivos-de-los-censos-nacionales-2017/.

53. Ver MINSA (2021) para el total en el Perl. Para comparaciones internacionales, ver médicos (por 10,000 habitantes) (panel de control), Global
Health Observatory, Organizacién Mundial de la Salud, Ginebra, https://www.who.int/data/gho/data/indicators/indicator-details/GHO/medical-

doctors-(per-10-000-population).



Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobreza y equidad en el Perd | 47

Por el contrario, el porcentaje se reduce a tan
solo 3.8 por ciento en Loreto. En secundaria, solo
el 14.4 por ciento de jévenes en Lima tiene un
desempefio satisfactorio en lectura y matematica,
mientras que en Tacna el porcentaje llega a 211
por ciento y en Loreto desciende a 1 por ciento.

El acceso inadecuado, la baja calidad y la
distribucion desigual de bienes piblicos
limitan la capacidad de los peruanos para
acumular activos productivos. La baja provision
y calidad de los servicios de salud y educacién
afectan directamente el capital humano entre los
trabajadores peruanos, quienes son, por tanto,
menos productivos y perciben salarios mas
bajos. Asimismo, la falta de acceso a agua segura
y saneamiento significa que la poblacién es mas
proclive a contraer enfermedades transmitidas a
través del agua, lo cual amenaza la asistencia a la
escuela o al trabajo. Esto influye también en los
resultados de aprendizaje y productividad y en la
capacidad de percibir mejores salarios. De igual
modo, la falta de electricidad y otros suministros
de energia confiables afecta de manera negativa
la productividad de los trabajadores y las
empresas. La falta de electricidad confiable
aumenta la carga de labores domésticas, las que
podrian llevarse a cabo de manera mas eficiente
con aparatos electrodomésticos.> Esto reduce
la participacién en la fuerza laboral y aumenta
el costo de oportunidad de enviar a los nifios a
la escuela, en particular entre mujeres y ninas,
quienes son las que tipicamente asumen la carga
del trabajo doméstico adicional.

b. A pesar de algunas mejoras en
el mercado laboral, la calidad del
empleo es baja

A lo largo de las dos ultimas décadas, el
crecimiento econémico se ha traducido en
mejoras en el mercado laboral, contribuyendo
en 79 y 50 por ciento a la reduccion de la
pobreza moderada y la pobreza extrema,
respectivamente. Antes de la pandemia, el
crecimiento econdmico permitié la generacién
de cuatro millones de empleos, un aumento en
el ingreso laboral promedio de 50 por ciento en
términos reales y un incremento en la tasa de
generacion de empleos formales que excedid la
tasa correspondiente entre empleos informales.
Por consiguiente, los mayores ingresos laborales
explicaron el 56 por ciento de la reduccién de la
pobreza entre 2004 y 2021, medida por la linea
internacional de pobreza de US$6.85 por dia
(PPA 2017) (Gréfico 34, panel a) y el 48 por ciento
de la reduccién de la pobreza extrema, medida
por la linea internacional de pobreza de US$2.15
por dia (PPA 2017) (Grafico 34, panel b). En este
sentido, el aumento de la participacion de las
mujeres en el mercado laboral contribuyé en 10y
3 por ciento a la reduccién de pobreza y pobreza
extrema, mientras que los ingresos laborales de
las mujeres contribuyeron en 22 y 19 por ciento,
respectivamente. En este sentido, la contribucién
del mercado laboral excedié la contribucién de
las transferencias sociales y pensiones en cuanto
a reduccién de pobreza. Esto ultimo jugé un
papel mds importante en la disminucién de la
pobreza extrema.

54, Menos del 60 por ciento de hogares en el Pert tiene una refrigeradora y solo un tercio tiene una lavadora.
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Grafico 34. Descomposicién de ingresos por componentes, 2004-21

a. Reduccidén en pobreza de US$6.85 por dia, PPA
2017
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b. Reduccién en pobreza extrema de US$2.15 por dia,
2017 PPA
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares 2004 y 2021.

Nota: La descomposicién de la pobreza se basa en el ingreso per cépita. Las transferencias y pensiones incluyen transferencias condicionales
y no condicionales, asi como pensiones contributivas y no contributivas. Otros ingresos no laborales incluyen ingreso de capital y regalos o
donaciones publicas y privadas. Este ejercicio excluye alquileres imputados de viviendas.

Incluso antes de Ila pandemia, la
desaceleracion econémica habia expuesto
debilidades estructurales en el mercado
laboral peruano, particularmente las altas
tasas de informalidad. El mercado laboral
contribuyé con la reduccién de la pobreza
y también con la mejora en la oferta de
oportunidades de empleo adecuado, que
aumentd de 23 a 55 por ciento entre 2004 vy
2019. Sin embargo, a pesar de todo el progreso,
la informalidad laboral solo cayé en 7 puntos
porcentuales, de 80 por ciento en 2007 a cerca
de 73 por ciento en 2019. En algunos sectores,
como agricultura, que emplea a una cuarta parte
de todos los trabajadores, la tasa alcanzé 96
por ciento. Esto significa que, alin antes de la
COVID-19,12.5 millones de trabajadores no tenian
acceso a beneficios sociales, tales como seguro
de salud, vacaciones remuneradas o pensiones,
y estaban expuestos a mayor inestabilidad.

No obstante, la informalidad laboral no se da
necesaria y Unicamente en el sector informal.®®
Casi una quinta parte de los trabajadores
informales estd empleado en el sector
formal, donde las empresas formales tienen
trabajadores no registrados en planilla, hacen
pagos salariales fuera de los libros o0 no cumplen
con las regulaciones. Esto es particularmente
preocupante debido a que la tasa de informalidad
en el Perl es mds alta que el promedio en paises
en desarrollo y se estima que el sector informal
produce menos del 20 por ciento del PBI total, lo
que evidencia su menor productividad.*®

55. El amplio margen de informalidad diferencia al sector formal del informal de la economia. En este margen, las empresas pueden decidir volverse
formales o seguir siendo informales y pequefias para evitar ser detectadas por las autoridades fiscales. Sin embargo, el profundo margen de

informalidad existe dentro del sector formal (Perry et al. 2007; Ulyssea 2018).

56. Ver INEI (2022a). El Banco Central del Pert estima que, desde 2010, la contribucién de la productividad total de los factores al crecimiento del PBI
ha decrecido significativamente debido a la creciente rigidez laboral, el exceso de regulaciones y la ausencia de reformas estructurales en el mercado

laboral, educacién, infraestructura y calidad institucional. Ver BCRP (2018).
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Durante los aifios de expansién econdmica,
la productividad aumenté poco en el Peru
en comparacién con otros paises de ingreso
mediano alto. El aumento de los costos
laborales no salariales durante las Ultimas
tres décadas no refleja un incremento en la
productividad. Particularmente, el porcentaje
del costo no salarial del trabajo remunerado
en el Perl estd entre los mas altos del mundo,
alrededor del 70 por ciento de la remuneracién
promedio de los trabajadores formales. Es
mas, la productividad laboral -medida como
producto por trabajador- aumenté levemente
en comparacién con otros paises de ingreso
mediano alto durante 2000-19. Solo aumenté de
10 a 13 por ciento de la productividad laboral de
los paises de ingresos altos (Gréfico 35). Mas aun,
la mayoria de los trabajadores peruanos estan
empleados en empresas de baja productividad.
La productividad de las microempresas en el
Perd, que emplean a cerca del 73 por ciento de
todos los trabajadores, es solo el 6 por ciento
de la productividad de las grandes empresas,
mientras que en Colombia, esta cifra asciende
a 41 por ciento (Gréfico 36). Por su parte, en la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), dicho porcentaje es 57 por

ciento.

Grafico 35. Comparacion de productividad laboral
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Fuente: Elaboracién del Banco Mundial en base a informacién de la
Organizacién Internacional del Trabajo.
Nota: La productividad laboral se mide como el resultado por
trabajador en US$ constantes de 2010.

Grafico 36. Productividad por tamafo de empresa,
2018
% de la productividad de empresas grandes
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Fuente: Ruiz-Arranz y Deza 2018.

Nota: Elaboracién en base a la OCDE (2015) (Colombia); variables
del Directorio Empresarial de Ecuador (panel de control), Global Da-
tabase, Global Data Intelligence Limited, Northampton, UK, https://
www.globaldatabase.com/ecuador-companies-database (Ecuador);
ECLAC (2017) (Perl y paises de la OCDE seleccionados).

Durante la pandemia de la COVID-19, se perdié
una década de logros en el mercado laboral, lo
que afecté de manera desproporcionada a los
mas vulnerables. Durante el confinamiento por la
COVID-19, la mayoria de actividades econdémicas
fueron restringidas, ocasionando una pérdida de
cerca de 6.7 millones de empleos en el segundo
semestre de 2020.5” Asimismo, la informalidad
laboral, que habia revertido su tendencia a la
baja en 2016, alcanzd su nivel méas alto en 11 afios,
luego de aumentar a 75 por ciento (Gréfico 38). El
empleo total experimenté una disminucién de 13
por ciento.%®La proporciéndeempleosadecuados
como porcentaje del empleo total se redujo de
55 por ciento en 2019 a 37 por ciento en 2020
(Gréfico 37). Sin embargo, el impacto sobre el

57. INEI (2020b, 2020c).

58. En 2020, a pesar de que el porcentaje de trabajadores informales
se redujo en 10 por ciento, el empleo total se redujo en 13 por ciento en
relacion a 2019.
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empleo fue heterogéneo y dependié principalmente de la segmentacién laboral formal e informal.
Por ejemplo, en el area de Lima Metropolitana los trabajadores independientes y los empleados en
empresas con menos de diez trabajadores (principalmente informales) reportaron la mayor reduccién
del empleo (63 por ciento y 66 por ciento, respectivamente).*® Por otro lado, las personas que podian
trabajar desde casay tenian conectividad de internet (en su mayoria formales), asi como los empleados
en sectores esenciales registraron una menor probabilidad de perder su empleo en 2020.

Grafico 37. Empleo por tipo, 2004-21
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

En 2021, a pesar de la recuperacion gradual
de la economia, incluyendo del empleo total,
la calidad del empleo no ha regresado a los
niveles anteriores a la pandemia.® Siguiendo la
recuperacion en el empleo (de 15 por ciento) en
2021, el empleo adecuado aumenté ligeramente,
pero se mantuvo en los niveles de una década
atrds. Como resultado, mas de la mitad de la
fuerza laboral se mantuvo en condiciones de
subempleo (de manera visible o invisible).®" Es
mas, la informalidad laboral continué con una
tendencia al alza y aumenté a 7 por ciento, lo
que se tradujo en 13.2 millones de trabajadores
informales en 2021y en una menor calidad de los

59. INEI (2020d).

Grafico 38. Informalidad laboral por sector, 2007-21
% del empleo total
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Fuente: En base a informacién de la Encuesta Nacional de Hogares.

empleos frente a la situacién previa a la pandemia.
Antes de la crisis, el Perd ya figuraba como
uno de los paises con los indices méas bajos de
calidad del empleo de la regién. Con la crisis,
este coeficiente cayé drasticamente, de 0.57 en
2019 a 0.53 en 2021.

60. Pueden encontrarse mas detalles sobre el impacto de la pandemia en la préxima Evaluacion de la Pobreza en el Perd del Banco Mundial,

capitulo 2.

61. Las personas visiblemente desempleadas son aquellas que por lo general trabajan menos de 35 horas en su ocupacién principal y secundaria,
que desearian trabajar mas horas y que estan disponibles para hacerlo, pero no lo hacen porque no pueden encontrar un empleo adicional pagado
o de manera independiente. Las personas invisiblemente subempleadas (subempleadas por ingresos) son personas empleadas (asalariadas o
independientes) que suelen trabajar 35 0 mds horas a la semana, pero que tienen un ingreso menor al valor de la canasta bdsica de alimentos del

hogar.



Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobrezay equidad enel Perd | 51

Grafico 39. indice de calidad del empleo, por pais, 2019-21
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Fuente: Elaboracién usando informacién de la SEDLAC de 2019-21y la metodologia de Brummundi, Mann y Rodriguez-Castelan 2018.

Nota: Las dimensiones consideradas en el indice de calidad del empleo son beneficios, ingresos, satisfaccion y seguridad. Los beneficios incluyen
acceso a seguro de salud o a una pensién de jubilacién. El ingreso considera si el salario pagado esté por encima de la necesidad de bienestar
minima. La satisfaccion se mide por la ausencia de un empleo secundario. Las seguridad se refiere al acceso a un contrato o empleo permanente
o empleo de larga data.

c. Sistema de tributacion y
transferencias: capacidad
limitada de redistribucion

Si bien un sistema de tributacion y
transferencias constituye un instrumento
poderoso en la redistribucion de los beneficios
del crecimiento econdmico entre las personas
mas pobres y vulnerables, el sistema en el
Peri tiene solo un impacto modesto en la
desigualdad. El andlisis del impacto distributivo
de los impuestos en el gasto publico para
moldear la pobreza y la desigualdad en el Peru
utiliza la metodologia del Commitment to Equity
(CEQ por sus siglas en inglés) para el afio 2018,
desarrollado por el Instituto CEQ.®2 En 2019, el
sistema de tributacion y transferencias en el Peru
contribuyé a reducir la desigualdad en 2.6 puntos
de Gini, disminuyendo de 44.9 a 42.3, entre el
ingreso de mercado y el ingreso consumible
(Gréfico 40).%2 Sin embargo, la desigualdad
aumentd ligeramente al incluir los impuestos

indirectos (entre el ingreso disponible y el ingreso
consumible) lo cual obedece a la regresividad de
estos impuestos. En contraste, las transferencias
directas (del ingreso neto de mercado al ingreso
consumible) tuvieron solo un ligero impacto en
la desigualdad (0.8 puntos de Gini). Asimismo,
el impacto general aumenté a 7 puntos de Gini
al incluir el valor monetizado de la educacion
y cuidado de la salud (lineas punteadas en la
(Gréfico 40). Sin embargo, a pesar de que los
servicios de educaciéony de salud provistos por el
gobierno pueden ser monetizados, esto no refleja
con exactitud la baja calidad de la provision.

62. La metodologia utiliza un marco que es comparable entre los paises y en el tiempo, en el cual elementos especificos de la politica fiscal, los
programas, gastos o recaudaciones tributarias se enfocan en las personas y hogares, de acuerdo con los resultados de una encuesta socioeconémica
a un micro nivel (Lustig 2018).

63. Bajo la metodologia de CEQ, el ingreso de mercado se refiere al ingreso percibido y a ingresos de capital (renta, utilidades, dividendos, intereses y
demas), pensiones privadas, transferencias (remesas y otras transferencias privadas, tales como manutencién de menores) alquileres imputados para
viviendas ocupadas por sus propietarios y el valor de la produccién propia. El ingreso consumible se refiere a la dltima categoria de los ingresos, que
incluye todos los impuestos y transferencias antes de incluir el valor monetizado de los servicios publicos de educacién y salud, asi como copagos.
Para més informacién sobre la metodologia y los resultados, véase la préxima Evaluacion de la Pobreza en el Perd del Banco Mundial, capitulo 3.



52 | Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobreza y equidad en el Peri

Gréfico 40. indice Gini por concepto de ingreso
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Source: Basado en los datos de la Encuesta Nacional de Hogares.

Grafico 41. Efecto redistributivo del ingreso de
mercado al ingreso consumible
Puntos de Gini, PBI per cépita
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Fuente: Datos de CEQ y Banco Mundial.

La politica fiscal tiene una capacidad
redistributiva limitada en el Peri en
comparaciéon con otros paises de ingreso
mediano alto. El Grafico 40 muestra la reduccién
en la desigualdad, medida en puntos de Gini,
del ingreso de mercado al ingreso consumible
(excluyendo el valor monetizado de los servicios
deeducaciénysalud). El Grafico 40 muestraqueel
sistema de tributacidén y transferencias en el Peru
se encuentra entre aquellos con menor impacto
para reducir la desigualdad, especialmente en
relacién con otros paises de ingreso mediano
alto. Si bien el impacto es mayor en Perd que
en Colombia (1.7 puntos Gini), se encuentra por
debajo de Chile (3.9 puntos de Gini), México (3.5
puntos de Gini) y otros paises con PBI per cépita
similar. Esto ocurre a pesar de que los pares del
Perd en la Alianza del Pacifico comienzan de
un nivel mas alto de desigualdad de ingresos.®*

El impacto limitado de la politica fiscal en el
Perii obedeceria a una menor recaudacion
tributaria. Los ingresos del gobierno general
se elevaron 4.6 veces en términos nominales
después del afio 2000.* Sin embargo, como
participacion del PBI solo crecieron de 18.9
por ciento en el afno 2000 a 19.6 por ciento en
2019, antes de la pandemia. Esta participacion
tampoco cambié mucho entre 2017 y 2019, a
pesar de varias reformas al sistema tributario
dirigidas a combatir el incumplimientoy a ampliar
la base tributaria. Asi, los ingresos del gobierno
peruano se mantuvieron relativamente bajos en
comparacién con paises con el mismo PBI per
cépita y tasas de tributaciéon similares, tales
como sus pares en la Alianza del Pacifico. En
2021, los ingresos fiscales generales alcanzaron
el 21 por ciento del PBI, entre los niveles mas
bajos de la regidn, a pesar de la recuperacién de
la actividad econémica debida al ciclo favorable
de precios de las exportaciones de minerales
y la recaudacién de ingresos extraordinarios
(Gréfico 42).

64. La Alianza del Pacifico es un blogue latinoamericano de comercio compuesto por Chile, Colombia, México y Peru.
65. Los ingresos fiscales también aumentaron significativamente, llegando a 14.8 por ciento del PBI.
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Grafico 42. América Latina y el Caribe: ingresos del

gobierno general, 2021
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Grafico 43. América Latina y el Caribe: gastos del
gobierno general, 2021
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Fuente: Datos, Gobierno (tablero de mando), Organizacién de
Desarrollo y Cooperacién Econémica, Paris, https://data.oecd.org/
government.htm; MEF 2022; WEO (Bases de Datos de Panorama
Econdémico Mundial) (tablero de mando), Fondo Monetario
Internacional, Washington, DC, https://www.imf.org/en/Publications/
SPROLLS/world-economic-outlook-databases#sort=por
ciento40imfdate por ciento20descending.

El gasto gubernamental en el Peri es
significativamente menor en relacion con
sus pares. Si bien los niveles de gasto del
gobierno general, tanto el gasto de capital como
el corriente, aumentaron entre el afo 2000 y
2019 (4.5 veces en términos nominales), este
no cambié mucho como porcentaje del PBI.*®
En 2021, alcanzé el 22.2 por ciento del PBI, por
encima de los niveles anteriores a la pandemia,
principalmente debido a los mayores gastos de
capital tras al reinicio de actividades y proyectos
que se paralizaron en 2020, gastos en salud
relacionados con la pandemia, y recuperacién
de gastos no relacionados con la Covid-19
(Gréfico 43). No obstante, el gasto del gobierno
general es mas bajo en el Perd que en sus pares
en la Alianza del Pacifico y en la regién. Esto
afecta directamente los recursos disponibles en
sectores como educacién, cuidado de la salud
y seguridad social, que corresponden al 43 por
ciento del gasto del gobierno y son importantes
para enfrentar las necesidades de los mas
vulnerables.

Los ingresos tributarios se mantienen por
debajo de su potencial por diversas razones,
tales como una reducida base tributaria,
altos niveles de informalidad, baja eficiencia
en la recaudacién tributaria y numerosas
exoneraciones. La informalidad exacerba las
deficiencias propias de la politica fiscal. Esto se
hace evidente en el impuesto a la renta . Solo 30
trabajadores de cada 100 cuentan con trabajos
formales y son, por lo tanto, contribuyentes
potenciales. Sin embargo, el alto umbral para el
pago de impuesto a la renta de trabajo ocasiona
que solo 8 de cada 30 trabajadores contribuyan
efectivamente. Mds aln, los altos niveles de
incumplimiento fiscal -28.0 por ciento de la
recaudacion potencial del impuesto general

66. A lo largo de este periodo, el gasto corriente (salarios, pagos por bienes y servicios y transferencias corrientes) representd de manera regular més

de tres cuartos del gasto total, a pesar del rol critico que jugd el componente de gasto de capital en el crecimiento de la productividad, la generacién

de empleo y la promocién del crecimiento econémico (BCRP 2021).
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a las ventas (IGV) y 33.1 por ciento del ingreso  Grafico 44. Efectos directos e indirectos del IGV por
potencial de la tercera categoria del impuesto  decil de ingreso de mercado per capita, 2019

a la renta en 2021- se encuentran entre los mas ~ ° 4¢ ingreso de mercado

altos de las economias de la Alianza del Pacifico 0
y cuestan al pais cerca de 7.5 por ciento del PBI.
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la limitada capacidad redistributiva de la 5
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Fuente: En base a datos de la Encuesta Nacional de Hogares.

embargo, el IGV es regresivo, ya que asciende a 35 ¥ Gasto en comercios informales
. . M Exoneraciones en la Amazonia
solo 3.9 por ciento del ingreso de mercado entre 30 # Exoneraciones generales

los hogares del décimo decil, pero a 18.8 por 25
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mayor parte del IGV que no pagan los hogares

mas pobres corresponde al porcentaje del IGV

que no es percibido debido a compras realizadas
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67. EI IGV en Pert se describe en la literatura financiera publica como un impuesto al valor agregado, y el impuesto a la renta de tercera categoria se
describe como el impuesto a la renta corporativa o personal.

68. EsSalud es el sistema de salud contributivo y ONP es el sistema contributivo de pensiones y seguridad social.

69. De manera similar, el ISC, que es un impuesto selectivo al consumo de bienes tales como bebidas alcohdlicas, cigarrillos y combustibles, no es
progresivo. En el decil més alto, es equivalente al 01 por ciento del ingreso de mercado, mientras que en el decil més bajo es equivalente al 0.3 por
ciento

70. Debido a que el IGV afecta los precios de bienes y servicios intermediarios en toda la economia, los precios de productor se ven afectados
indirectamente. Los productores trasladan algunos de los precios més altos 0 més bajos de sus insumos a otros productores intermediarios o a los
consumidores finales (efectos indirectos). De ese modo, los hogares soportan una mayor carga o disfrutan de un beneficio mas amplio de lo que el
impacto indirecto podria indicar.

71. Sin las exoneraciones de IGV y la parte de los ingresos potenciales por IGV no recibida debido a compras en los mercados informales, la
participacion de ingreso de mercado del gasto por IGV podria alcanzar el 50 por ciento entre el decil mds pobre y 10 por ciento entre el decil superior.
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Si bien todas las transferencias publicas son claramente progresivas, ocurren filtraciones
hacia el extremo superior de la distribucion del ingreso, reduciendo su impacto general en la
desigualdad. El Grafico 46, panel a, ilustra la incidencia de cada transferencia directa y muestra que,
en conjunto, benefician a hogares en el decil inferior en relacién con los hogares del decil superior.
Sin embargo, que los porcentajes de concentracién no se limiten Ginicamente a los deciles inferiores
evidencia filtraciones en las transferencias publicas hacia aquellos en los deciles mas altos.

Grafico 46. Ingresos fiscales y gastos: incidencia y porcentajes de concentracion

a. Incidencia, transferencias b. Porcentajes de concentracion, transferencias
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Fuente: En base a datos de la Encuesta Nacional de Hogares.
Nota: La medicién de la incidencia de las transferencias por decil destaca la dimensién de la transferencia en su totalidad en relacién con el
ingreso total, por decil. La incidencia proporciona, asi, una medida de la dimensién y distribucién en relacién con un ingreso de referencia.

El bajo nivel de ejecucion del presupuesto
total, que conduce a una inversion publica
de baja calidad, constituye una importante
barrera para la efectiva reduccion de la
pobrezay la desigualdad. En 2019, los gobiernos
locales y regionales representaban casi dos
quintas partes del gasto total, lo cual ascendia
a 4.3 y 3.1 por ciento del PBI, respectivamente.”
Existe evidencia que apunta a una capacidad
institucional heterogénea en las autoridades
locales lo que se evidenciaria en el bajo nivel
de ejecucién del presupuesto. Entre 2015 vy
2019, el gobierno nacional ejecutd solo el 78
por ciento del presupuesto de inversion publica,

mientras que los gobiernos locales y regionales
ejecutaron Unicamente el 65 y 62 por ciento,
respectivamente.”® Asimismo, el desarrollo de
estudios técnicos y de pre inversién de baja
calidad se traduce en obras e inversiones
publicas  paralizadas.”™ Las  operaciones
deficientes y el mantenimiento de mala calidad
generan una gran incertidumbre y descontento
en la poblacién.

72. Este es el resultado del proceso de descentralizacion que se inicié a comienzos de la década de 2000 y se concibié como una oportunidad para
transferir mas funciones a los gobiernos subnacionales en un contexto en el que el gasto gubernamental se estaba elevando 4.5 veces en términos
nominales entre el afio 2000 y el afio 2019.

73. Los gobiernos subnacionales reciben recursos a través del Sistema del Canon. Sin embargo, la férmula de distribucién esté vinculada a la
proximidad de los municipios a las minas, lo que crea una distribucién desigual de los recursos fiscales. El 10 por ciento superior de los municipios
distritales reciben un canon per cépita que es casi nueve veces el monto del municipio mediano. Una evaluacion reciente de este programa por
Aragén y Winkler (2022) no muestra evidencia de mejoras significativas en el acceso a servicios publicos, pobreza o desigualdad asociada con el
sistema.

74, Segun la Contraloria General de la Republica, existen mds de 2,000 proyectos de obras publicas inconclusos en todo el pais (CGRP 2022).
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d. Exposicion excesiva a los
choques, especialmente a

los desastres naturales, en la
poblaciéon mas pobre y vulnerable

Los choques agregados afectan ampliamente
a los sistemas econémicos y sociales,
pero sus efectos en los activos, grupos
socioeconémicos y comunidades no se
distribuyen de manera uniforme. Los hogares
pobres y vulnerables son mas propensos a ser
afectados por los peligros naturales debido a su
ubicacioén geogréafica y una inversion mas baja
en mecanismos que mejoren su resiliencia y
reduzcan su exposicion. Mas aun, en la bisqueda
de mejores oportunidades econdmicas, las
dindmicas de mercado de terrenos y vivienda
tienden a empujar a los hogares mas pobres
hacia 4reas de mayor riesgo.”® Los hogares
pobres y vulnerables frecuentemente carecen
de herramientas econdmicas y sociales para
manejar los impactos negativos de los desastres
naturales. Estas condiciones incluyen una mayor
dependencia de mercados laborales informales y
en mecanismos de seguro informales y un menor
acceso a servicios tales como agua potable,
saneamiento, educacién y cuidado de la salud. La
combinacién de estos factores plantea desafios
adicionales en un contexto en el que se proyecta
un aumento de riesgos relacionados con el clima
debido al cambio climético.

Los choques negativos de ingresos pueden
revertir los logros en la reduccién de pobreza
al aumentar la probabilidad de que hogares no
pobres caigan nuevamente en esta condicion
y al reducir el ingreso de los hogares
pobres. El disefio de politicas que mitiguen la
exposicién al riesgo requiere una comprensién
de la frecuencia e intensidad de los choques,

75. Hallegatte et al. (2016).
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los hogares con mayor probabilidad de verse
afectados y la disponibilidad y eficacia de los
mecanismos de apoyo. La Encuesta Nacional
de Hogares (ENAHO) recoge algunos de estos
choques al reunir informacién de hogares con
respecto a su exposicidn a los eventos negativos
en los 12 meses anteriores y las maneras en que
esta exposicién se ha traducido en la pérdida de
activos o de ingresos y las medidas adoptadas
para manejar estos efectos. Las encuestas
consideran los siguientes choques: eventos
naturales o desastres naturales, delincuencia,
abandono de parte de la cabeza de familia,
enfermedad grave o accidente sufrido por un
miembro del hogar, la quiebra de un negocio
familiar y la pérdida de empleo de cualquiera
de los miembros del hogar. Los choques
pueden clasificarse en choques covariantes
o idiosincraticos. Los choques idiosincraticos
pueden ser demogréficos, como el abandono
por parte del jefe de hogar o la enfermedad
de cualquiera de los miembros del hogar, o
econdémicos, como la pérdida de un empleo o
la quiebra del negocio familiar. Los choques
covariantes pueden afectar a comunidades
enteras y pueden clasificarse en violentos (como
la delincuencia) o naturales (como los eventos
climaticos).

Los hogares de bajos ingresos y que residen
en areas rurales estan mas expuestos a los
desastres naturales, mientras que los hogares
urbanos y de mayores ingresos experimentan
mas choques idiosincraticos a nivel
econémico. En 2021, casi el 40 por ciento de
los hogares reporté haber experimentado por lo
menos un choque negativo. La mayor prevalencia
se evidencid en los choques idiosincraticos
a nivel econémico (21.7 por ciento) mientras
que los choques covariantes, tales como los
desastres naturales, fueron menos comunes
(7.5 por ciento) (Gréfico 47).
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Sin embargo, los choques no estan distribuidos
de manera homogénea. En todos los periodos, los
hogares pobres y rurales son los que estdn mas
expuestos a los desastres naturales, mientras
que los hogares mas acomodados reportan mas
choques econdémicos. Los resultados muestran
que, en 2021, los desastres naturales afectaron
al 18.3 por ciento de hogares en el quintil per
cépita inferior del gasto y al 22.4 por ciento de
los hogares rurales. En contraste, los hogares
urbanos y de mayores ingresos tienen mas
probabilidad de reportar choques idiosincraticos
a nivel econémico (23.1 por ciento), tales como
la pérdida de empleo o la quiebra de un negocio
por parte de alguno de los miembros del hogar
en los 12 meses anteriores. La informacion
sobre grandes desastres naturales muestra
que estos tienden a ser distribuidos de manera
mas igualitaria que los choques localizados. Por
ejemplo, en 2017, cuando ocurrié el dltimo sismo
de mayor intensidad en el Perq, el porcentaje de
la poblacién que reporté haber experimentado
un desastre natural se elevé a 11.4 por ciento y los
reportes fueron distribuidos relativamente igual
entre residentes urbanos y rurales.

Grafico 47. Choques reportados por quintil de gasto
per cdpita y area, 2021
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Fuente: En base a datos de la Encuesta Nacional de Hogares.

Grafico 48. Transiciones dentro y fuera de la pobreza,
2017-18
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Fuente: En base a la tabla de datos de la Encuesta Nacional de
Hogares.

La exposicionaundesastre naturalincrementa
la probabilidad de caer en condiciones de
pobreza y limita las posibilidades de salir de
ella. Los hogares no pobres que experimentaron
choques enfrentaron una alta probabilidad de
caer nuevamente en la pobreza. Entre los hogares
no pobres en 2017, la probabilidad de ser pobres
en 2018 casi se duplicd, de 10 por ciento en la
poblacién general a 19 por ciento entre aquellos
que reportaron haber experimentado un desastre
natural (Gréafico 48 ). Ademas, la probabilidad de
escapar de la pobreza entre los hogares pobres
cae de 40 por ciento en la poblacién general a
31 por ciento entre aquellos que reportan un
desastre natural. Esta informacién muestra
la importancia de reducir la incidencia de los
choques, de tal manera que permita reducir
la pobreza a un mayor ritmo, aumentando las
transiciones fuera de esta y minimizando la
posibilidad de que los hogares no pobres caigan
nuevamente en esta condicion.

Por su ubicacion y topografia, el Peru
es altamente vulnerable a los desastres
naturales, los cuales probablemente seran
mas frecuentes debido al cambio climatico. El
Perl esta ubicado sobre la Placa de Nazca, una
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placa tecténica. Se encuentra en el Circulo de
Fuego del Pacifico, una regién altamente sismica,
donde ocurren mas del 80 por ciento de los
sismos del mundo. Asimismo, esta expuesto a la
Corriente de Humboldt, que proporciona al pais
aguas ricas en pescay lo expone periédicamente
a episodios del fenémeno El Nifio.”® Entre 2003 y
2018 aumento la incidencia de peligros naturales
en casi 100 por ciento.”” EIl aumento mas fuerte
ocurrié con lluvias intensas. Entre 2003 y 2018,
el nimero de episodios se increment6é de 455
a 1,263. Los desastres naturales mas comunes
reportados en el Perd son las lluvias intensas
y las temperaturas bajas, con méas de 3,700 y
1,300 episodios de cada fenémeno reportados
en 2019, respectivamente. La incidencia de
desastres inducidos por actividad humana
también aumenté considerablemente. Por
ejemplo, la exposicién a los incendios aumentd
de 26 episodios al ano en 2003 a 248 en 2018.
Las regiones mas afectadas por estos desastres
en 2003-2019 fueron Cusco (incendios), Ancash
y Lima (deslizamientos de tierras), Cusco vy
Huancavelica (bajas temperaturas) y Apurimac
y Hudnuco (fuertes lluvias). El costo econémico
de los desastres naturales es alto; por ejemplo,
el terremoto de Pisco en 2007 ocasiond dafios
valorizados en mas de US$2 mil millones,
mientras que el episodio de El Nifo de 2017
afectd a 1.3 millones de peruanos y las pérdidas
estimadas fueron de US$3.1 mil millones.”™
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En la ausencia de politicas dirigidas a la
adaptacion y mitigacion de daios, se espera
que los impactos del cambio climatico para
2050 disminuyan el crecimiento econémico y
pongan en riesgo la trayectoria de desarrollo.
El Informe sobre Clima y Desarrollo de Pais del
Peri (Banco Mundial 2022c) proporciona un
modelo general para estimar los impactos del
cambio climético en la economia respondiendo
a lo siguiente: (1) inundaciones mds intensas
y frecuentes, (2) el impacto del calor en la
productividad general y (3) el impacto del
cambio climatico en el rendimiento agricola y
pesquero. Los resultados muestran que el PBI
caeria en 0.8 por ciento para el afo 2050 si no se
implementan medidas de mitigaciéon.”® Ademas,
aln en escenarios en los que se implementaran
medidas de mitigacidn, las pérdidas de PBI serian
de 0.2 por ciento por ano..® Como consecuencia
de estas pérdidas, la pobreza aumentaria en 0.22
puntos porcentuales para 2050.2' Si se incluyen
efectos adicionales por los precios mas altos de
los alimentos y menores utilidades agricolas, el
modelo pronostica un aumento de solo un punto
porcentual en pobreza para 2030.8?

76. EI'Nifo es un fendmeno que ocurre cuando la superficie del océano Pacifico se calienta de manera inusual, causando lluvias extremas y variaciones

drésticas de clima (ECLAC 2014).
77. Molina et al. (2021); Tolmos et al. (2011).
78. Molina et al. (2021); Tolmos et al. (2011).

79. Esto se conoce como el escenario ‘todo sigue igual, el escenario de calentamiento o RCP 8.5. El escenario no asume esfuerzos concentrados para
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. Para mayor informacién sobre el escenario, véase SENAMHI (2021).

80. El estimado de pérdida del PBI se basa en un modelo de equilibrio general macroeconémico del Pertd, aumentado por variables principales de
cambio climético del Informe sobre Clima y Desarrollo de Pais del Pert (Banco Mundial 2022c¢). Las pérdidas del PBI por los impactos seleccionados
del cambio climdtico resultarian en mayores tasas de pobreza para 2050. En el escenario en que todo sigue igual, los estimados arrojan las siguientes
pérdidas por sector: 4.3 por ciento en agricultura, 20.7 por ciento en pesqueria, 0.2 por ciento en mineria, 0.6 por ciento en industria y 0.3 por ciento
en servicios.

81. El aumento en la pobreza ocurre en el escenario en que todo sigue igual (RCP 8.5), segun el cual las pérdidas del PBI son de 0.8 por ciento.
La pobreza se estima utilizando un modelo de proyeccion de pobreza basado en elasticidades del PBI a empleo y de productividad a ingresos. El
crecimiento del PBI por sector se toma de la informacién del Modelo Macroecondmico y Fiscal del Banco Mundial, que estima cambios en el PBI en
los sectores de agricultura, pesqueria, minerfa, industria y servicios. Véase Burns et al. (2019).

82. El Informe sobre Clima y Desarrollo de Pafs, incluyé un escenario que explica los efectos de los mayores precios de los alimentos y las utilidades
agricolas de entre 2 por ciento y 5 por ciento. Para mas detalles, véase Banco Mundial (2022c).
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Los factores de estrés ambientales no estan
distribuidos de manera uniforme a lo largo del
territorio, lo que demanda la elaboracion de
estudios locales que recojan adecuadamente
las diferencias en los niveles de exposicion
y daios. La informacion sobre el clima es
accesible a una resolucion mucho mas alta
que la disponible en las encuestas de hogares.
Agregar la informacién del clima al nivel al cual
las encuestas de hogares proporcionan cifras
estadisticas representativas hace que se pierda
el matiz que estos datos pueden proporcionar.
Esta pérdida de informacidn es particularmente
relevante para algunos tipos de choques. Las
olas de calor constituyen un buen ejemplo
de un factor de estrés ambiental con un alto
grado de variacién espacial que se distribuye
desigualmente auln en regiones geogréficas
relativamente pequefias. Aprovechando el
mapa de pobreza para Lima Metropolitana, el
Mapa 4 muestra que, durante la ola de calor en
noviembre de 2016, distintas partes de la ciudad
experimentaron consistentemente temperaturas
maximas de hasta 15°C mas altas que las zonas
mas frias. Contando la cantidad de olas de calor
que cada distrito experimenté durante 2000-20
y comparando esto con la informacién del mapa
de pobreza, se muestra un patrén consistente:
las zonas de menores ingresos experimentan
anomalias de calor con mayor frecuencia
(Gréfico 49).5°

Grafico 49. Olas de calor y tasa de pobreza, drea de
Lima Metropolitana
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Fuente: Calculos del Banco Mundial utilizando informacién de la
ENAHO 2017 y del Censo Nacional de 2017: Servicio Nacional de
Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI).

Nota: Numero de veces en 2000-20 que un distrito experimenté una
temperatura maxima de dos desviaciones estdndar por encima de la
temperatura especifica de ese distrito en 1980-2000.

Mapa 4. Promedio de temperaturas maximas diarias
en Lima, 2021
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Fuente: Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia (SENAMH]I).
Nota: El mapa muestra el promedio de temperaturas méximas en
octubre de 2016, un mes que presentd temperaturas mas altas que el
promedio en el &rea de Lima Metropolitana.

83. Una ola de calor en el drea de Lima Metropolitana se define como un mes en el que la temperatura promedio es de dos desviaciones estandar por
encima del promedio histdrico en 1980-2020. Un resultado similar hallaron Hsu et al. (2021), quienes concluyeron que los hogares de bajos ingresos
estdn tipicamente ubicados en dreas caracterizadas por infraestructura que refuerza los efectos de las olas de calor..
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Dados los patrones geograficos desiguales
involucrados en los peligros naturales, la
evidencia sugiere que las poblaciones pobres
y vulnerables enfrentardan los niveles mas
altos de variaciones de clima en el futuro,
aumentando la desigualdad climatica. Frente
a un escenario de emisiones altas, el Servicio
Nacional de Meteorologia e Hidrologia del
Peru estima que para 2050, las precipitaciones
registrardn variaciones locales que van desde
aumentos (reducciones) de 45 por ciento (40 por
ciento). Se espera que las mayores reducciones
en precipitaciones ocurran en la Amazonia,
mientras que los aumentos mds marcados
se esperan en la costa, y las regiones de la
sierra experimentaran tanto reducciones como
aumentos en las precipitaciones. Las técnicas
de mapeo permiten realizar un anélisis mas
detallado de lavulnerabilidad a nivel local (véase
arriba). Basados en su tasa de vulnerabilidad, se
puede caracterizar a los distritos como de baja
vulnerabilidad, alta vulnerabilidad o con pobreza
crénica. Las caidas en las precipitaciones
serdn mas comunes en los distritos de alta
vulnerabilidad y con pobreza crénica (49 por
ciento y 48 por ciento, respectivamente) que
en los distritos de baja vulnerabilidad (40 por
ciento). Se espera que las temperaturas anuales
aumenten entre 1.7°C y 3.5°C en todo el pais. Los
mayores cambios en temperatura (de 2.8°C a
3.2°C) se esperan en la Amazonia, mientras que
la regidn de la costa experimentara los menores
aumentos, aunque siempre significativos (de
2.0°C a 2.4°C).8* La proyeccidn indica que mas
del 75 por ciento de los distritos evidenciara
aumentos de temperatura de més de 2.4°C en los
préximos 30 afios. Los distritos con aumentos
proyectados de temperatura mayores a 2.4°C
tienen mayor probabilidad de ser categorizados
como con pobreza crénica o alta vulnerabilidad.

Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobreza y equidad en el Pert

El 84 por ciento de los distritos altamente
vulnerables registrarian dicho aumento de
temperatura y esa proporcién asciende a 62 por
ciento entre los distritos de baja vulnerabilidad
(Gréfico 50).

Grafico 50. Cambios proyectados en la temperatura
futura, por categoria de distrito
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Grafico 51. Caidas proyectadas en las precipitaciones
a 2050, por categoria de distrito
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Fuentes: Categorias de distrito basadas en la informacién de 2017 y
2021 de la Encuesta Nacional de Hogares y los datos del Censo de
2017. Los cambios en la temperatura, del Servicio Nacional de Meteo-
rologia e Hidrologia del Perd.

84. La base de referencia considerada es el periodo entre 1980 y 2005, y las proyecciones se refieren al periodo 2036-65, centrdndose en 2050. Los
cambios en temperatura y precipitaciones se estiman a una resolucién espacial de 5 kilémetros para 2050. Este es el escenario en que todo sigue

igual (RCP8.5). Ver SENAMHI (2021).
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Los retos que el Perd enfrentard en el futuro
requieren promover una nueva forma de
crecimiento inclusivo y resiliente que aborde las
fragilidades evidenciadas por la pandemia. Este
informe identifica cuatro fuentes de fragilidad
que deberian ser abordadas para recuperar
las mejoras sociales alcanzadas en términos
de reduccién de la pobreza, y prevenir futuros
retrocesos: el acceso y la calidad inadecuados
de servicios publicos, la baja calidad del
empleo, la limitada capacidad redistributiva
de la politica fiscal y la exposicién desigual a
choques agregados, particularmente aquellos
relacionados al cambio climético.

Promover un mayor crecimiento inclusivo que
se comparta de manera equitativa entre los
peruanos e impulse la reduccién de la pobreza,
requerirad de una inversion en bienes y servicios
publicos a largo plazo. El aumento de la cobertura
y provisién de calidad de los bienes y servicios
publicos mejorard las condiciones de vida de
las personas pobres y vulnerables. Ademas,
esto permitiria que aquellos en la parte inferior
de la distribucién del ingreso acumulen activos
productivos para mejorar sus condiciones de
vida y aumentar su contribucién a la economia
del pafis.

Mientras ocurran estos resultados de desarrollo
en el largo plazo, es necesario tomar dos
acciones urgentes para asegurar que el periodo
posterior a la crisis sea mas resiliente. La primera
es remediar las pérdidas ocasionadas por la
pandemia y cerrar las brechas existentes, y la
segunda es proteger a la poblacién pobre y
vulnerable a través de un sistema de proteccién
social actualizado, resiliente y adaptativo.

85. Véase Banco Mundial (2017), (2022d).
86. Véase Banco Mundial (2017), (2022d).
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Promover una nueva forma de
crecimiento inclusivo y resiliente

El crecimiento impulsado mediante la
eliminacién de las barreras estructurales
de la economia sera la clave para continuar
reduciendo la pobreza en el Peru. Es necesario
que este crecimiento sea inclusivo y enfocado en
mejorar la capacidad productiva de la poblacion
pobre y vulnerable. Se deben dirigir los esfuerzos
hacia la eliminacién de las restricciones
persistentes, como son aquellas que evitan
que las empresas crezcan, se formalicen y
aumenten su productividad. Por ejemplo, los
multiples regimenes tributarios en funcion
al tamano de las empresas alienta a estas a
permanecer pequefas y dividirse cuando crecen
a fin de evitar escalar hacia otro régimen. Asi, el
promover el crecimiento empresarial requiere de
la unificacién de los regimenes tributarios.®® Mas
auln, el 76.8 por ciento de los trabajadores tiene
un empleo informal. Con el fin de emplearlos
formalmente, los empleadores deben cumplir
con una legislacién laboral compleja y pagar
hasta un 68 por ciento adicional del salario de un
trabajador en costos no salariales. Por lo tanto, la
reduccién de la informalidad requiere de mayor
flexibilidad en las leyes laborales y reduccién
de los costos relacionados con la formalizacién,
tanto en términos de los costos iniciales como de
los recurrentes.®®

Es necesario priorizar los esfuerzos para
favorecer a los sectores con alto potencial de
crecimiento. Apostar por sectores tales como
agricultura, silvicultura y turismo liberaria su
potencial en todo el pais y lograria un crecimiento
resiliente frente a los eventos adversos del
cambio climdtico con el fin de prepararse
para el futuro (Recuadro 2). Por ejemplo, las
exportaciones agricolas se han incrementado 10
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veces en las Ultimas dos décadas y contindan teniendo potencial de crecimiento. Las inversiones para
mejorar las carreteras que comunican la sierra y la Amazonia con la costa donde se concentran las
empresas agroexportadoras permitirian que emergieran mas agroexportadores, ya que mas frutas
y vegetales llegarian frescos a los consumidores, lo que haria las exportaciones mds inclusivas. De
manera similar, la inversion especifica en infraestructura y servicios agrarios, tales como instalaciones
de cadenas de frio, puntos de acopio y tecnologia de rastreo, permitiria la inclusién de mas agricultores
a las cadenas de valor de las exportaciones.®” De igual forma, la explotacién del turismo de aventura
en el pais puede generar rendimientos significativos. La inversion en conectividad terrestre y aérea,
llevando a cabo una investigacion de mercado que considere tanto la rentabilidad como los esfuerzos
de conservacién, y desarrolle un plan de gestidn que involucre dreas protegidas, promoveria el turismo
de aventura basado en la naturaleza, asi como el turismo en 4reas naturales fuera de las regiones que
tipicamente atraen turistas al Per(.2®

Las politicas que anteceden deben ser consideradas por su potencial para promover un
crecimiento mas inclusivo, incorporando a aquellos en la parte inferior de la distribucion de
ingresos y eliminando las restricciones que les impiden ser mas productivos, aln si estas
politicas toman mas tiempo en implementarse. Si bien estas recomendaciones no son nuevas, se
ha avanzado muy poco en la generacion de crecimiento inclusivo y resiliente y en incrementar la
productividad debido a las dificultades de implementacién y desafios politicos para avanzar en esta
agenda. Aun asi, es necesario mantenerlas en el debate de politicas publicas con el fin de reforzar la
necesidad de priorizarlas y producir el cambio, aun cuando este sea lento.

Recuadro 2. Los desafios y oportunidades
de acelerar el crecimiento econdémico

El progreso econémico durante las ultimas dos décadas antes de la pandemia, junto con la
implementacién de programas sociales bien focalizados, se tradujo en la reduccién substancial de
los niveles de pobreza. Especialmente entre 2002 y 2013, el crecimiento del PBI fue notable, con un
promedio de 6.1 por ciento anual, impulsado por una reforma econémica apropiada y condiciones
externas favorables. Las reformas macro fiscales iniciadas durante la década de 1990 se consolidaron
en la década de 2000, mejorando la estabilidad macroeconémica, fortaleciendo la apertura comercial
y aumentando la confianza de los inversionistas. La acumulacién de capital, mayormente vinculada
al sector minero, fue la fuente principal de crecimiento durante este periodo, representando el 60 por
ciento del crecimiento total entre 2002 y 2013. El modelo de crecimiento orientado a la exportacion
también impulsé el desarrollo de la agricultura moderna, la que se beneficié de la puesta en marcha
de acuerdos comerciales, nueva infraestructura de irrigacién, un sistema laboral mas flexible y precios
estables. En este contexto, las exportaciones agricolas aumentaron en valor de US$758 millones en
2000 a mas de US$8.8 mil millones en 2021, creciendo a un promedio anual de 12.4 por ciento.

87. IFC (2023).
88. IFC (2023).




Luego, entre 2013 y 2019, la tasa de crecimiento econdémico cayé en mas de la mitad, a 3.1 por ciento,
reflejando un ambiente externo menos favorable, caracterizado por precios mas bajos de las materias
primas y una mayor volatilidad en los mercados financieros globales. Los efectos generados por las
reformas previas se desvanecieron de manera considerable. El contexto externo menos favorable
durante este periodo, también hizo mas evidente los retos estructurales mas profundos en el modelo
de crecimiento del pais. Tal como se ilustré en la Actualizacién Sistematica de Diagnédstico de Pais,
la productividad continué siendo baja, debilitando el crecimiento econémico.? Mas del 70 por ciento
de la fuerza laboral trabajaba de manera independiente o en empresas con 10 o menos trabajadores,
entre las cuales la productividad laboral alcanzaba solo alrededor del 10 por ciento de la productividad
de las empresas con mas de 50 trabajadores. Las disparidades regionales eran considerables, y las
exportaciones estaban fuertemente concentradas en la mineria y otras actividades de extraccion,
haciendo que la economia sea vulnerable a los choques causados por los términos de intercambio e
impactos del cambio climatico. El progreso limitado para abordar estos retos, estaba correlacionado
con la débil capacidad de las instituciones publicas. La inestabilidad institucional se incrementd
sustancialmente desde 2016, debilitando atin mas la capacidad del gobierno para disefiar e implementar
nuevas reformas y entregar servicios de calidad a nivel nacional.

En este entorno de desafios, el gobierno y las instituciones necesitan encontrar nuevos impulsores
de crecimiento para las décadas futuras. Un sector con buen potencial es la silvicultura. De acuerdo
con el Informe sobre Clima y Desarrollo de Pais del Perd (Banco Mundial 2022c), la inversiéon de
US$6 mil millones entre 2023 y 2050 en intervenciones forestales podria generar cerca de 85,000
empleos anuales, multiplicar la contribucién del sector a la economia en siete veces e incrementar
la contribucién del sector al PBI de 1.9 por ciento en 2023 a 5.5 por ciento en 2050. Sin embargo,
acelerar el crecimiento econémico a largo plazo requiere mejorar la infraestructura de conectividad y
servicios publicos, incrementar el capital humano y simplificar la rigidez en los mercados de factores y
productos. Para lograr estos objetivos se requiere incrementar la capacidad del gobierno para regular
y hacer cumplir la ley de manera efectiva, ofrecer servicios de calidad y afrontar diversos eventos
adversos.

a. Banco Mundial (2022d).
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Mejorar las inversiones a largo plazo
en servicios y activos

Para promover un crecimiento inclusivo que
permita a los peruanos acumular activos
productivos, el gobierno necesita mejorar la
provision de bienes y servicios publicos de
alta calidad. Una de las fuentes de fragilidad mas
resaltante en el Peru es la inadecuada provision
de servicios publicos de baja calidad. A pesar del
crecimiento sostenido durante las dos Ultimas
décadas antes de la pandemia, el gobierno no
ha priorizado suficientes inversiones en bienes
y servicios de calidad. La baja inversién en
educacion y salud e inadecuadas inversiones
en servicios de conectividad terrestre y aérea y
de comunicacién han limitado la capacidad de
la poblacién para acumular activos productivos.
Como resultado, los trabajadores tienen bajo
capital humano y productividad laboral.

El Peru requeriria invertir alrededor de 4 por
ciento del PBI cada aio para cerrar la brecha
de calidad de infraestructura a largo plazo.
De acuerdo con el estimado del Ministerio de
Economia y Finanzas, en 2019, la brecha de
infraestructura para proporcionar acceso basico
fue US$117.2 mil millones a corto plazo (5 afnos)
y US$363.5 mil millones a largo plazo (20 anos).
Sin embargo, lograr un nivel de infraestructura
de calidad comparable con paises de la OCDE
requiere de una inversién de 4 por ciento del
PBI cada ano.t® Por ejemplo, se estima que para
alcanzar la cobertura universal de agua potable
y saneamiento requeriria un incremento de la
inversién de 18 por ciento para cubrir la brecha a
corto plazoy 24 por ciento para cubrir la brecha a
largo plazo. En el caso de las telecomunicaciones,
la inversién adicional tendria que ser el 132 por
ciento y 421 por ciento, respectivamente.

Promover la acumulacion de capital humano
requiere de inversion en infraestructura
escolar y de tecnologia, asi como un enfoque
especial en el cierre de las brechas de logros
y competencias educativas entre estudiantes
de distintos niveles socioeconémicos, etnias
y areas geograficas. Solamente un tercio de las
escuelas en el Pert tiene acceso a electricidad,
agua y saneamiento. La asistencia escolar y
aprendizaje son mds dificiles de alcanzar sin
servicios basicos. Asimismo, es necesario
garantizar la seguridad de los estudiantes y cerrar
la brecha de infraestructura fisica en las escuelas.
Mas aun, el aprendizaje se puede complementar
con recursos tecnolégicos. Es clave el acceso
a educacién en casos de emergencia, tal como
ocurrié en la pandemia, pero también para dar
apoyo a los estudiantes que estan rezagados,
ofreciéndoles recursos adicionales. Para que
estos servicios sean efectivos y lleguen a
todos, se requiere de mayores inversiones
en conectividad, capacitacién tecnoldgica, y
equipos (hardware) y programas (software).*
Los resultados de aprendizaje en el Perd son aun
bajos. Solo el 24 por ciento de los estudiantes en
primaria y el 9 por ciento en secundaria alcanzan
un desempeio satisfactorio en matematicas y
lectura. Serd crucial continuar con las reformas en
este dmbito, tales como la Reforma Magisterial,
para asegurar que las carreras en el magisterio
sean meritocraticas, pero se requieren recursos
adicionales para atraer a maestros de calidad,
particularmente en areas remotas. Este desafio
es critico, ya que las brechas de aprendizaje y
asistencia entre estudiantes de é&reas rurales,
estudiantes de hogares de bajos ingresos y
estudiantes indigenas son persistentes y se han
ampliado durante la pandemia.

89. Aunque la inversién publica actualmente representa alrededor del 5 por ciento del PBI anual, esto no tiene necesariamente la intencién de cerrar

la brecha de infraestructura. Es necesario un andlisis complementario para determinar la medida en que la inversién publica contribuye a cerrar la

brecha de infraestructura.

90. Para mayor informacién sobre estas propuestas, véase Banco Mundial (2021).
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La prestacion de servicios de salud de calidad
requiere una mayor inversion en los recursos
relevantes y reformas criticas. La pandemia
puso de manifiesto las falencias de los servicios
de salud en el Peru. El colapso de este sistema
reveld la necesidad de invertir en recursos, tales
como mejores y mas resistentes infraestructuras
y mas personal de salud. El Peru se encuentra
rezagado en el nimero de médicos y enfermeras
per capita que recomienda la Organizacién
Mundial de la Salud. El personal de salud
altamente calificado se encuentra concentrado
en las regiones de la costa. Es necesario que
las mayores inversiones se complementen con
el fortalecimiento de la gestién del sistema de
salud.

Las inversiones requieren de una perspectiva
geografica porque las mayores brechas de
infraestructura y prestacion de servicios
se encuentran en areas remotas. Con el
fin de reducir las brechas geogréficas, el
gobierno y las instituciones deben priorizar
los esfuerzos para mejorar las capacidades
de gasto de los gobiernos subnacionales.
Para mejorar la capacidad de gasto de los
gobiernos subnacionales es necesario mejorar
la distribuciéon de responsabilidades del gasto
y articular los presupuestos de las entidades
involucradas en proyectos conjuntos. Esto podria
ser complementado mediante mecanismos de
inversién que han demostrado ser exitosos en
la promocién del gasto. Por ejemplo, el uso de
oficinas de gestion de proyectos para grandes
inversiones y programas de asociacién publico-
privada mejoran la supervisiéon y cumplimiento, ya
gue son capaces de establecer altos estandares
y protocolos. Asimismo, son necesarias las
mejoras en gestion geografica y urbana.

Resurgir fortalecidos: Evaluacién de pobreza y equidad en el Pert

Es posible lograr esto mejorando las capacidades
de gestién por parte de las autoridades locales
a través de asistencia técnica y actualizacién de
los registros y catastros.”

La prestacion de servicios de mejor calidad
también requiere de mayores recursos
fiscales. A pesar del extraordinario crecimiento
econdmico, la recaudacion tributaria es aln
baja en comparacién con la de otros paises de
la region. Una reducida base tributaria, junto
con los aspectos especificos del disefio de la
politica fiscal, tales como exoneraciones y altos
umbrales de elegibilidad, explican la limitada
capacidad redistributiva del sistema tributario
y de transferencias. Por lo tanto, con el fin de
mejorar la redistribuciéon de los beneficios del
crecimiento econémico entre la poblacién mas
pobre y vulnerable, se deberia aplicar un paquete
de reformas complementarias.

91. Para mayores detalles y recomendaciones, véase Banco Mundial (2022d).
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Trabajar hacia el incremento de
progresividad y eleccion de politicas
fiscales de alto valor

El sistema tributario actual, el cual incluye
multiples regimenes tributarios que dependen
del tamaifo de las firmas, alienta a las
empresas a permanecer pequeias y dividirse
al crecer para evitar escalar a un régimen
tributario mas alto. Este fendémeno, conocido
como enanismo, ha sido bien documentado en
el Per(.?2 Bajo los regimenes tributarios actuales,
no se incentiva a las empresas a crecer. Para
promover el crecimiento de una empresa es
necesario simplificar los regimenes tributarios.
Esta simplificacidn debe hacerse gradualmente,
comenzando por incorporar nuevas empresas
pequenas y medianas al régimen general y
fusionando las otras categorias, tales como el
régimen Unico simplificado, el régimen especial
de impuesto a la renta y el régimen tributario
de la mediana y pequeia empresa, en uno solo.
Adicionalmente, se debe llevar a cabo el anuncio
de la eliminacién de regimenes tributarios
especiales con suficiente antelacién para
permitir que las empresas se adapten al nuevo
régimen tributario general.

Es necesario reducir la informalidad para
que las politicas que buscan ampliar la base
tributaria alcancen el efecto deseado. El total
del impuesto a la renta de trabajo recae sobre el
8 por ciento superior de la poblacién empleada
en base a la distribucion del ingreso personal
total.®® Los escenarios de reforma en los que
el umbral de elegibilidad para las rentas por
trabajo se reduce a cinco unidades tributarias
(aproximadamente US$5,500) incrementarian la
base tributaria hasta cubrir al 15 por ciento de los
trabajadores.

Mds adn, reducir el

umbral incrementa el

92. BID (2018) y Consejo Privado para la Competitividad (2019).

porcentaje de renta imponible entre todos los
contribuyentes, incluyendo aquellos que se
encuentran en la categoria de ingresos mas alta,
lo cual puede reducir la desigualdad de ingresos.
Sin embargo, el impacto de esta politica esta
limitado por el nivel de informalidad laboral,
ya que estas medidas solo corresponden a
menos de la cuarta parte de los trabajadores
activos. Por lo tanto, se requiere de medidas que
incrementen los beneficios de la formalidad y
refuercen el cumplimiento de las regulaciones
laborales.®* Finalmente, es importante mencionar
que rebajar el umbral de elegibilidad para las
rentas por trabajo puede representar un desafio
politico. En este sentido, las primeras tasas
impositivas legales deben establecerse a niveles
bajos, con el fin de evitar sobrecargar a la clase
media.

Es necesario incrementar los ingresos fiscales
sin perjudicar a los pobres ni desincentivar
las inversiones, lo cual podria hacerse
aumentando la progresividad del sistema
tributario. Por ejemplo, trasladar los tributos
sobre ingresos de capital de una tasa plana a un
régimen progresivo mejoraria la progresividad del
sistema tributario. Las rentas por arrendamiento,
subarrendamiento y cesién de bienes (primera
categoria) y las utilidades del capital, dividendos,
intereses y regalias, entre otros (segunda
categoria), se determinan anualmente mediante
la aplicacion de 6.25 por ciento de tasa tributaria
sobre la renta neta (después del 20 por ciento de
deducciones). Esta fuente de ingresos tiene una
tasa plana, a diferencia de los ingresos laborales
gue se gravan de manera progresiva, y una tasa
tributaria mas baja que la categoria de ingresos
mas baja (8 por ciento)®.

De acuerdo con la Superintendencia Nacional

93. Seguln un andlisis que combina informacién de la encuesta de hogares e informacién tributaria y de acuerdo con Blanchet, Flores y Morgan

(2022).

94. Rebajar el limite de la exoneracidn serfa un desafio politico, y deben establecerse las primeras tasas tributarias legales a bajos niveles para evitar

sobrecargar a la clase media (Bérgolo, Londono-Vélez y Tortarolo 2023).

95. Para mayor informacion sobre esta discusion, véase Banco Mundial (2015).
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de Aduanas y la Administracién Tributaria, el 1
por ciento superior de contribuyentes representa
el 72 por ciento del total de las ganancias
de capitales. Por lo tanto, la inclusién del
impuesto sobre la renta de capital en un sistema
progresivo mejoraria el efecto igualador del
sistema tributario e incrementaria la contribucién
de los que perciben mayores ingresos. Sin
embargo, para impedir que esta medida reduzca
los incentivos a invertir, serd indispensable
introducir adaptaciones sustanciales de politica
tributaria y administrativa como, por ejemplo, las
deducciones por gastos de capital.

Una alternativa para aumentar los ingresos
sin perjudicar a los mas pobres seria
reemplazar los gastos tributarios con apoyo
mejor focalizado. Los gastos tributarios
estimados para 2023 alcanzan S/ 20,354
millones, que representan alrededor del 2 por
ciento del PBI, y se espera que aumenten en
11 por ciento y 16 por ciento en 2022 y 2023,
respectivamente. De acuerdo con el Ministerio
de Economia y Finanzas, esto se explica por
la ampliacién de los beneficios tributarios del
IGV que expiraron en 2021° Mdas aun, el IGV
concentra el 71 por ciento del gasto tributario
total (proyectado en 2023) que obedece
principalmente a exoneraciones del IGV sobre
productos agricolas, equivalente al 0.62 por
ciento del PBI, y la exoneracién casi total del
IGV en la Amazonia. Eliminar las exoneraciones
tributarias probablemente aumentaria la carga
del IGV sobre los mds pobres. Sin embargo,
la asignacion directa del gasto publico para
financiar inversién publica es mas eficiente que
el ofrecimiento de beneficios tributarios, como lo
demuestra la experiencia en la regiéon San Martin
con un impacto importante en el crecimiento del
PBI.

Asimismo, otra alternativa incluye compensar
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a los hogares pobres y vulnerables por sus
pérdidas mediante un sistema de transferencias
bien focalizado.

Actuar con rapidez para recuperar
las pérdidas de la pandemia y cerrar
las brechas existentes

Las pérdidas causadas por la pandemia
requieren accion inmediata. Un primer y mdas
inmediato paso en el plan para establecer un
crecimiento resiliente implicaria recuperarse de
estas pérdidas. Serd dificil alcanzar el progreso
en la reduccién de la pobreza. Los impactos
de las pérdidas a largo plazo podrian retrasar
los esfuerzos de desarrollo. La COVID-19 ha
afectado negativamente la salud, la asistencia a
la escuela y el aprendizaje, la calidad del empleo
y el empleo entre los jévenes. Es importante
abordar estas pérdidas antes de que se arraiguen
y tengan impactos duraderos en el bienestar.

La salud mental y fisica de aquellos afectados
por la COVID-19 se ha visto seriamente
comprometida y requiere atencion inmediata.
Se requieren intervenciones especificas para
aquellos cuya salud se ha deteriorado debido a la
pandemia. Esto podria hacerse proporcionando
un seguimiento en los cuidados para asegurarse
que las personas se recuperen completamente
de la COVID-19. Ademas, invertir en programas
de salud mental que apoyen a las personas que
sufren de ansiedad, depresion y estrés serd
crucial, pues la incidencia de trastornos de salud
mental ha aumentado en la poblacién durante
este periodo.”’

Debe brindarse apoyo a aquellos que

96. Alrededor de 91 por ciento de estos beneficios tributarios del IGV corresponde a productos agricolas e insumos, seguido por el sistema de
transporte publico para pasajeros (excepto transporte aéreo), una primera compra de bienes raices, ingresos recibidos del Fondo Mivivienda (fondo

de vivienda), la construccién y reparacién de unidades de la Armada.

97. De acuerdo con la Encuesta Telefénica de Alta Frecuencia del Banco Mundial, 30 por cientoZ de la poblacién tuvo que buscar apoyo de los

servicios de salud durante la pandemia (Mejia-Mantilla et al. 2021).
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perdieron a un cuidador primario. Las muertes
relacionadas con la COVID-19 ocasionaron un
aumento en el nimero de nifos y jévenes en
orfandad. En algunos casos, fallecié el Unico
cuidador en el hogar, lo que ocasioné una
mayor demanda de atencién e inversiones en
instituciones dedicadas al cuidado de personas
en orfandad.®® En otros casos, fue el proveedor
de ingresos quien fallecié. La falta de perceptores
de ingresos ocasionara una mayor incidencia de
pobreza entre los nifios y jovenes. Es esencial que
el gobierno proporcione apoyo a aquellos que
perdieron a un cuidador primario y que redoble
sus esfuerzos para brindar asistencia social a los
afectados, identificando a las nuevas personas
en orfandad y aumentando la generosidad y
apoyo que los programas ofrecen.®

El apoyo a niiios y jovenes con deficiencias de
aprendizaje asociadas a la pandemia deberia
ser una prioridad en la educacion. La pandemia
afecté severamente el sistema educativo al
ordenar el cierre de escuelas, reduciendo asi el
tiempo dedicado a las clases presenciales o en
linea, limitando el tiempo dedicado a actividades
de aprendizaje con los maestros y ampliando las
brechas entre los estudiantes sobre la base del
acceso a los recursos de aprendizaje. Dado que
estudiantes y maestros han retornado a clases,
debe considerarse una prioridad desarrollar
protocolos y medidas de seguridad en los
colegios. Las instituciones educativas deben
proporcionar estaciones de lavado de manos y
protocolos de salud y emergencia para minimizar
y controlar la transmisién de la COVID-19.
Adema3s, el retorno a clases no es suficiente
para recuperarse de las pérdidas de aprendizaje
oportunamente.
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Para lograr esto, deben asignarse recursos
adicionales para programas de recuperacion,
capacitacion de maestros y fortalecimiento de la
infraestructura digital.

Existen iniciativas en otros paises que han
reducido con éxito los déficits de aprendizaje
causados por los cierres de los colegios,
complementando el retorno a clases con una
estrategia para ayudar a los estudiantes a
ponerse al dia. En Tamil Nadu, India, un programa
de recuperacién operado por el gobierno después
de las horas escolares y apoyado por voluntarios
de la comunidad, ofrecié a los estudiantes entre
60y 90 minutos de instruccién diaria. El programa
de recuperacién fue efectivo para revertir las
deficiencias de aprendizaje a nivel del grupo.® El
Perl podria seguir este ejemplo implementando
programas de recuperacion después de las
horas de escuela o durante el verano. Un
programa de recuperacién de aprendizaje
adaptado contextualmente deberia incluir
acciones dirigidas a llegar a los estudiantes y a
mantenerlos en el colegio, evaluando sus niveles
de aprendizaje regularmente para identificar
la magnitud de las pérdidas y monitorear su
progreso. Una estrategia de ensefianza que se
enfoque en las bases, lo que requiere ajustar
los métodos de aprendizaje y los curriculums,
mejorando la eficiencia de la instruccién
mediante actividades para ponerse al dia,
tecnologia e innovacién y desarrollando la salud
psicosocial y bienestar de los ninos.”!

100. Singh, Romero y Muralidharan (2022).

101. Puede obtenerse mejor orientacién sobre cémo disefiar programas
de recuperacion en las escuelas en el Marco para la Recuperacién y
Aceleracion del Aprendizaje RAPID (Banco Mundial, Bill and Melinda
Gates Foundation, FCDO, UNESCO, UNICEF y USAID 2022).

98. En Lima, 80 por ciento de las instalaciones de salud institucional es informal.
99. En el Perd, el huérfano de un adulto inscrito en un sistema de pensiones publico o privado tiene derecho a recibir una pensién. Durante la

COVID-19, se aprobd una pension adicional para nifios cuyos padres hubieran fallecido de COVID-19. Sin embargo, la identificacion de huérfanos es

imperfecta y conduce a la exclusién de beneficiarios potenciales.
100 Singh, Romero y Muralidharan (2022).
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Para a bordar las pérdidas en el mercado
laboral, especialmente en términos de |la
calidad del empleo, el gobierno podria
enfocarse en incentivar puestos de trabajo
formales de mejor calidad. Con el fin de
promover la contrataciéon en el sector formal,
perdido en la pandemia, el gobierno podria
fortalecer el rol de la Oficina Nacional de
Inspeccién Laboral (SUNAFIL), cuyo objetivo
principal estad centrado en las empresas grandes
y pequeiias dentro del sector formal. Por lo tanto,
obvia a una gran parte de la informalidad laboral.
Ademas, si bien la responsabilidad de supervisar
a las microempresas fue temporalmente
transferida de los gobiernos regionales a la
Oficina Nacional de Inspeccién Laboral en
2018, solo tres regiones han completado el
proceso. En este sentido, que la SUNAFIL
extienda su responsabilidad tanto al sector
informal como a las microempresas seria una
politica deseable. Adicionalmente, la falta de
inspectores, infraestructura insuficiente y la
naturaleza reactiva de los procedimientos de
la SUNAFIL son la razén del reducido impacto
en la informalidad. Por lo tanto, incrementar el
ndmero y competencias de los inspectores y que
se mejoren las condiciones para la supervisién
de las microempresas por parte de las oficinas
regionales mejoraria su efectividad. En esta linea,
es importante que la entidad adopte también un
enfoque preventivo, ofreciendo asistencia a las
empresas durante el proceso de inspeccion.

Deben implementarse programas de
capacitacion para ayudar a los jovenes que
hayan sufrido por causa del desempleo
durante la pandemia, a obtener puestos de
trabajo de calidad. Para mejorar laempleabilidad
de los jévenes, los programas de capacitacién
con un enfoque regional en sectores con amplio
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potencial de crecimiento podrian ayudar a las
minorias a desarrollar habilidades transferibles
y socioemocionales. Si bien la primera ola de
programas de capacitacién para jévenes en
América Latina tuvo poco o ningun efecto en la
empleabilidad y en la calidad de los puestos de
trabajo, evidencia mas reciente en los Estados
Unidos mostré resultados prometedores.® La
novedad de estos programas es que se centran
menosen las habilidadestécnicasy profesionales,
orientdndose mas en apoyar a los beneficiarios
a desarrollar habilidades sectoriales®® Los
programas también abordan el déficit de capital
social, actuando como un intermediario durante
el proceso de insercién laboral, apoyando a los
beneficiarios para encontrar trabajo, destacar en
entrevistas y mantener su empleo. Los resultados
positivos de estos programas son evidentes en el
empleo, en la calidad de los puestos de trabajo
y en los ingresos. Dichos programas podrian
replicarse usando la infraestructura institucional
de ProJoven para implementar mejoras en este
programa.

La pandemia puso en evidencia y aumenté
las desigualdades en el acceso al cuidado
de la salud, servicios sociales, ingresos y
oportunidades econémicas entre las minorias,
que necesitan ser abordadas. Serd fundamental
apoyar a quienes resultaron mas afectados
por la pandemia para reducir la pobreza en el
corto plazo y evitar las implicancias negativas
para el crecimiento econdémico a largo plazo. La
pandemia expuso la divisién desigual del trabajo
domeéstico no remunerado y amplié esta brecha
con el trabajo adicional que requeria apoyar las
actividades de aprendizaje de los nifios fuera de
la escuelal®* Esto tiene un impacto directo en la
participacion de las mujeres en la fuerza laboral.

102. Los programas de capacitacién en los afios 90 e inicios de 2000 en América Latina, tales como ProJoven en Per(, Proyecto Joven en Argentina,
Chile Joven y Juventud y Empleo en la Republica Dominicana, han tenido efectos mixtos en la empleabilidad, ingresos y calidad del empleo. El costo
de la implementacién fue también alto, lo que llevé a significativas pérdidas en casos en los que no se logré impactos positivos (Almeida et al. 2012).

103. Katz et al. (2020).

104. Segun la Encuesta Telefénica de Alta Frecuencia (Mejia-Mantilla et al. 2021), 51 por ciento de mujeres en el Perd experimentaron un aumento en
el tiempo dedicado a las actividades escolares de sus hijos en el hogar, en comparacién con el 39 por ciento de hombres.
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Es importante confrontar las normas culturales
y sociales negativas para reducir esta brecha,
lo que puede abordarse a través de una mayor
participacién 'y representacién, y mejores
referencias.

Para abordar la brecha de género en la
participacion laboral, deben implementarse
politicas que nivelen el campo de juego
entre hombres y mujeres, asi como permitir
que se comparta la licencia parental entre
ambos padres y aumentar el acceso al
cuidado de nifios y la calidad de este servicio
para padres que trabajan. No existe licencia
parental compartida, mientras que la licencia
de paternidad sigue siendo relativamente corta.
Los nuevos padres que laboran en el sector
formal reciben dos semanas libres, lo que
todavia estd muy por debajo del promedio de
los paises miembros de la OCDE. Asimismo, las
madres tienen derecho a 14 semanas de licencia
de maternidad, divididas por igual en periodo
prenatal y posnatal. Sin embargo, las mujeres
que trabajan en el sector informal no tienen
acceso a estos beneficios. Mas aln, en el Perd,
la prestacion de servicios publicos de cuidados
tempranos para ninos empieza a los 72 meses, lo
que significa una brecha en la politica de cuidado
infantil de 68.4 meses!®® El Programa Cuna
M4ds brindd a algunas de las familias en mayor
riesgo una combinacién de cuidados fuera de
casa y visitas al hogar para nifos de entre 6-36
meses. Aun asi, el programa sigue teniendo un
alcance limitado y se concentra en dreas rurales.
La evidencia en otros paises muestra que el
acceso a guarderias de calidad puede beneficiar
significativamente la participacién de las mujeres
en el mercado laboral (especialmente en el
trabajo a tiempo completo), aumentar el ingreso
de los hogares y tener grandes repercusiones

econdmicas en la sociedad y la economia.® El
acceso a la licencia por maternidad deberia ser
gratuita y universal para todas las trabajadoras
mujeres, independientemente de su condicién de
formalidad. Alcanzar la licencia por maternidad
universal requeriria de una inversién importante
a largo plazo, pero pueden iniciarse los esfuerzos
a una menor escala, ampliando los programas
sociales, como Cuna Ma3s, para aumentar el
acceso a los beneficios familiares.

Para apoyar la agencia y voz de las mujeres,
se requieren politicas dirigidas a mejorar las
competencias de las entidades publicas para
enfrentar la violencia de géneroy asegurar que
la paridad en las instituciones democraticas
sea efectiva. Muchas de las instituciones a cargo
de enfrentar la violencia de género (la policia, los
trabajadores de la salud, el poder judicial, entre
otros) frecuentemente dejan desprotegidas a
las mujeres y nifias en situaciones de abuso.
Por ejemplo, existe evidencia de resistencia
en ofrecer ayuda a adolescentes que buscan
informacién sobre planificacion familiar. A
menudo, las mujeres reportan no tener confianza
en instituciones como las Fuerzas Armadas, la
Policia, el Congreso, el Gobierno, el Poder Judicial
o los partidos politicos. Por lo tanto, se requiere
capacitacion para los proveedores de servicios y
funcionarios en estas instituciones para afrontar
las necesidades de las mujeres mas vulnerables.

La presencia de mujeres peruanas en la toma
de decisiones en la esfera publica también
sigue siendo limitada. Si bien el 38 por ciento
de los escanos en el parlamento nacional fueron
ocupados por mujeres en 2022, por encima del
promedio de América Latina y el Caribe de 34
por ciento, solo 4 de cada 100 mujeres peruanas
permanecen en la politica mds de cinco afios.””

104. Segun la Encuesta Telefénica de Alta Frecuencia (Mejia-Mantilla et al. 2021), 51 por ciento de mujeres en el Perl experimentaron un aumento en
el tiempo dedicado a las actividades escolares de sus hijos en el hogar, en comparacién con el 39 por ciento de hombres.

105. La diferencia de tiempo (en meses o afios) entre el final de la licencia con goce de haber disponible para los hogares y el derecho a un cuidado
temprano para nifios o educacién inicial gratuita y universal es lo que se conoce como la brecha en la politica de guarderias.

106. Pimkina y De la Flor (2020).
107. Datos del Tribunal Electoral Nacional.
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Esto tiene que ver con la alta prevalencia de
violencia politica, que un 25 por ciento de
candidatas mujeres declard haber sufrido en
las elecciones de 2018. La participaciéon de
ministras mujeres también es baja y descendié
sustancialmente en el dltimo gobierno (de 42 por
cientoen 2020 a 16 por ciento en 2022). Asimismo,
en las Ultimas elecciones regionales de 2022, solo
5 de los 42 distritos en Lima eligieron a una mujer
alcalde y solo 2 de las gobernaciones regionales
elegidas recayeron en mujeres. Las cuotas han
demostrado ser efectivas para enfrentar la baja
representacion de las mujeres. Sin embargo, en
el PerU, es necesario que sean obligatorias para
que funcionen.

Si bien el flujo de migrantes y refugiados
venezolanos ha planteado muchos retos, la
experiencia internacional muestra grandes
beneficios en crecimiento econémico vy
desarrollo si se garantiza la integracion social
y econémica de los migrantes. Las condiciones
de vulnerabilidad y desventaja en las que
los migrantes y refugiados venezolanos han
ingresado al mercado laboral se explican por su
situacion migratoria y su limitada capacidad para
homologar sus titulos. Igualmente, a pesar de
estar entre la poblacién mas vulnerable durante
la pandemia, los venezolanos no recibieron
transferencias sociales por parte del gobierno.
Las politicas de integracidon deberian alejarse
de la perspectiva de accién humanitaria hacia
un enfoque mds proactivo, que reconozca los
derechos de estas poblaciones y sus necesidades
inmediatas y canalice sus competencias para
participar activamente en el desarrollo del
pais. Estas politicas incluyen la integracién
de migrantes mediante servicios regulares de
educacion, salud y sociales; la implementacion
de perspectivas geograficas en las politicas de
integracion; y el fortalecimiento de las normas
laborales para promover un trabajo decente y su
inclusién en el mercado laboral.
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Proteger los logros sociales mediante
sistemas de proteccion social adaptativos

Sera crucial reducir la alta vulnerabilidad a la
pobreza para proteger las mejoras sociales.
A pesar de los avances en la reduccién de la
pobreza y la prosperidad compartida, el Pert no
ha podido sostener con éxito estos logros sociales
ante los choques adversos. Si bien el crecimiento
inclusivo y sostenido y los programas sociales
focalizados han demostrado ser efectivos para
reducir la pobreza, para reducir la vulnerabilidad
se necesitan otros programas sociales, como
aquellosrelacionados a mejorar el aseguramiento
y gestionar riesgos. Se espera que la incidencia
y prevalencia de eventos adversos aumente,
principalmente debido al cambio climético, lo
que pone una presién adicional en la capacidad
de los hogares para responder, hacer frente y
adaptarse a los choques.

Volverse mas resilientes requerira una
transicion hacia un sistema de proteccion
social actualizado y mas adaptativo. Mas alla
de subsanar las pérdidas por la pandemia, sera
fundamental asegurarse de proteger los logros
sociales de choques futuros. Esto implicaria
actualizar los sistemas de proteccién social para
responder a la realidad actual del pais y hacerlos
mas flexibles para abordar los riesgos e impactos
de choques futuros (Grafico 52).

Debido a que los peruanos no estan expuestos
a los choques de manera homogénea, es
necesario disefiar un menu con diferentes
opciones de politicas para los distintos
grupos y tipos de eventos. Los choques no
se distribuyen uniformemente en el pais. En
cualquier ano determinado, los hogares pobres
y rurales son los que tienen mds exposicién a los
desastres naturales, mientras que los hogares
de mayores ingresos reportan mas choques
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econdémicos. Un menl de opciones de politicas para proteger a grupos diferentes deberia incluir
politicas de asistencia social para reducir la pobreza, politicas de seguro social para proteger a la
poblacién vulnerable y mas oportunidades econdmicas para mejorar la capacidad de la poblacion
para gestionar riesgos y hacer frente a los choques.

Grafico 52. Las politicas necesarias para un sistema adaptativo y resiliente de proteccién social

Actualizar la
asistencia
social

Ampliar el
seguro
social

Sistema
de
proteccion
social

Aumentar la
resiliencia y
adaptacion

Invertir en
inclusion
econémica

Actualizar politicas para
responder a la
urbanizacién reciente y
la vulnerabilidad

Ampliar la cobertura
més alla de los
trabajadores formales

Tanto de la
asistencia
social como
del seguro
social

Invertir en politicas activas
de mercado laboral y en el
acceso a los servicios
financieros

Fuente: Elaborado por el Banco Mundial.

Los sistemas de proteccion social no estan
preparados para responder a la urbanizacion
de la pobreza y a la alta vulnerabilidad. El
programa de asistencia social mas grande del
Perd, Juntos, se credé en 2005 para combatir
la pobreza rural. La demanda por un sistema
de transferencias de efectivo urbano durante
la pandemia forz6 al gobierno a actualizar
su padrén de hogares rapidamente. Aunque
fueron efectivas, las transferencias padecieron
filtraciones graves que podrian haberse evitado
si los sistemas hubieran estado preparados para
identificar a los hogares vulnerables y pobres
urbanos.

Para enfrentar la creciente urbanizacién
de la pobreza, es necesario reformular las
politicas de asistencia social en el Peru.
Un primer paso seria mejorar la identificacién
de los nuevos hogares pobres y vulnerables,
especialmente en las zonas urbanas. Para
ello, debe actualizarse el Padrén Nacional de
Hogares para cubrir los hogares urbanos con
mayor eficacia. La actualizacién de este padrén
se hace actualmente mediante entrevistas
presenciales. Por lo tanto, un paso clave en este
proceso es introducir soluciones tecnoldgicas,
como encuestas telefénicas de alta frecuencia
para monitorear las necesidades de los hogares
con mayor frecuencia. Un seguimiento de este
tipo permitiria respuestas mas rapidas en caso
de desastres naturales.
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Un segundo paso seria redefinir los hogares
que requieren asistencia para incluir a los
residentes urbanos vulnerables y a los
nuevos pobres. Los hogares pobres estan
identificados en el Padrén Nacional de Hogares
a través de variables de encuestadas a nivel
individual y administrativas. Sin embargo, estas
variables fueron seleccionadas para pronosticar
la pobreza, especificamente la pobreza rural.
La creciente urbanizacion y la dimensién de la
clase vulnerable requieren reformar los criterios
de seleccidén de los beneficiarios de programas
sociales. Como ha mostrado la pandemia, en
tiempos de crisis, la poblacién vulnerable también
requieren proteccién social para evitar caer en
la pobreza. En tiempos normales, proteger a
este segmento de la poblacién podria ayudar a
asegurar el progreso en el ambito social.

Para abordar la alta vulnerabilidad a la
pobreza, es necesario ampliar la cobertura
de la seguridad social. Actualmente, en el Perd,
la seguridad social estd dirigida principalmente
a los trabajadores asalariados y sus familias,
pues la proteccion contra el desempleo -que
en el Perd toma la forma de aportes mensuales
(Contribucién por Tiempo de Servicios)- y las
pensiones contributivas estadn vinculadas a la
situacion de formalidad de los trabajadores.*®
En zonas urbanas, el 877 por ciento de los
pobres son informales y el 41.8 por ciento
son independientes, lo que evidencia la poca
capacidad de la seguridad social para cubrir a
los pobres en las zonas urbanas.

El acceso a la seguridad social debe estar
separado de la situacion laboral de los
trabajadores. Un claro ejemplo de la necesidad
de separarlos es el caso del seguro de salud.
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El sistema de salud para trabajadores formales
y publicos y sus familias (EsSalud) ha colapsado
en términos de atenciones. Aun asi, es eficiente
en la compra y entrega de medicinas. Por
otro lado, el sistema publico (SIS) que cubre
a cualquiera que no tenga seguro, tiene una
mayor capacidad para absorber las atenciones
de los pacientes y sus instalaciones estan mejor
distribuidas a nivel nacional, pero la calidad
de los servicios que ofrece es heterogénea.®
Al separar el financiamiento del sistema de su
provisién de servicios, puede establecerse un
sistema unificado mds eficiente. Dicho sistema
requeriria una interoperabilidad entre el SIS y
EsSalud. Los afiliados al SIS obtendrian acceso
a los hospitales de EsSalud (el segundo y tercer
nivel de cuidado para casos de alta complejidad)
y los afiliados a EsSalud podrian acceder a los
hospitales del Ministerio de Salud (primer nivel
y establecimientos regionales). Un sistema de
salud unificado podria también permitir que se
unan los recursos, evitando asi la duplicacién de
gastos.

Los sistemas de seguro y asistencia social
necesitan ser mas resilientes para proteger a
los pobres y vulnerables contra los choques
agregados. El Perl es altamente vulnerable a
desastres naturales, pero estos estan distribuidos
de manera desigual a lo largo del territorio. Un
primer paso para prepararse para el futuro seria
mejorar la identificacidon de &reas y poblaciones
expuestas a choques, especialmente aquellos
provenientes del cambio climéatico. El Perd es
rico en informacién geogréfica, incluidas la
exposicién a riesgos naturales, incidencia de
la pobreza y calidad de los servicios publicos.
Seria importante integrar esta informacion
para orientar las politicas sobre preparativos

108. La Contribucién por Tiempo de Servicio es un beneficio para trabajadores asalariados formales, mediante la cual los empleadores hacen un
aporte mensual equivalente a un salario anual a una cuenta individual. Las cuentas estan a disposicién de los empleados cuando finalizan sus
contratos. Debido a que los trabajadores pueden acceder a sus cuentas si se les despide, las cuentas hacen las veces de un seguro de desempleo.
Asimismo, los trabajadores pueden acceder a sus cuentas en caso de emergencias especiales. Por ejemplo, durante la COVID-19, se permitié que los

trabajadores hicieran retiros de sus cuentas.
109. Ibafiez y Ruiz (2021); Seinfeld y Salomén (2019).
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ante choques futuros. En México, por ejemplo,
el gobierno creé un Atlas de Vulnerabilidad al
Cambio Climético a nivel de municipios, basado
en los datos disponibles y en la experiencia
en gobiernos locales a través de un proceso
participativo."°

El sistema de proteccion social también
deberia ser mas flexible y adaptable a los
choques externos. Esto implica aumentar la
cobertura en zonas urbanas, pues la pobreza
es ahora un fendmeno urbano, institucionalizar
arreglos flexibles que puedan ampliarse
rdpidamente si es necesario, mejorar la
interoperabilidad de la informacién y aumentar
la cobertura de pagos digitales. La adaptacién
también implica apuntar a reducir la informalidad,
pues la vulnerabilidad de los trabajadores
informales es mds alta que la de sus contrapartes
formales. El gobierno podria promover una mayor
flexibilidad en la separacién de los puestos de
trabajo, facilitar la contrataciéon temporal, como
la de los trabajadores agricolas estacionales, y
unificar el régimen tributario para la pequefa y
mediana empresa.™

Mejorar la coordinacion y respuesta ante el
clima y la gestion de riesgos de desastres
hara que los sistemas de protecciéon social
sean resilientes y adaptables. Actualmente, los
gobiernos regionales y locales tienen a su cargo
la implementaciéon de politicas sobre cambio
climatico, pero la coordinacién y los mecanismos
de conduccién para alinear sus esfuerzos con los
objetivos nacionales son limitados y pocos tienen
la capacidad necesaria para la implementacion.
Por ejemplo, menos de la cuarta parte de las
municipalidades cuenta con mapas de riesgo
y este porcentaje es solo el 27 por ciento en
distritos con tasas de pobreza por encima del 50
por ciento.

110. INECC (2018).
111. Banco Mundial (2022c).
112. Banco Mundial (2022c).

Los presupuestos para los gobiernos regionales
y locales se asignan a comienzos de aino. Una
opciodn de politica seria condicionar la asignacion
de recursos a la formulacién y actualizacion
periddica de los planes de gestidon de riesgos
y a mejorar la focalizacién geogréfica de las
inversiones resilientes.

De manera similar, el gobierno podria
mejorar el acceso a infraestructura resiliente
y los servicios publicos de calidad para
complementar los esfuerzos de proteccién
social. El Peru tiene una de las distribuciones de
infraestructura mas desiguales en la regién de
América Latina y el Caribe. La mala conectividad
aumenta significativamente el costo de los
choques externos. Comunidades enteras
pueden quedar aisladas de los mercados si las
carreteras estan dafadas, debido por ejemplo, a
algin desastre natural. Esto es particularmente
relevante para los pequefios agricultores en la
Amazoniay en la sierra, ya que ven su produccion
(y potenciales ingresos) disminuida debido a su
imposibilidad de llegar a los consumidores en
la costa. Ademds de mejorar la conectividad,
se requiere incrementar la capacidad del
sistema de salud para responder a aumentos
repentinos de demanda, que puedan surgir como
consecuencia de desastres naturales y podrian
saturar el sistema de salud. Particularmente,
el sector debe incrementar la proporcién de
médicos y enfermeras de acuerdo con los niveles
recomendados por la Organizacién Mundial de
la Salud y mejorar la distribucion espacial de los
servicios de salud, los cuales, actualmente, solo
estan concentrados en la costa.



76 |

Los programas de inclusion econémica
son necesarios para permitir que las
personas inviertan en su futuro y mejoren
su productividad. Estos programas deben
centrarse en fomentar nuevas habilidades para
ayudar a la poblacién a conseguir mejores
trabajos o hacer crecer sus negocios, asi como
reducir las fallas en los mercados crediticios que
impiden que los hogares inviertan en educacién,
salud y otros activos productivos. Al otorgar a la
poblacidn las habilidades y recursos necesarios,
estos programas pueden ayudar a promover
mayores oportunidades econémicas y una mayor
movilidad social™

El pais debe invertir en politicas activas
de empleo, tales como la capacitacion en
habilidades, con el fin de incrementar la
empleabilidad en nuevos sectores, mejorar la
adecuacidn entre la fuerza laboral y puestos
de trabajo y preparar a los trabajadores para
futuros empleos. Mientras los paises aumentan
sus esfuerzos para luchar contra el cambio
climatico, el Pert debe prepararse para responder
ante una reduccién en la productividad en
actividades que implican emisiones intensivas
en carbono. En la actualidad, solo 1 por ciento
de las exportaciones del Peru estarian sujetas
a la prohibicién de emisiones de Europa. Sin
embargo, si la prohibicién se extiende a los
minerales, los estimados demuestran que un 6
por ciento adicional de las exportaciones podria
verse afectado.™ De esta manera, los trabajos y
actividades verdes o ecoldgicas podrian servir
como seguro contra futuros cambios en las
regulaciones de los paises importadores. Para
lograr esto se pueden implementar politicas
activas de empleo, tales como los programas de
recapacitacion.

113. Banco Mundial (2022c).
114. McKenzie (2017).
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La evidencia demuestra que las intervenciones
mas efectivas son las que se enfocan en superar
los desajustes sectoriales y geograficos.™ Asi,
estos programas pueden centrarse en apoyar
a los trabajadores que se encuentran en
ocupaciones que no tienen tanta demanda y
ofrecer informacién y oportunidades para que
busquen trabajo en otras &reas.

Aumentar la inclusién financiera entre la
poblacion también mejoraria su capacidad
para afrontar futuros choques y volverse mas
resilientes. El acceso a los servicios financieros
es todavia bajo en el Perd, en comparacién con
el resto de la regién y con economias avanzadas
de la OCDE. En 2021, solo el 57.5 por ciento de
adultos tenia una cuenta bancaria y el 35.7 por
ciento tenia tarjeta de débito; en el resto de la
regidn, estos porcentajes eran de alrededor
de 70 por ciento y 50 por ciento.” El acceso a
préstamos también es limitado: solo el 12.9 por
ciento de los adultos tiene tarjeta de crédito para
suavizar el consumoy 22.1 por ciento ha obtenido
préstamos de una institucién financiera. Mas
aun, la inclusién financiera no estd distribuida
de manera homogénea a través de los niveles
de ingreso y areas geogréficas, lo cual excluye
a grupos econémicos cruciales. El mayor acceso
a los servicios financieros se puede alcanzar
permitiendo que competidores nuevos y con
mayores herramientas digitales ingresen a los
sistemas financieros. Una mayor competencia
y uso de la tecnologia podrian bajar los costos
de inclusién, que es uno de los mayores
impedimentos para la poblacién y empresas no
bancarizadas. Una mayor y amplia presencia de
instituciones financieras también mejoraria el
acceso en el pais.

115. La base de datos Findex Dataset es una base de datos del Banco Mundial sobre inclusién financiera. La informacion se recoge de 140 paises
mediante la encuesta a més de 150,000 personas sobre temas de acceso y uso de servicios financieros. Esta la Gnica encuesta a nivel mundial sobre
inclusién financiera. A nivel de pais, la encuesta distingue entre rural y urbano, género, niveles de educacién y rango de edad.
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